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APRESENTAGAO

O Projeto de Lei de Diretrizes Orgamentarias para 2017 — PLDO 2017,
sancionado pelo Poder Executivo, converteu-se na Lei n® 13.408, de 26 de dezembro
de 2016 - LDO 2017. Foram opostos vetos a aproximadamente 60 dispositivos
aprovados pelo Congresso Nacional, encaminhados por intermédio da Mensagem n°
703, de 26 de dezembro de 2016.

A presente Nota Técnica tem um duplo objetivo: primeiramente, analisar
os principais aspectos da LDO publicada, com especial énfase a meta de superavit
primario e as inovagdes introduzidas para este exercicio. Em segundo lugar, analisar
as razdes apontadas nos vetos mais relevantes, bem como expor os fundamentos

que justificaram a aprovagéo dos dispositivos vetados.

As consideragdes apresentadas sdo de inteira responsabilidade das
Consultorias de Orgcamentos da Camara dos Deputados e do Senado Federal e ndo
refletem, necessariamente, a opiniao da Comissdo Mista de Planos, Or¢gamentos
Publicos e Fiscalizagdo, tampouco a de qualquer parlamentar ou colegiado do

Congresso Nacional.
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RESUMO EXECUTIVO

1. Devido a possibilidade de frustragcdo de receitas em virtude da reducéo da
expectativa de crescimento do PIB, ha riscos de n&do atingimento da meta de
resultado primario definida na LDO 2017 (déficit de R$ 139 bilhdes para os
Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social). A mediana das projecdes de
mercado aponta para um déficit da ordem de R$ 149,6 bilhdes. Assim, sera
necessario contingenciar despesas e/ou elevar receitas. Alternativamente, a

meta definida pode ser modificada.

2. A LDO 2017 trouxe diversas inovagbes em relagao a LDO 2016. Entre elas,
encontra-se o tratamento das emendas de bancada estadual, as restricbes
para alteracbes da carteira de projetos do PAC e a possibilidade de utilizagdo
dos saldos de autorizagdes de admissdao de pessoal dos dois exercicios

anteriores.

3. Importantes inovagdes do PLDO 2017 foram vetadas pelo Executivo, em
especial em termos de gestéo fiscal, emendas parlamentares, transparéncia e

transferéncias.

4. Foi vetado dispositivo que estipulava despesas minimas com investimentos no
exercicio de 2017. Dada a desafiadora situagcao para o atingimento da meta de
resultado primario, eleva-se o risco de que as despesas com investimentos
sejam novamente penalizadas, o que seria minimizado caso o dispositivo nao

tivesse recebido veto.

5. Foram também vetados diversos dispositivos que estabeleciam dotacdes
minimas na LOA 2017. Entre eles, dispositivo que garantiria pelo menos mais
R$ 938 milhdes em recursos de custeio e investimento para as instituicdes
federais de ensino. Também foram objeto de veto dispositivos que mais que
dobrariam as dotagdes para transporte ferroviario e hidroviario na LOA 2017, e
que mais que triplicariam os recursos para regularizagdo fundiaria e para o

Fundo de Desenvolvimento do Centro-Oeste.
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6. Diversas inovagdes introduzidas pelo Congresso Nacional na regulamentacao
da execucao de emendas parlamentares foram vetadas. Assim, é reforcado o
poder discricionario do Executivo, que podera normatizar a matéria por ato

infralegal.

7. Também foram objeto de veto diversos dispositivos relativos a transparéncia
orcamentaria e financeira. Fazendo uso de argumentagdes frageis e, por
vezes, claramente contrarias aos mandamentos constitucionais e legais, tais
vetos impediram a ampliagdo da transparéncia em questdes sensiveis, muitas

delas recentemente presentes no debate publico.

8. Inovagbes aprovadas pelo Congresso Nacional referentes a transferéncias
também foram vetadas. Aqui, ressaltam-se dispositivos que visavam acelerar a
execucao desses atos. Também merece especial atencéo o veto ao § 1° do
art. 80, dispositivo que constou das ultimas LDOs, e cuja auséncia pode

dificultar o acesso de Estados e Municipios a transferéncias voluntarias.
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1. ANALISE DA LEI SANCIONADA

Nesta secdo, serdo analisados os principais aspectos da LDO 2017.
Entre esses, sera feita uma avaliacdo da meta de resultado primario nela
estabelecida, considerando as mais recentes proje¢cbes macroecondmicas. Além
disso, serao abordadas diversas inovacgdes introduzidas nesta LDO em relacdo aos

exercicios anteriores.
1.1. Analise da meta fiscal

A meta de resultado primario para 2017 dos Orgamentos Fiscal e da
Seguridade Social (OFSS) da Unido constante no art. 2° desta Lei de Diretrizes
Orgamentarias, é de déficit de R$ 139 bilhdes. No envio ao Congresso Nacional, a

previsdo inicial do PLDO 2017 era de até R$ 65 bilhdes de déficit primario.

Para ilustrar, o resultado primario anunciado para 2016 foi um déficit de
R$ 154 bilhdes, o maior registrado na série histérica e representou uma frustagdo
fiscal de R$ 259 bilhdes de reais entre a fixagcdo da meta no envio do projeto e o
resultado obtido. Nesse sentido, a meta de 2017 esta em linha com o contexto fiscal

restritivo.

A meta anunciada em julho pelo Poder Executivo foi incorporada pelo
Congresso Nacional, que aprovou a LDO 2017 em dezembro de 2016. Atualmente,
no entanto, as projegcbes de mercado apontam para o ndo atingimento da meta.
Conforme o Prisma Fiscal', a mediana? para o Resultado Primario esta estimada em
um déficit de R$ 149,6 bilhdes®. Ou seja, na visdo do mercado, ha uma diferenca de
mais de R$ 10 bilhdes que deve ser equacionada para o atingimento da meta. Tal

ajuste pode ser feito tanto pelo corte de despesas primarias quanto pelo aumento da

' O Prisma Fiscal € um sistema de coleta de expectativas de mercado para acompanhar a evolugao
das principais variaveis fiscais brasileiras. Ultima atualizagédo 20/02/2017 cujos dados foram coletados
att o 5° dia dtili de fevereiro. Disponivel em http://www.spe.fazenda.gov.br/prisma-
fiscal/arquivos/relatoriomensal.pdf.

2 A mediana ¢ o valor que ocupa a posigéo central de um determinado conjunto ordenado de dados, ou
seja, que divide a amostra em uma parte superior e uma parte inferior de mesmo tamanho.

3 Ressalte-se que as previsdes de resultado primario para 2017 coletadas pelo Prisma Fiscal tém
apresentado significativa dispersdo. Por exemplo, no relatério de fevereiro/2017, a menor déficit
previsto foi de R$ 114,2 bilhdes e o maior de R$ 222,4 bilhdes.


http://www.spe.fazenda.gov.br/prisma-fiscal/arquivos/relatoriomensal.pdf
http://www.spe.fazenda.gov.br/prisma-fiscal/arquivos/relatoriomensal.pdf
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receita de impostos ou de receitas extraordinarias, como concessbées e multas

advindas da renovagédo do Regime Especial de Regularizagdo Cambial e Tributaria“.

Vale dizer que, desde o anuncio da meta, apenas a previsao de julho de
2016 do Prisma Fiscal continha expectativa de resultado primario para 2017 em linha
com o resultado fiscal esperado pelo Governo. Em todas as previsdes posteriores, a
meta de resultado n&o deve ser atingida, conforme se pode verificar no grafico
abaixo, que apresenta as previsdes de déficit primario desde o envio do projeto de lei

até janeiro de 2017.

Expectativa de resultado primario para 2017 - Prisma Fiscal (em R$ milhoes)

561,16 out,/ 16 nov;/ 16 dez/ 16

A expectativa de taxa de crescimento do PIB embutida na LOA é de um
incremento real, ou seja, acima da inflagdo, de 1,6%. As mais recentes avaliagdes do
mercado indicam, no entanto, um crescimento real de apenas 0,48%. Além disso, em
termos nominais, o crescimento também se apresenta superestimado na LOA 2017.
Enquanto a projegéao do IPCA para 2017 na Lei € de 4,8%, o mercado prevé inflagao
de apenas 4,43% no mesmo periodo. Caso essas ultimas previsdes se concretizem,
havera um crescimento nominal inferior em 1,5% em relagdo ao esperado na LOA.

Ademais, devido a elasticidade da arrecadacédo em relacdo ao crescimento, espera-

4 SCD n°® 1/2017 ao PLS 405/2016, em tramitagdo no Senado Federal, e que altera a Lei n°® 13.254, de
13/01/2016.
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se que a diferenca na arrecadacgao de tributos seja ainda maior, se ocorrer o previsto

pelo mercado®.

Com isso, para o atingimento do resultado esperado, o governo se
obrigara, inicialmente, a lancar mao de dois expedientes: Receitas Extraordinarias
nao recorrentes, como venda de ativos e concessdes, e contingenciamento de
despesas primarias. Se ainda assim nao se atingir a meta, outra alternativa sera a
elevagao de tributos extrafiscais, aqueles que o governo pode elevar por medida

provisoria.

1.2.Emendas de bancada

Repetindo o ocorrido no ano anterior, a LDO 2017 determina que uma
parcela das emendas propostas por bancadas estaduais ao projeto de lei

orgcamentaria seja de execucao obrigatoria (art. 72).

O regime aplicado a essas emendas coletivas seguiu, em esséncia, 0s
parametros do modelo estatuido na Emenda Constitucional n°® 86/2015 para as
emendas individuais. Dessa forma, as despesas autorizadas mediante tais emendas

devem ser totalmente executadas, a menos que se identifique:

e impedimento de ordem técnica, que pode obstar a execugdo da

despesa até sua integralidade; ou

¢ limitacdo de empenho e pagamento com vistas ao alcance de metas
fiscais, que s6 pode inibir a execugao dessas emendas até o mesmo

nivel de limitagcdo aplicado ao conjunto das despesas discricionarias.

Inovando em relagdo a LDO 2016, foi definido que as emendas
impositivas de bancada seriam apresentadas no montante de 0,8% da RCL prevista
no PLOA (art. 72, § 1°). Destes, 0,6% seriam de execugao obrigatoéria (art. 72, caput),
e os restantes 0,2% ficariam condicionados a perspectiva de atingimento da meta de

resultado primario sem necessidade de contingenciamento (art. 72, § 5°).

5 Relatério Focus de 17/02/2017, disponivel em
http://www.bcb.gov.br/pec/GCI/PORT/readout/R20170217.pdf.
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De forma a garantir espago orgamentario para as emendas de bancada,
a LDO 2017 elevou a reserva de contingéncia primaria em relacéo a estipulada pela
LDO 2016, de 1,2% para 1,8% da RCL do PLOA (art. 13). Assim, as emendas
impositivas de bancada fizeram uso desses 0,6% da RCL adicionais, mais 0,2% da

RCL oriundos de outras fontes de recursos.

Criou-se uma exigéncia para a proposigdao das emendas, em acréscimo
as condi¢des da Resolugédo n° 1/2006-CN: por meio de emendas ao projeto de LDO,
as bancadas deveriam eleger acdes orgamentarias para compor seg¢ao especifica do
Anexo de Prioridades e Metas. Posteriormente, essas acdes orcamentarias serviram

de referéncia para apresentagao das emendas ao projeto de lei orgamentaria.

Além disso, a LDO 2017 estabeleceu um marcador proprio — o
identificador de resultado primario 7 (RP 7) — para classificagdo orcamentaria das
programacdes decorrentes de emendas impositivas de bancada, vislumbrando
facilitar o acompanhamento dessas despesas e a verificacdo do montante de

execucao obrigatoria alcangado.
1.3.Limite de alteragdes na carteira de projetos do PAC

O § 5° do art. 43 da LDO 2017 regula a possibilidade de a Secretaria de
Orgcamento Federal - SOF, por meio de portaria, incluir ou retirar projetos da
classificagdo por identificador de resultado primario 3 (“RP 3”), que agrupa as
programacdes dos Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social pertencentes ao

Programa de Aceleragéo do Crescimento (PAC).

Segundo o dispositivo aprovado, ndo ha limites para a inclusdo de
projetos na carteira do PAC, em relagao ao conjunto de programacdes aprovadas na
LOA 2017. A SOF pode, por ato proprio, assinalar projetos constantes da lei

orcamentaria com esse atributo.

No entanto, para se proceder ao movimento inverso, fixou-se uma
limitacdo. Apenas 20% do quantitativo dos subtitulos pertencentes ao PAC,
constantes da lei orgcamentaria de 2017, podem ser retirados dessa carteira de

projetos.

10
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A ideia defendida por meio desse dispositivo, conforme o Relatério
aprovado na Comissao Mista de Orgamento, foi de assegurar ao Congresso Nacional
um papel mais relevante na definicdo dos projetos do PAC. Portanto, caso o
Executivo tencione promover uma alteragcdo mais substancial nesse programa,
retirando dele projetos inicialmente incluidos, faz-se necessario submeter ao

Congresso um projeto de lei que permita essa reclassificagéo.

1.4. Abertura de créditos suplementares

Originalmente, o PLDO 2017 trouxe diversas hipoteses de alteracdes
orgcamentarias por parte do Poder Executivo que poderiam ser delegadas ao Ministro
do Planejamento e, inclusive, subdelegadas por este: abertura de créditos
suplementares autorizados na LOA; reabertura de créditos especiais e
extraordinarios; alteracao de grupos de natureza de despesa em decorréncia de
abertura ou reabertura de créditos; transposigéo, transferéncia ou remanejamento de
dotacdes; e ajustes mediante remanejamento de dotagbes em decorréncia de saldos

negativos apurados entre o projeto de LOA e a respectiva lei aprovada.

Na Comissao Mista de Orcamento - CMO, levantou-se a discussao
sobre a responsabilidade do Presidente da Republica sobre o orcamento da Uniao, e
também sobre suas alteragées. Em virtude dessa argumentacgdo, prevaleceu uma
visdo em favor da responsabilizagao concentrada, alcangando apenas a delegacéao
ao Ministro do Planejamento para abertura de créditos suplementares autorizados na
LOA.

1.5. Admissodes de pessoal

No art. 103 da LDO 2017, promoveu-se uma alteragao para permitir a
utilizagdo de saldos anteriores de autorizagdes para provimentos de cargos e

funcodes.

Essas autorizagdes, conforme a Constituicdo, devem estar presentes na
LDO. No entanto, é praxe na esfera federal a LDO delegar essa tarefa a lei
orcamentaria. Tais autorizagdes, portanto, constam do Anexo V da LOA 2017.

11
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Com a referida simplificagao, pacificou-se a leitura de que os saldos de
exercicios anteriores relativos a provimentos néo se sujeitam as limitagdes que a LDO

atual eventualmente trouxer.

Além disso, a LDO atual permitiu que os saldos nao utilizados em 2015
e 2016 sejam utilizados em 2017, inovando frente a tradicdo de a LDO recuperar

apenas autorizagdes nao utilizadas no exercicio imediatamente anterior.

1.6. Aquisicao de passagens aéreas exclusivamente em classe econémica

Rompendo com um texto sedimentado ha alguns anos, que assegurava
a compra de passagens aéreas em classe executiva para determinadas situagoes, a
LDO 2017 restringiu a compra de passagens em favor de servidores publicos e
membros de Poder, do Ministério Publico e da Defensoria Publica a classe econémica
(art. 18, § 7°).

Em acréscimo ao previsto no art. 18, § 8°, que refor¢a a ideia de que
passagens s6 devem ser adquiridas no estrito interesse do servigo publico, esse
dispositivo pretendeu, conforme as discussées na CMO, contribuir para a obtencao
de melhores resultados fiscais €, sob outro prisma, conferir tratamento igualitario aos

agentes publicos.
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2. ANALISE DOS VETOS

Nesta secdo, sera analisado um conjunto de dispositivos do PLDO 2017
vetados, selecionados por sua relevancia na gestdo do orgamento e das finangas
publicas. Para cada veto, serdo apresentados o texto do dispositivo vetado e as
respectivas razbes apresentadas pelo Executivo, além das consideragcdes das
Consultorias de Orgamentos do Senado Federal e da Cémara dos Deputados a

respeito.

Para facilitar a leitura, os dispositivos serdo agrupados em areas
tematicas, quais sejam: Gestdo Fiscal, Emendas Parlamentares, Transparéncia,

Transferéncias e Outros.
2.1. Gestao Fiscal

Diversos dispositivos referentes a gestdo fiscal constantes do PLDO
2017 foram vetados pelo Executivo. Esses dispositivos previam, entre outras, regras
para alocagao de recursos minimos para determinados tipos de despesas, assim

como regras de execugao orgamentaria.
2.1.1. Teto de despesas com preservagao de investimentos

Dispositivo vetado

Art. 3° A elaboracdo e a aprovacao do Projeto de Lei Or¢camentéria de 2017
terdo como limite para a despesa primaria total dos Orgamentos Fiscal e da
Seguridade Social a previsdo dos pagamentos desse tipo de despesa a serem
efetuados em 2016, corrigida pela estimativa proposta pelo Poder Executivo da
variagdo, para o periodo de janeiro a dezembro deste mesmo ano, do Indice
Nacional de Precos ao Consumidor Amplo — [PCA.

§ 1° A previsao de pagamento a que se refere o caput, incluidos os restos a
pagar, sera apurada de acordo com o relatorio a que se refere o § 4° do art. 55 da
Lein® 13.242, de 30 de dezembro de 2015.

§ 2° A execucdo da lei orgamentdria de 2017 terd como limite a despesa
primaria efetivamente paga em 2016, nela incluidos os restos a pagar pagos,
corrigida pela variagdo acumulada, de janeiro a dezembro de 2016, do IPCA
publicado pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE, assegurado
montante minimo de pagamento das despesas classificadas com o codigo de grupo

de natureza da despesa 4 (GND 4) em montante igual ao efetivamente pago em
13
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2016, incluidos os restos a pagar, corrigido pela variagdo do IPCA acumulada de
janeiro a dezembro de 2016.

§ 3°No célculo dos limites a que se referem o capute o § 2°, assim como
para fins de verificagdo do seu cumprimento, nao se incluem:

I - transferéncias constitucionais estabelecidas pelos art. 20, § 1°, art. 157 a
art. 159 e art. 212, § 6° e as despesas referentes ao art. 21, caput, inciso XIV,
todos da Constitui¢do, e as complementagdes de que trata o art. 60, caput, inciso
V, do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias — ADCT;

IT - despesas extraordindrias pagas pelo Poder Executivo na forma do §
3° do art. 167 da Constituicao;

IIT - despesas com a realizagdo de elei¢des pela justica eleitoral;

IV - outras transferéncias obrigatorias derivadas de lei que sejam apuradas
em fungdo de receita vinculadas; e

V - despesas com aumento de capital de empresas estatais ndo dependentes.

§ 4° Caso seja verificado, no relatorio de que trata o art. 137, relativo ao
segundo quadrimestre, que o déficit primario do exercicio de 2017 sera inferior a
meta dos Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social da Unido referida no art. 2°, a
diferenca, vedado o aumento de despesas de custeio, sera direcionada para:

I - reducdo do endividamento publico;
IT - pagamento de restos a pagar de investimentos; e

III - transferéncias previstas no inciso XIV do art. 12, limitadas a variacao do
indice oficial de inflagdo acumulado de janeiro a dezembro de 2016.

§ 5° 0O disposto neste artigo nao altera as aplicagdes minimas de recursos
previstas na Constituicdo.

Razoes constantes da Mensagem do veto

A Emenda Constitucional n° 95, de 15 de dezembro de 2016, trata o assunto,
parcialmente, de forma diferente ao previsto neste artigo, especialmente quanto ao
indice de corre¢do das despesas primarias pagas em 2016 com vistas ao
estabelecimento do limite dessas despesas para 2017. Além disso, ndo seria
possivel atender a exigéncia relativa ao Projeto de Lei Or¢amentaria de 2017 em
face de ja ter sido elaborado e aprovado.

Consideragoes das Consultorias

Efetivamente, algumas normas estabelecidas pelo artigo vetado foram
suplantadas pela Emenda Constitucional n°® 95/2016. Duas regras, no entanto, nédo

conflitam com a referida EC, e seu veto ndo se motiva por inconstitucionalidade.

14
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A primeira € a regra constante do final do § 2°, que determina montante
minimo de pagamento de investimentos no exercicio de 2017 correspondente ao
montante pago em 2016 corrigido pelo IPCA do periodo. Por essa regra, 0s
pagamentos de despesas de investimentos (GND 4) em 2017 deveriam ser, no
minimo, de R$ 51,07 bilndes®. Com o veto ao dispositivo, ndo ha essa garantia’.
Dado o cenario desafiador para o atingimento da meta de resultado primario,
conforme exposto na secdo 1.1, eleva-se o risco de que a execucado dos

investimentos seja prejudicada.

A segunda regra consta do § 4°, que define diretrizes para a aplicagéo
de eventual excesso de resultado primario. Com o veto, ficara sob a
discricionariedade do Poder Executivo a definicdo desta destinacdo. Ressalte-se, no
entanto, que, conforme a exposigao feita na secdo 1.1, é baixa a probabilidade de

que ocorra esse excesso, ou de que ele seja significativo.
2.1.2. Alocacao de valores minimos para despesas na LOA 2017

Dispositivo vetado

Art. 22. O Projeto e a Lei Orgcamentaria de 2017 consignardo as dotacdes
necessarias:

I - & implantacdo e ao funcionamento das universidades federais criadas a
partir do exercicio de 2016;

IT - a prestacdo de auxilio financeiro pela Unido aos Estados, ao Distrito
Federal e aos Municipios para fomento das exportagdes, no minimo no mesmo
valor aplicado no exercicio de 2016; e

IIT - a realizag¢do de transferéncias aos entes federados que ndo atingiram a
capacidade plena de gestdo de que trata o art. 16 da Lei Complementar n°® 140, de 8
de dezembro de 2011; e

IV - as despesas das institui¢cdes federais de ensino classificadas com os
codigos de grupo de natureza de despesa 3 e 4 (GNDs 3 e 4), em valores nado
inferiores aos autorizados na Lei Or¢camentéria de 2016, corrigidos pela variagao do
IPCA acumulada de janeiro a dezembro de 2016.

6 Valor apurado aplicando-se o IPCA de 2016 (6,29%) sobre o montante de investimentos pago em
2016 (R$ 48,05 bilndes). Destes, R$ 16,83 bilhdes referiram-se a despesas constantes da LOA 2016 e
R$ 31,22 bilhdes a restos a pagar.

7Por outro lado, é importante ressalta r que as dotagOes para investimentos aprovadas na LOA 2017
sd0 28,2% superiores as da LOA 2016 (R$ 58,14 bilhdes e 45,36 bilhdes, respectivamente).
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Art. 23. O Projeto e Lei Orcamentaria de 2017 deverdo alocar as dotagdes
classificadas na Fun¢ao Transporte, no grupo de natureza de despesa 4 (GND 4),
observando as seguintes propor¢des minimas:

I - 5% (cinco por cento) para a subfuncao 781 - Transporte Aéreo;
IT - 15% (quinze por cento) para a subfungdo 783 - Transporte Ferroviario;
I - 15% (quinze por cento) para a subfungdo 784 - Transporte Hidrovidrio.

Art. 24. O Projeto e Lei Orcamentdria de 2017 deverdo alocar, em
percentuais da receita corrente liquida prevista no Projeto, valores nao inferiores a:

I-0,4% (quatro décimos por cento), as despesas com regularizagdo fundidria;

IT - 0,4% (quatro décimos por cento), ao Fundo de Desenvolvimento do
Centro-Oeste — FDCO;

I - 0,02% (dois centésimos por cento), a acdo de Modernizacdo do
Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes;

IV - 0,067% (sessenta e sete milésimos por cento), ao Programa Nacional de
Controle Eletronico de Velocidade - PNCV; e

V - 0,047% (quarenta e sete milésimos por cento), ao Programa Nacional de
Seguranca e Sinalizagdo Rodoviaria - BR-LEGAL.

Art. 25. A alocacdo de recursos na area de Educacdo terd por objetivo, no
Projeto e na Lei Orcamentaria de 2017, o cumprimento das metas previstas na Lei
n° 13.005, de 25 de junho de 2014 - Plano Nacional de Educagao.

Razoes constantes da Mensagem do veto

O montante de recursos que deve ser aplicado em determinado setor ou
politica publica deve ser definido no contexto da elaboragdao do Projeto de Lei
Orgamentaria e da aprovacgdo da respectiva Lei em fun¢do do volume de recursos
disponiveis, levando-se em conta a necessidade de atendimento de outras despesas,
especialmente as classificadas como obrigatdrias. Por outro lado, ndo seria possivel
cumprir os referidos dispositivos no que se refere a elaboracao do Projeto de Lei
Orgamentaria para 2017 considerando que o mesmo foi encaminhado ao Congresso
Nacional em 31 de agosto de 2016.

Consideragoes das Consultorias

Os dispositivos vetados procuram fixar diretrizes minimas para a

programacao dos recursos alocados ao Orgamento da Unido, porquanto esta € uma

das principais fungbes da LDO (v.g, art. 165, § 2°, CF). Em grande parte, visam

assegurar a continuidade de politicas publicas consideradas relevantes pelo

Congresso Nacional, como ensino superior, regularizacdo fundiaria, compensacgdes
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aos Estados por exportagdes, cooperacao entre Entes Federados para protegao

ambiental, desenvolvimento do Centro-Oeste e Transportes (arts. 22 e 24).

Para fins de apreciacao dos vetos pelo Congresso Nacional, é relevante
comparar as determinagdes dos dispositivos vetados com as dotagdes constantes da

LOA 2017. A tabela abaixo sintetiza essa avaliagdo®.

Dotag¢dao minima
segundo o
dispositivo vetado

Tipo de Despesa
(dispositivo)

Dotacao da LOA Déficit de
2017 dotacgao

Auxilio financeiro para

g _ _
exportacoes (art. 22, II) R$ 1,95 bilhdo R$ 1,91 bilhdo R$ 39,6 milhdes

Custeio e investimento das
IFEs?3 (art. 22, V)

Investimentos em
Transporte Aéreo (art. 23, |)

R$ 938,4

R$ 10,33 bilhdes R$ 9,47 bilhdes milhGes?

R$ 631,7 milhdes R$ 561 milhdes | R$ 70,7 milhdes

Investimentos em

Transporte Ferroviario (art. R$ 1.9 bilhdo | R$ 904,5 milhdes F:f”ﬁggf
23, 1l)

Investimentos em

Transporte Hidroviario (art. R$ 1,9 bilhdo R$ 815 milhdes R$ 1,08 bilhdo
23, 11l)

thguz'i“lz)a@ao fundiaria R$ 3,03 bilhdes | R$ 987,6 milhdes | R$ 2,04 bilhdes

Fundo de Desenvolvimento
do Centro-Oeste (art. 24, Il)

Modernizagéo do DNIT (art.
24, 111)

R$ 3,03 bilhdes R$ 824,7 milhdes | R$ 2,21 bilhdes

R$ 153,7 milhdes R$ 241,1 milhdes Nao ha

" Observe-se que o montante de pagamento desta agdo em 2016 foi de R$ 3,9 bilhdes, pois houve desembolsos
referentes as competéncias de 2015 e de 2016.

2 |nstituigdes Federais de Ensino

3 Considera a totalidade das IFEs. Uma andlise segregada por IFE encontra-se no Anexo desta Nota Técnica

4 Somatorio dos déficits de dotagbes das instituigdes. As instituigdes que receberam dotagdes acima do minimo
néo foram contabilizadas

Como se pode observar, ha significativa diferengca entre algumas
dotagcbes minimas estabelecidas pelos dispositivos vetados e aquelas constantes da
LOA 2017. Por exemplo, das 77 instituicdes federais de ensino (considerando-se as
universidades federais, os institutos federais e o Colégio Pedro Il), 66 tiveram
dotagbes na LOA 2017 inferiores a regra vetada (art. 22, inciso 1V). No somatério,

essas instituicbes deveriam, segundo o dispositivo vetado, ter recebido, para custeio

8 Em virtude da forma como ¢é feita a classificagdo orgamentaria, nem todas as dotagbes definidas
pelos dispositivos vetados podem ser confrontadas junto a LOA 2017

17



[T | CONGRESSO NACIONAL
CONORCD
Consultoria de Orcamento e Fiscalizagao Financeira da Camara dos Deputados

e Consultoria de Orgcamentos, Fiscalizacao e Controle do Senado Federal

e investimento (GNDs 3 e 4), R$ 938,4 milhdes adicionais além das dotagbes
constantes da LOA 2017. Em termos percentuais, a diferenca corresponde a cerca de

8,4%. O Anexo detalha a diferenga por instituicdo de ensino.

Diferencas significativas também s&o encontradas nos investimentos
(GND 4) em transporte ferroviario e hidroviario. Suas dotagbes na LOA 2017
correspondem a menos da metade do que os dispositivos vetados definiam. Nesse
tocante, o vetado art. 24 tdo somente procura fixar limites minimos de distribuigdo de
recursos entre os diferentes modais de transporte, haja vista a irregularidade dessa
distribuicdo verificada pelos membros do Congresso Nacional em orgamentos

pretéritos.

Ademais, no tocante ao art. 24, inciso |, vetado, o PLOA e a LOA 2017
deveriam prever dotagbes para regularizagdo fundiaria de pelo menos R$ 3 bilhdes®,

0 que representaria mais do que o triplo do montante alocado na lei orcamentaria°.

Ja quanto ao dispositivo contido no art. 24, inciso Il, determinam-se
dotagdes para o Fundo de Desenvolvimento do Centro-Oeste — FDCO nao inferiores

a R$ 3 bilhdes. No PLOA, tal dotagéo era de apenas R$ 36,5 milhdes'!, equivalente a

9 Calculado considerando a Receita Corrente Liquida - RCL prevista de R$ 758,3 bilhdes.
0 Foram consideradas as seguintes programagdes como relativas a “regularizagao fundiaria™:

1) Programa 2034 — Promocao da Igualdade Racial e Superagdo do Racismo / Agdo 210Z — Reconhecimento e
Indenizagdo de Territorios Quilombolas: R$ 4,1 milhdes;

2) Programa 2054 — Planejamento Urbano / Acio 8866 - Apoio a Regularizagdo Fundiaria em Areas Urbanas
8866 (Papel Passado): R$ 0,75 milhdes;

3) Programa 2065 — Prote¢do e Promogdo dos Direitos dos Povos Indigenas / A¢do 20UF — Demarcagéo e
Fiscalizag@o de Terras Indigenas ¢ Protegdo dos Povos Indigenas Isolados: RS 15,3 milhdes;

4) Programa 2066 - Reforma Agraria e Governanca Fundiaria:

a. Ac¢do 0061 — Concessdo de Crédito para Aquisicdo de Iméveis Rurais e Investimentos Basicos — Fundo de
Terras: R$ 300 milhdes;

b. A¢do 211A: Desenvolvimento de Assentamentos Rurais — R$ 211,9 milhdes;

c. A¢ao 211B — Obtengdo de Imoveis rurais para Criacdo de Assentamentos da Reforma Agraria: RS 204,2
milhdes;

d. A¢do 210U — Organizagao da Estrutura Fundiaria: R$ 37,7 milhdes;

e. A¢ao 210Q — Estruturagio e Consolidagdo de Unidades Produtivas — Crédito Fundiario: R$ 25 milhdes;

f. Agdo 211C — Regulariza¢io da Estrutura Fundiaria na Area de Abrangéncia da Lei 11.952, de 2009: R$ 15,3
milhoes.

5) Programa 2077 — Agropecudria Sustentavel / Acdo 140X — Regularizagdio Ambiental e Fundidria de Projetos
Publicos de Irriga¢do: R$ 0,85 milhdes.

" Foram computados os recursos da UO 74919 — Recursos sob Supervisdo do Fundo de
Desenvolvimento do Centro-Oeste, na agcédo “OE83 - Financiamento de Projetos do Setor Produtivo no
ambito do Fundo de Desenvolvimento do Centro-Oeste — FDCO”.
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pouco mais de 1% da dotacdo estipulada pelo PLDO. Na LOA 2017, tais recursos
alcangaram o total de R$ 824,7 milhdes, em razdo das alteragbes promovidas ao
longo do processo legislativo orgamentario. Destaque-se que no PLOA 2016 foram
alocados R$ 1,1 bilhdo para essa finalidade, com empenho de R$ 494,9 milhdes até o

final do exercicio, ndo havendo registro de valores liquidados ou pagos até 10/2/2017.
2.1.3. Despesas ressalvadas do contingenciamento (Segao Il do Anexo lll)

Dispositivo vetado

Secdo II - DEMAIS DESPESAS RESSALVADAS

1. Despesas destinadas a implantagdo ¢ ao funcionamento das universidades
federais criadas a partir do exercicio de 2016.

2. Despesas relativas as agéncias reguladoras.

3. Despesas relativas ao Programa de Interesse Social - PIPs (Lei n°
10.735/2003).

4. Despesas relacionadas ao Programa de Desenvolvimento de Submarinos
(PROSUB).

5. Custas judiciais decorrentes de representacdo judicial e extrajudicial da
Unido, autarquias e fundagoes federais.

6. Despesas da Agao 20XV - Operacdo do Sistema de Controle do Espago
Acéreo Brasileiro - SISCEAB.

7. Despesas da Ac¢do 2913 - Investigacdo e Prevencdo de Acidentes
Aeronauticos.

8. Despesas relacionadas a Prestacao Jurisdicional Trabalhista.

9. Despesas com as acdes de seguranca da sanidade da agropecudria, no
ambito do Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento - MAPA.

10. Programa Nuclear da Marinha (PNM).

11. Implantagdo do Sistema Integrado de Monitoramento de Fronteiras -
SISFRON.

12. Despesas destinadas as instituicdes federais de ensino.

Razoes constantes da Mensagem do veto

A exclusao de quaisquer dotagdes orcamentarias do célculo da base
contingenciavel traz maior rigidez para o gerenciamento das finangas publicas,
especialmente no tocante ao alcance da meta de resultado primario. Além disso, a
medida que se reduzem, nessa base, as despesas discricionarias do Poder
Executivo, aumenta proporcionalmente a participacdo dos Poderes Legislativo e
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Judiciario, do Ministério Publico da Unido e da Defensoria Publica da Unido na
limitagao de empenho, o que podera prejudicar o desempenho de suas fungdes, uma
vez que, de forma geral, suas dotagdes se destinam ao custeio de acdes
administrativas.

Nesse sentido, entende-se que ressalvar as despesas relacionadas, da
limitagao de empenho, contraria o interesse publico.

Consideragoes das Consultorias

A exemplo de anos recentes, o Poder Executivo houve por bem vetar a
inclusdo de qualquer nova despesa discricionaria no rol de despesas ressalvadas de

contingenciamento.

A inclusdo das despesas em referéncia decorre da prerrogativa
conferida pelo art. 9°, § 2°, da LRF. Trata-se, pois, de mecanismo de priorizacédo de
gastos, ndo para aumentar a alocacdo de recursos, mas para evitar seu

contingenciamento ao longo do exercicio financeiro.

E certo que a ressalva dessas despesas contempladas no anexo em
referéncia resultaria em oneragao de outras nao ressalvadas, levando a percentuais
maiores de contingenciamento. Trata-se de uma decorréncia Iégica da aprovagao de
tais ressalvas, ja considerada pelos congressistas na aprovagdo da LDO em sua
totalidade.

Procura-se, assim, reduzir a discricionariedade conferida aos gestores
do Poder Executivo pelos decretos de contingenciamento na definicido de quais

despesas deverao ser contingenciadas e em que patamar isso devera ocorrer.

Ademais, parece-nos que a alegada rigidez orgamentaria néo deve ser
creditada de forma tao enfatica a esse anexo especifico da LDO. Destaque-se que as
despesas tidas por “obrigatérias” estao elencadas na Sec¢ao |, compondo uma longa
lista de compromissos financeiros da Unido. Dada a impossibilidade da adequada
utilizagcado da Secéo Il (Demais Despesas Ressalvadas), observa-se um aumento na
criacdo de legislacdo que objetiva conferir carater obrigatdrio a despesas publicas,
resultando em desvirtuamento desse tipo de despesa e em maior rigidez

orcamentaria.
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2.1.4. Reserva primaria para fundos (§ 2° do art. 13)

Dispositivo vetado

§ 2° Serdo classificadas como despesa primaria para efeito de apuragdo do
resultado fiscal as eventuais reservas de contingéncia constituidas, com fundamento
no § 1° inciso I, deste artigo, no &mbito do Fundo Nacional de Aviacao Civil, do
Fundo Nacional de Seguranga Publica ¢ do Fundo Penitenciario Nacional -
FUNPEN.

Razo6es constantes da Mensagem do veto

As reservas de contingéncia de recursos vinculados atendem a regra prevista
no paragrafo Unico do art. 8° da Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000,
da Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF, que estabelece que os recursos
vinculados a despesas especificas permanecem vinculados ainda que em exercicios
subsequentes. Assim, apds considerar o patamar de despesas possiveis,
compatibilizando-o com a meta fiscal do exercicio, os recursos vinculados que nao
poderdo ser utilizados na realizagdo de despesas sdo alocados nessas reservas,
classificando-os como financeiros para ndo gerarem impacto fiscal.

Consideragoes das Consultorias

O paragrafo unico do art. 8° da Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF
tem por objetivo notdrio assegurar a manutengdo das vinculagbes de receitas a
despesas especificas, ainda que em exercicio financeiro subsequente. Dessa forma,
procura a legislagdo proteger tais despesas, a fim de que sejam executadas na

integralidade dos recursos a elas vinculados.

Contudo, nota-se que o procedimento de constituicdo de reservas com a
utilizacdo de recursos primarios vinculados ja na elaboragdo da proposta
orcamentaria torna ineficaz esse principio da LRF. Assim, os recursos alocados na
forma referida sdo contabilizados positivamente para a apuracdo do resultado
primario ja do Orcamento anual, inviabilizando sua programacao para as despesas

finalisticas.

No PLOA para 2017, constata-se que o Fundo Nacional para a Aviagao
Civil teve recursos previamente “esterilizados” de R$ 2,9 bilhdes. Caso a regra do

autégrafo da LDO fosse cumprida, tais recursos estariam aptos a serem utilizados
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para as despesas finalisticas préprias. Observa-se que nos outros fundos citados no

dispositivo vetado nao houve utilizacdo dessa pratica.

2.1.5. Impactos de projetos de lei na arrecadagao de outros entes (§ 11 do art.
117)

Dispositivo vetado

§ 11. Os projetos de lei e medidas provisdrias que acarretem renuncia de
receita tributaria, financeira e patrimonial ou reduzam transferéncias a Estado, ao
Distrito Federal ou a Municipio deverdo ser acompanhados da estimativa do
impacto orcamentario-financeiro dessas transferéncias.

Razoes constantes da Mensagem do veto

A Unido, na adogdo das mencionadas proposi¢des, apresenta por imposicao
legal a estimativa dos impactos or¢amentarios e financeiros. Ocorre que a
estimativa do efeito de tais medidas nos demais entes federados nao pode ser
realizada em razdo dos elementos necessarios para o calculo do impacto sobre a
economia do ente federado ndo estar disponivel na Unido.

Consideragoes das Consultorias

O dispositivo em tela representa iniciativa do Congresso Nacional em
expandir a responsabilidade fiscal a medidas legislativas que afetem as finangas dos
demais entes da federacao. Tal determinacdo encontra-se adequadamente alinhada

com os principios do pacto federativo estipulado na Constituicao Federal.

Assim, caberia a Unido demonstrar de forma clara as consequéncias de
nova legislacdo que tenha o potencial de interferir no equilibrio do arranjo fiscal,
financeiro e tributario entre todos os entes federados. Tal informacido mostra-se
essencial para que os representantes eleitos possam tomar decisdes mais
fundamentadas, com base na percuciente avaliagcdo dos pontos positivos e negativos
que tais medidas acarretam para as populacgdes e regides que representam.

A despeito da relevancia do dispositivo para a avalicdo das proposi¢des
legislativas, alega o Poder Executivo incapacidade técnica para elaboragdo de
estimativa de impacto fiscal decorrente renuncia de receita dos demais entes

federados, ou de redugao de transferéncia a estados e municipios.
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Contudo, tal alegacédo n&o se apresenta compativel com a necessidade
de qualificagao técnica para elaboracdo de politicas publicas de repercussdo ampla.
Tal insuficiéncia poderia ser suprida mediante a¢des administrativas com vistas a
dotar os orgaos do Poder Executivo de recursos humanos e materiais necessarios a
execucdo dessa tarefa. Ademais, as administragdes publicas de outros entes
federados podem ser chamadas a cooperar na elaboragdo da referida legislacéo,
mediante convénios e acordos com o0s 0Orgaos técnicos competentes da Uniao,
permitindo a construgdo de documentos legislativos compativeis e alinhados com o

pacto federativo estipulado na Constituicao Federal.

2.2. Prioridades e metas
2.2.1. Priorizagao para conclusao de obras inacabadas (art. 4°, paragrafo Gnico)

Dispositivo vetado

Pardgrafo unico. Inclui-se entre as prioridades da administragdo publica
federal para o exercicio de 2017 a conclusdo de obras inacabadas com percentual
de execugao fisica superior a 50% (cinquenta por cento).

Razoes constantes da Mensagem do veto

O dispositivo define prioridades no dmbito da Administragdo Publica, o que
restringe a discricionariedade do Poder Executivo e reduz sua flexibilidade na
realizagdo de devidas priorizagdes de despesas discriciondrias em caso de
necessidade de contingenciamento, colocando em risco a gestdo fiscal do
orcamento.

Consideragoes das Consultorias

O dispositivo vetado procura conferir maior racionalidade na realizacao
dos investimentos publicos, por priorizar a conclusdo de obras publicas com

execucgao superior a 50%.

Assim, evita-se o desperdicio de recursos publicos com proliferacao de
obras sem condi¢cdes de conclusdo. Tal assunto tem sido recorrentemente abordado

pelo Congresso Nacional e pelo préprio Poder Executivo.
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Ao final do ano de 2016, o Senado Federal aprovou a criagdo da CEOI -
Comisséo Especial das Obras Inacabadas -, cujo objetivo, entre outros, é “(...) propor
medidas legislativas capazes de sanear os problemas identificados, evitando novas
ocorréncias (...)". Também o Senhor Presidente da Republica anunciou iniciativa para

atacar essa questao.

Dessa forma, o dispositivo apresentado pelo Congresso Nacional
representa uma diretriz de politica publica, afeta aos instrumentos de planejamento e
orgamento, como € o caso da LDO, para mitigar os prejuizos decorrentes das obras

que se encontram paralisadas.
2.2.2. Prioridades e Metas (Secdes | e Il do Anexo Vi)

Dispositivos vetados

Acgoes 1215, 8442, 2A60, 2A65, 00AF, 00CW, 00CX, 00CY, 12KU, 20VI,
20VJ, 20VK, 20VL ¢ 20VM constantes da Se¢do I do Anexo VIIL.

Razoes constantes da Mensagem do veto

O titulo da Se¢do I do Anexo VII d4 o entendimento de que todas as agdes
integrantes da referida Se¢do decorrem de emendas de bancada estadual e estdo
sujeitas ao regime de execucao obrigatodria.

Como as acdes relacionadas foram propostas pelo Poder Executivo, ndo
podem ser consideradas como emendas de bancada estadual, tampouco serem de
execug¢do obrigatoria.

Ademais, as agdes elencadas integram a Se¢ao II do mesmo Anexo VII.

Dispositivos vetados

Acdes da Secao II do Anexo VII, exceto as agoes 1215, 8442, 2A60, 2A65,
00AF, 00CW, 00CX, 00CY, 12KU, 20VI, 20VJ, 20VK, 20VL ¢ 20VM.

Razoes constantes da Mensagem do veto

O Projeto de Lei de Diretrizes Or¢amentaria para 2017, encaminhado pelo
Poder Executivo ao Congresso Nacional, estabeleceu no art. 4° que as prioridades
da Administragdo Publica Federal para o referido exercicio, apos atendidas as
despesas contidas no Anexo III do referido Projeto e as de funcionamento dos
orgaos e das entidades que integram os Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social,
corresponderiam as programagdes do Plano Brasil sem Miséria - PBSM e do
Programa de Aceleracdo do Crescimento - PAC.
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A ampliagdo realizada pelo Congresso Nacional no rol dessas prioridades,
mediante a inclusdo de agdes na forma do paragrafo unico do art. 4° e da Secao II
do Anexo VII, dispersa os esforcos do Governo para melhorar a execugdo, o
monitoramento e o controle de suas prioridades ja elencadas, afetando, inclusive, o
contexto fiscal que o Pais enfrenta.

Consideragoes das Consultorias

A partir da LDO 2016, o Anexo de Metas passou a ser composto de dois
segmentos: 1) Se¢ao | — que trata das acdes de execugdo obrigatéria decorrente de
emendas de autoria das bancadas estaduais; e 2) Secdo Il — demais acodes

prioritarias.

Ao contrario do ano anterior, o Poder Executivo enviou o PLDO 2017
com algumas agdes consideradas prioritarias. Ao longo da tramitagcdo do Projeto, o
Congresso Nacional deu o formato final a esse anexo, incluindo as agdes prioritarias
das bancadas juntamente com as prioridades do Poder Executivo na Secgao | e,
também, a totalidade das agbes prioritarias, incluindo as demais agdes prioritarias, na

Secao Il

O veto do Poder Executivo as agdes de sua iniciativa na secao | parece
pertinente, pois procura destacar que somente as acgdes ali contidas, especificamente
as decorrentes de emendas de bancada estadual, devem estar sujeitas ao regime de

execugao obrigatoria determinado pelo art. 72 da LDO.

Ja o veto as demais agdes prioritarias alinha-se com a visao recorrente
do Poder Executivo sobre a inconveniéncia da ampliacdo das acgdes prioritarias

mediante intervengao dos membros do Congresso Nacional.

Nao obstante as razdes apresentadas, o procedimento adotado pelos
congressistas acha-se compativel com a estrutura programatica tanto do PPA quanto
da LOA, ja que traz o elenco de prioridades sob a estrutura de programas e acgdes
orcamentarias em um unico documento sintético. Também encontra respaldo no art.
165, § 2° da Constituicdo Federal, que determina a LDO a fixagdo das Metas e

Prioridades da Administragcao Publica para o ano seguinte.
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Assim, o veto ao Anexo de Prioridades e Metas frustra o esfor¢o do

Congresso Nacional na identificagdo das demandas mais prementes da sociedade,

concentrando o poder decisorio sobre tal questao no préprio Executivo.

2.3.

Emendas parlamentares

Os dispositivos referentes a emendas parlamentares, constantes da

Secao X - Do Regime de Execugédo das Programacgdes Incluidas ou Acrescidas por

Emendas Parlamentares, receberam diversos vetos. Proporcionalmente, foi a segao

do PLDO 2017 com maior quantidade de vetos. Isso sinaliza a continuidade da

divergéncia entre o Legislativo e o Executivo acerca da regulagcédo desta matéria e, tal

como demonstrado em diversas razées de veto, um entendimento do Executivo de

que esse tema nao deveria ser objeto de deliberacdo do Congresso Nacional.

2.3.1. Hipéteses que nao podem ser consideradas impedimentos a execucgao
das emendas (§ 1° do art. 63)

Dispositivos vetados

§ 1° Nao afasta a obrigatoriedade da execugdo:

I - alegacado de falta de disponibilidade or¢amentaria ou financeira, observado
o disposto no § 3° do art. 62;

IT - dbice que possa ser sanado mediante procedimentos ou providéncias de
responsabilidade exclusiva do 6rgao de execugdo; ou

IIT - alegagdo de inadequagdo do valor da programacdo, quando o montante
for suficiente para alcancar o objeto pretendido ou adquirir pelo menos uma
unidade completa.

Razoes constantes da Mensagem do veto

O dispositivo traz hipoteses de impedimentos que ndo sdo considerados
insuperaveis, conceitos eminentemente de ordem executiva verificados no
momento da andlise em cada etapa da execugdo das emendas individuais e
disciplinados em ato normativo proprio, de competéncia dos Ministros de Estado
da Fazenda, do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo, da Transparéncia,
Fiscalizagdo e Controladoria-Geral da Unido e de Governo da Presidéncia da
Republica, ndo sendo matéria de competéncia legislativa.
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Consideragoes das Consultorias

E de extrema relevancia a adequada normatizacdo na LDO dos
fundamentos e pressupostos que caracterizam impedimento a execugdo das
programacgdes do orgamento impositivo. Isso porque, caracterizado o impedimento,

afasta-se a obrigatoriedade de execucgéo.

Caso nao sejam adotados, desde ja, na LDO, critérios objetivos e
imparciais para a definicao dos “impedimentos” na gestao da execugéao orgcamentaria,
abre-se a possibilidade para o uso discricionario da aplicacdo desse conceito. A
auséncia de uma definigdo clara do que caracteriza impedimento possibilita ao gestor
uso de critérios subjetivos na execucdo orcamentaria, situagcdo que existia no
chamado “orcamento autorizativo” e que foi objeto de reiteradas criticas durante a

apreciacao das proposicdes do orcamento impositivo.

Por sua vez, o disciplinamento da matéria exclusivamente por ato
proprio do Poder Executivo alija o Parlamento de uma discussao de grande interesse

da sociedade, com evidente prejuizo para o equilibrio e a harmonia entre os Poderes.
2.3.2. Execugao das emendas parlamentares (§ 2° do art. 63)

Dispositivo vetado

§ 2° Inexistindo impedimento de ordem técnica, e observado o disposto no §
3° do art. 62, os orgdos deverdo providenciar a execugdo or¢amentaria e financeira
das programacdes de que trata esta Segao.

Razoes constantes da Mensagem do veto

O dispositivo evidenciaria afronta a aplicagdo efetiva do planejamento na
programacao anual e previsdao de execucdo da Lei Orcamentaria Anual pelo Poder
Executivo, ao longo de todo o exercicio financeiro, a vista dos encaixes e receitas
efetivamente arrecadados pelo Orgdo Central de Finangas. Ademais, o dispositivo
conflita com o art. 8° da Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF, que prevé que o
Poder Executivo estabelecerd a sua programac¢do financeira € o cronograma de
execugdo mensal de desembolso, de forma a atender seu planejamento
orcamentario e financeiro. A determina¢ao de ‘imediata’ execugdo or¢amentaria e
financeira ndo ¢ factivel, pois o or¢camento ¢ anual e sua execucdo deve se
programada de acordo com a capacidade de execucdo dos Orgaos e a
disponibilidade financeira da Unido.
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Consideragoes das Consultorias

O dispositivo vetado visa dar efetividade ao comando constitucional que
estipula a obrigatoriedade da execucédo orgamentaria e financeira, no exercicio, das
programacgdes oriundas de emendas individuais, no montante de 1,2% da Receita
Corrente Liquida. E sabido que a execucdo dessas programacdes, por diversas
razdes, tende a ser complexa e delongar-se no tempo. A titulo de exemplo,
considerando as leis orgamentarias de 2015 e 2016, somente 35% da dotagao
dessas programacdes foi paga até 31 de janeiro de 2017, com um prazo médio de

13 meses, ou seja, extrapolando o proprio exercicio da lei orgamentaria.

Assim, é evidente que a obediéncia ao comando constitucional conduz a
priorizagcdo dessas programagdes nos cronogramas de execugao orgamentaria e
financeira. O dispositivo da LRF citado nas razdes do veto ndo € Obice ao texto
vetado, mas, ao contrario, € instrumento para a sua plena efetivagdo. Ou seja, tal
cronograma, sob o manto da supremacia da Constituicdo, deve privilegiar a execugao

das programacgdes oriundas de emendas individuais.
2.3.3. Cronograma e publicidade da execucao das emendas (arts. 64 e 65)

Dispositivos vetados

Art. 64. Os Poderes, o Ministério Publico da Unido e a Defensoria Puablica da
Unido deverao elaborar e publicar, no prazo referido no art. 58, cronograma anual
de desembolso mensal, por 6rgao, para as programagoes de que trata esta Secao.

Art. 65. Os Poderes, o Ministério Publico da Unido e a Defensoria Publica da
Unido manterdo atualizada na internet relagdo das programagdes de que trata esta
Secdo, detalhando o estdgio da execugdo e indicando os impedimentos, caso
existentes, com a respectiva caracterizacao do vicio.

Paréagrafo tinico. A relacao publicada na forma do caput contera:
I - classificagdo funcional e programatica da programacao;
II - nimero da emenda;

Il - ntimero e beneficiario dos respectivos convénios ou instrumentos
congéneres;

IV - execucdo or¢amentaria ¢ financeira;

V - eventuais impedimentos e bloqueios, ou outras ocorréncias, com a devida
justificagao.
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Razoes constantes da Mensagem do veto

Os arts. 64 e 65 conflitam com o inciso I do caput do art. 69, que prevé prazo
de cento e vinte dias para que os Poderes, o Ministério Publico da Unido e a
Defensoria Publica da Unido encaminhem ao Congresso Nacional as justificativas
dos impedimentos de execucdo das programagdes incluidas ou acrescidas por
emendas parlamentares.

Consideragoes das Consultorias

Os artigos vetados nao tratam de norma para estipular prazos, mas sim,
de instrumentos para garantia do principio orgamentario da transparéncia. O prazo
em questao (120 dias), relativo ao inciso | do caput do art. 69, condiciona a adogao
de todas as providéncias que permitam o remanejamento de programacgdes cujo
impedimento for insuperavel, mas nado impede a pronta execucdo daquelas

consideradas aptas e habeis, sem quaisquer impedimentos.

Portanto, independentemente da necessidade e do cumprimento dos
prazos de remanejamento, faz-se necessaria a manutengao de publicagao atualizada
e acessivel de uma relagdo das programacgdes incluidas ou acrescidas por meio de
emendas individuais, detalhando o estagio da execugcdo e indicando os
impedimentos, caso existentes, logo apdés a sua verificagdo, com a respectiva

caracterizagao do vicio, informagao que o Poder Legislativo procurou garantir.

O demonstrativo vetado permitiria maior transparéncia e Vvisibilidade
acerca do andamento da execugao das emendas individuais, seja por parlamentares,

pelos municipios ou pela sociedade em geral.

2.3.4. Identificagcao da parcela de execugao nao obrigatéria (inciso Il do caput e
§ 2° do art. 67)

Dispositivos vetados

IT - bloqueio especifico, no caso de excederem ao montante de que trata o §
11 do art. 166 da CF.

§ 2° A parcela da programagao bloqueada na forma do inciso II do caput
devera ser identificada como nao sujeita a execugao obrigatdria.
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Razdes constantes da Mensagem do veto

A determinacdo para que o bloqueio da parcela das emendas individuais, que
exceder o montante da execu¢do obrigatéria dessas emendas, seja identificada
como “ndo sujeita a execucdo obrigatdria” nao ¢ factivel, na medida em que o
atributo da programacgado que identifica as emendas individuais ¢ o identificador de
resultado primario “6” (RP 6), cuja alteragdo esta vedada pela alinea “a” do inciso
[T do § 1° do art. 43 do Autdgrafo em andlise. Ademais, a parcela dessas emendas,
contingenciada nos termos do § 17 do art. 166 da Constitui¢ao, inicialmente sujeita
a execucdo obrigatdria, também deixa de ter execugdo obrigatdria e, nem por isso,
haverd a identificagdo dessa parcela. Nesse sentido, além de nao ser
operacionalmente viavel, a determinagdo constante do § 2° em exame ndo
aumentara a transparéncia sobre essa questao.

Consideragoes das Consultorias

Aparentemente, ndo houve por parte do Executivo uma compreensao
exata do que se pretendia com os dispositivos vetados. Em primeiro lugar, o texto
determinava que fosse procedido bloqueio especifico do valor das emendas nao
sujeitas a execugdo obrigatdria, para evidenciar a diferenca dessa situagdo do
contingenciamento em razao de frustragcdo de receitas. E, em segundo lugar, que
ficasse claro que o bloqueio se daria em razdo da nao obrigatoriedade de execucao
daquela programacgao. Além disso, em momento algum foi proposto alteragdo do

identificador de resultado primario (RP 6) da programacao.

Portanto, propunha-se maior transparéncia no acompanhamento da
execugao das programacodes oriundas de emendas parlamentares. De tal forma, a

evidenciar-se, rapidamente, a razdo da ndo execugao de parte das programagoes.

2.3.5. Incidéncia do contingenciamento sobre as parcelas impedidas (inciso Il
do § 10 do art. 67)

Dispositivo vetado

IIT - incidird necessariamente sobre a eventual parcela impedida.

Razoes constantes da Mensagem do veto

Da forma prevista, além de dificuldades técnicas para sua concretizagdo, o
dispositivo poderia ser interpretado indevidamente como possibilidade legal de
flexibilizagdo de eventual contingenciamento sobre parcela das emendas
individuais, acarretando em inseguranga juridica na aplicagdo da regra.
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Consideragoes das Consultorias

Apesar do pouco tempo de vigéncia, ja € notdrio que o regime impositivo
conferido as emendas individuais nao tem sido suficiente para garantir a execugéo de
parcela significativa dessas dotagdes. Diversos sao os fatores que contribuem para a
essa baixa execugdo, dentre os quais estdo o contingenciamento e os “impedimentos

técnicos”.

Nesse sentido, o dispositivo vetado, ao indicar que o contingenciamento
deveria incidir necessariamente sobre eventuais parcelas impedidas, tinha como
objetivo otimizar a execugdo orgamentaria das dotagdes decorrentes de emendas
individuais que nao apresentassem qualquer impedimento. Isto &, ao fixar de antemao
que eventual contingenciamento deveria alcancgar, primeiramente, as dotagbes ja
identificadas com alguma espécie de impedimento, restariam liberadas para

execucao as dotagdes que até entdo se mostrassem viaveis.

E 6bvio que, caso o montante a ser contingenciado superasse as
dotagdes identificadas com impedimento, deveriam ser alcangcadas pelo
contingenciamento as dotagdes decorrentes de emendas do mesmo parlamentar que,
em tese, estariam em condigcdes de ser executadas, sob pena de se violar a

execugao equitativa a que se refere o § 11 do art. 166 da Constituicdo Federal.

Dessa forma, ndo se vislumbra na execucédo do referido dispositivo a
possibilidade aventada de “flexibilizacdo de eventual contingenciamento sobre
parcela das emendas individuais”, revelando-se, pois, inconsistente a razao apontada

para o veto.

2.3.6. Definicao de impedimentos superaveis e insuperaveis (alineas “a” e “b”
do inciso | do art. 69)

Dispositivos vetados

a) insuperaveis, quando exigirem a aprovacdo de lei para alteracdo na
classificagdo da despesa; ou

b) superaveis, quando demandarem ajustes de natureza diversa do constante
da alinea anterior que possam ser promovidos diretamente junto aos respectivos
orgdos, tais como ado¢cdo de medidas a cargo do beneficiado, alteracdo de
indicag¢do por parte do parlamentar, remanejamento de valores entre emendas do
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mesmo autor e alteragdes de grupo de natureza de despesa ou de modalidade de
aplicacao;

Razoes constantes da Mensagem do veto

Nao ¢ possivel inferir, no ato de encaminhamento das justificativas de
impedimento, previstas no inciso I do mesmo artigo, se os impedimentos sdo
insuperaveis ou superaveis, uma vez que essa condicdo dependera da solucdo
proposta pelo autor. Assim, um impedimento que, a primeira vista, poderia
enquadrar-se como superavel, podera exigir uma alteracdo em nivel de projeto de
lei, dependendo da alternativa de solucdo apresentada pelo autor da emenda.

Consideragoes das Consultorias

O inciso Il do § 14 do art. 166 da Constituicdo trata do remanejamento
de programacgdes cujo impedimento seja insuperavel, portanto faz-se necessario

definir o que seja impedimento insuperavel.

O objetivo do texto vetado € justamente deixar claro quando o
impedimento da programagédo for insuperavel, considerando-se incluida nessa
classificagdo, como pretende o dispositivo vetado, a impossibilidade de, mesmo
diante da adogdo de medidas concretas a cargo da administracdo, superar o
impedimento. Isto porque a corre¢gao necessaria estaria fora do alcance dos 6rgaos
executivos, porquanto dependeria da acdo do Poder Legislativo, mediante a
aprovacao de lei corretiva. Dessa forma, estar-se-ia dando efetividade ao disposto na
Constituicao, que determina que o remanejamento da programagao somente ocorrera

no caso de impedimento insuperavel.

2.3.7. Resolugao dos impedimentos diretamente junto aos 6rgaos responsaveis
(alinea “b” do inciso Il do art. 69)

Dispositivo vetado

b) nos demais casos, solicitadas diretamente pelos autores aos Orgaos
responsaveis;

Razoes constantes da Mensagem do veto

A exigéncia de que os autores solicitem, diretamente aos Orgaos
responsaveis, a solu¢do de impedimentos tidos como superaveis, cujas justificativas
foram apresentadas ao Congresso Nacional, quando os referidos impedimentos, a
exemplo de anos anteriores, podem ser equacionados no contexto da analise no

32



(T CONGRESSO NACIONAL
CONORCD
Consultoria de Orcamento e Fiscalizagao Financeira da Camara dos Deputados

e Consultoria de Orgcamentos, Fiscalizacao e Controle do Senado Federal

ambito da referida Casa Legislativa, podera criar dificuldades na solugdo da
questao.

Consideragoes das Consultorias

Na realidade, a justificativa exposta para o veto, de que a pratica
proposta pelo Congresso Nacional pode gerar dificuldades na solugdo do

impedimento, ndo € compativel com a experiéncia dos dois ultimos exercicios.

Nesses anos, as solugdes para impedimentos superaveis foram
apresentadas pelos parlamentares no ambito da CMO, juntamente com as propostas
para os impedimentos insuperaveis. Esse procedimento tem causado atrasos
significativos na execugdo das emendas, uma vez que as propostas de trabalho s6
podem ser apresentadas depois do encaminhamento, pelo Congresso Nacional, de

todas as propostas de solugédo de impedimentos (superaveis e insuperaveis).

O texto vetado permitiria uma maior agilidade e rapidez na solugédo dos
impedimentos, que poderia ocorrer diretamente nos 6rgaos executores. O dispositivo
reforca a efetividade do comando constitucional que define como obrigatoria a
execucgao dessas programacodes. Além de manter consonancia com a Constituicao, a
qual dispde que o Congresso se manifeste unicamente a respeito dos impedimentos

insuperaveis (art. 166, § 14, inciso II).

2.3.8. Preservacgao da correspondéncia entre programacao e emenda (§ 6° do
art. 69)

Dispositivo vetado

§ 6° Os ajustes de que trata este artigo deverdo manter a correspondéncia de
uma programacao para cada emenda.

Razoes constantes da Mensagem do veto

Como o identificador, a que se refere o art. 66, ndao ¢ um atributo da
programacao constante da Lei Orgamentaria Anual, ndo € possivel que a alteracdo
mantenha a correspondéncia aventada, até mesmo porque essa correlacio nao
possibilitaria a identificacdo do autor quando os impedimentos tivessem o mesmo
valor.
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Consideragoes das Consultorias

Realmente, o atributo de identificacdo da emenda nao é atributo
constante da lei orcamentaria. Entretanto, esse identificador devera constar dos
sistemas de acompanhamento da execugdo orgcamentaria e financeira, segundo o

caput do art. 66, in verbis:

Art. 66. O identificador da programacdo incluida ou acrescida mediante
emenda parlamentar, que constard dos sistemas de acompanhamento da execucdo
financeira e or¢amentaria, tem por finalidade a identificagdo do proponente da
inclusdo ou do acréscimo da programagao.

Dessa forma, o texto proposto permitiria identificar claramente a
execucao de cada emenda parlamentar. A cada emenda corresponderia uma unica
programacao, analogamente a pratica interna no Congresso Nacional, em que cada

emenda parlamentar corresponde a uma unica programagao.

O veto imposto ao texto permitira que, durante a execugdo, uma
emenda parlamentar possa apresentar varias programacgdes distintas, o que na
pratica equivaleria a uma multiplicacdo da quantidade de emendas apresentadas pelo

parlamentar, além de diminuir a transparéncia da execu¢ao das emendas impositivas.

2.3.9. Afastamento do parlamentar sem prejuizo a execugao das emendas (art.
71)

Dispositivos vetados

Art. 71. Nao constituira impedimento ou dbice a execugdo das programacgdes
de que trata o art. 166, § 9° da Constituicao Federal, o afastamento do exercicio do
mandato parlamentar, ainda que por rentncia para assungao de outro cargo eletivo.

Paragrafo unico. Serdo garantidas ao autor da emenda afastado do mandato
parlamentar, ainda que por renlncia para assuncdo de outro cargo eletivo, as
condicdes necessarias para a efetiva execucao das programacdes a que se refere o
caput.

Razoes constantes da Mensagem do veto

As emendas impositivas apos a sangdo do PLOA passam a compor a Lei
Orgamentaria nao se distinguindo a autoria, que ¢ acompanhada para efeito de
controle por parte do Poder Legislativo. O afastamento do exercicio parlamentar
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ndo se constitui obice a execucdo do Orgamento, ndo tendo necessidade de regra
expressa na LDO.

Consideragoes das Consultorias

Na execugao dos orgamentos dos ultimos anos tém surgido problemas
na execugao das programagdes de execugado obrigatdria com impedimento quando
as mesmas sio oriundas de emendas de parlamentares que se encontram afastados

do mandato parlamentar.

O texto proposto pelo Congresso Nacional busca deixar claro que os
parlamentares afastados do mandato teriam todas as condigdes para solucionar os
problemas que geraram impedimentos na execug¢do das programagdes por eles

propostas.
2.4.Transparéncia

Nesta secdo, sao analisados os vetos do Poder Executivo a dispositivos
relacionados a transparéncia publica. Constata-se que o Poder Executivo repete, no
PLDO 2017, muitos dos vetos efetivados em anos anteriores, recorrendo, inclusive, a

fundamentacdes analogas as apresentadas anteriormente.

Em termos gerais, infere-se que, nas razdes dos vetos aos dispositivos
sobre transparéncia, o Executivo sustenta argumentos como existéncia de custo de
apuragao e divulgagao das informagdes, dificuldades operacionais para a obtencgéo
dos dados e incidéncia de sigilos legais que impediriam a publicagdo das informacgdes

requeridas.

Nao obstante, deve-se lembrar que o amplo acesso a informacao, de
interesse particular, coletivo ou geral, é direito fundamental consagrado na
Constituicdo Federal, em seu art. 5°, XXXIII'2, Ja o art. 37 do Texto Constitucional

eleva a publicidade a principio informador da gestao publica’s.

12 “Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos
estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito & vida, a liberdade, a igualdade, & seguranca e a
propriedade, nos termos seguintes:

XXXIII - todos tém direito a receber dos 6rgaos publicos informagdes de seu interesse particular, ou de interesse
coletivo ou geral, que serdo prestadas no prazo da lei, sob pena de responsabilidade, ressalvadas aquelas cujo
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No mesmo art. 37 da Constituicao, o § 3°, Il, dispde que a lei disciplinara
as formas de participacdo do usuario na administracido publica direta e indireta,
regulando especialmente o acesso dos usuarios a registros administrativos e a
informacgdes sobre atos de governo, observado o disposto no art. 5°, X e XXXIIl. Para
atender a Carta Politica, foi aprovada a Lei n® 12.527, de 2011, Lei de Acesso a

Informacao — LAI, marco normativo sobre o tratamento a ser dispensado a matéria.

Em seu art. 3° a LAl estabelece relevantes diretrizes para o acesso a
informacdo publica, que servem como contraponto a muitas das razbes de veto

assinaladas pelo Poder Executivo, quais sejam:

I - observancia da publicidade como preceito geral e do sigilo como excegao;

IT - divulgacdo de informacdes de interesse publico, independentemente de
solicitagdes;

III - utilizagdo de meios de comunicacdo viabilizados pela tecnologia da
informacao;

IV - fomento ao desenvolvimento da cultura de transparéncia na

administracao publica;

V - desenvolvimento do controle social da administracdo publica.

2.4.1. Informagodes a serem prestadas nos relatérios de contingenciamento
(incisos VIl e VIl do § 4° do art. 58)

Dispositivos vetados

VII - os valores contingenciados e os valores ndo contingenciados no
bimestre anterior, por programa or¢amentario e suas acoes referentes a cada o6rgao
do Poder Executivo, com as respectivas justificativas de priorizagdo; e

VIII - o detalhamento das dotagdes relativas as despesas obrigatdrias com
controle de fluxo financeiro, com a identificacdo dos respectivos Orgaos,
programas, acdes e valores envolvidos.

sigilo seja imprescindivel a seguranca da sociedade e do Estado;”.

13 “Art. 37. A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia e, também, ao seguinte:”.
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Razo6es constantes da Mensagem do veto

O § 4° do art. 58 dispde sobre o conteido do relatério que justifica a
necessidade de limitacdo de empenho exigida no art. 9° da Lei Complementar n°
101, de 4 de maio de 2000, Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF para que os
Poderes, o MPU e a DPU procedam as limitagdes no ambito de suas despesas
discriciondarias. Logo, as informacgdes solicitadas constituem matéria estranha ao
relatorio, o que pode prejudicar sua motivagao principal.

Ademais, os limites de empenho e movimentagdo financeira sao
disponibilizados por 6rgdo, e ndo por programas e agdes, de modo que aos gestores
setoriais ¢ permitida, a qualquer tempo, a movimentagdo de limites entre as mais
diversas agdes orcamentarias, na busca da melhor gestdo da execugdo da despesa
publica.

Por outro lado, considerando que no Projeto de Lei Or¢amentaria Anual de
2017 ha aproximadamente 5.900 agdes, solicitar a andlise e justificativa de
priorizacdo desse conjunto ird exigir trabalho complexo e de dificil cumprimento
em prazo tao exiguo.

Consideragoes das Consultorias

As informagdes requeridas nos incisos vetados tém o propdsito de
buscar uma maior transparéncia da execugéo orcamentaria e financeira. O § 4° do
art. 58 estabelece o conteudo do relatério bimestral de contingenciamento e os
incisos vetados pretendem conferir um maior grau de detalhamento dos limites de
empenho e movimentagao financeira e explicitar o comportamento de dotagdes

obrigatérias sujeitas a controle de fluxo financeiro.

Ha muitos anos, o Congresso Nacional busca concretizar a pretenséo
constante do inciso VII, o qual pretende que as dotagdes contingenciadas devem ser
discriminadas por programa e acdo do orgamento. Sistematicamente, o Poder

Executivo tem vetado a iniciativa.

Geralmente alcangcando a ordem de dezenas de bilhdes de reais, o
contingenciamento bloqueia parte expressiva das dotagbes discricionarias dos
orgaos. Trata-se, na pratica, de uma nova selecdo das programacdes que serao
executadas, sob o juizo exclusivo do Poder Executivo e sem a participagdo do

Congresso Nacional.
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Ao contrario do que ocorre com a lei orcamentaria, ao
contingenciamento é dada minima transparéncia por parte do Executivo. Os limites de
empenho e movimentagdo financeira sado publicados somente por 6érgao
orgamentario, o que nao permite saber quais programas e a¢des orgamentarias foram

selecionados para efetiva execugéo.

Assim, uma informacao vital para o0 acompanhamento da execucgao das
politicas publicas inscritas no orgamento € mantida desconhecida para o Parlamento
e para a sociedade brasileira. Modificar essa situagdo, ampliando a transparéncia das

informagdes sobre o contingenciamento, € o objetivo do inciso VII, vetado.

As razdes do veto assentam-se em trés argumentos principais, nenhum
dos quais merece acolhida. Inicialmente, o Executivo aduz que as informacgodes
requeridas constituem matéria estranha ao relatério. Ora, ndo ha como sustentar esse
entendimento, ja que o inciso VIl limita-se a requerer um grau maior de detalhamento
das dotagdes contingenciadas, hoje publicadas em nivel agregado de &rgéo
orgcamentario, e os motivos da priorizacao realizada pelo gestor. O inciso VIII, por sua
vez, requer a publicacado de informagdes sobre as despesas obrigatérias com controle
de fluxo financeiro, um importante fator para a definicdo do contingenciamento das
despesas discricionarias. Ambas matérias, portanto, revelam ampla conexdo com o

relatério bimestral de contingenciamento.

O Executivo alega, ainda, que a limitacdo € definida para cada 6rgao,
cabendo ao gestor a livre movimentacdo dos limites especificos de cada acao
orgcamentaria. A redacao proposta pelo autdgrafo n&do altera essa realidade, visto que
os gestores continuariam a dispor de ampla liberdade para remanejar os limites das
acdes sob sua responsabilidade. Apenas haveria, no relatério de contingenciamento,
o detalhamento por programa e ag¢ao dos limites definidos no bimestre anterior,

acompanhado da justificativa desse encaminhamento.

Cabe ressaltar que as informagdes sobre o contingenciamento s&o
registradas em sistemas de informagao centralizados, tal como o SIOP - Sistema
Integrado de Planejamento e Orgamento, gerenciado pelo Ministério do

Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo. No SIOP, os limites de movimentagao séo
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definidos em nivel de subtitulo orgamentario, portanto ainda mais detalhados que a

discriminagao por agéo requerida no autografo do PLDO.

Informacgdes obtidas a partir da documentagao do SIOP mostram que a
informacg&o requerida esta disponivel em tempo integral no sistema', bastando que, a
cada bimestre, seja extraida posicdo do detalhamento dos limites por acdo e
justificada a priorizagdo conferida a determinado dispéndio discricionario em

detrimento de outro.

A publicagdo de informacbes sobre os limites de empenho e
movimentagdo financeira, detalhadas por érgéo, programa e agdo, portanto, ndo
apresenta qualquer ébice técnico, uma vez que ja estdo todas reunidas em sistemas

de informacao estruturantes da administragao publica.

O ultimo argumento das razdes do veto menciona que “no Projeto de Lei
Orcamentaria Anual de 2017 ha aproximadamente 5.900 acdes, solicitar a analise e
justificativa de priorizagdo desse conjunto ird exigir trabalho complexo e de dificil

cumprimento em prazo tao exiguo”.

Nesse particular, deve ser considerado que o ganho inequivoco em
termos de transparéncia da gestao fiscal representa justificativa mais que suficiente
para se concluir pela conveniéncia de explicitar a motivacdo de atos administrativos
de priorizagdo do gasto publico. Sustentar que dificuldades operacionais ou
burocraticas impedem o cumprimento do dispositivo ndo se coaduna com os

principios administrativos da publicidade e da prestacédo de contas.

4 Segundo o Orientador do Acompanhamento Orgamentario do SIOP, disponivel em
https://www1.siop.planejamento.gov.br/siopdoc/doku.php/acompanhamento orcamentario:orientador_a
companhamento _orcamentario, acesso em 30/01/2017, itens 2.5, 2.9 e 2.10:

“2.5 Os dados financeiros, por sua vez, sdo: a) Dotacdo Atual; b) Reprogramacdo Financeira (Limite
Orcamentario); ¢) Empenhado; d) Liquidado (efetivo); e e) Pago.

2.9 Nos campos de reprogramagéo sempre devem ser informadas as expectativas de execucdo fisica e financeira
do exercicio inteiro. Assim, no caso de uma coleta antes do fechamento do exercicio, deve-se informar a previsao
de produgdo do inicio do ano até seu fim. Esta incluida nesse nimero a produgdo ja realizada e aquela a ser
realizada até o final do exercicio.

2.10 A reprogramacao financeira, corresponde ao limite de empenho (orcamentario) que foi disponibilizado pelo
orgdo aos subtitulos (localizadores) das a¢des que estdo sendo acompanhadas. Novamente aqui a reprogramagéo
deve refletir o ano inteiro, sendo a soma dos recursos ja executados com aqueles que se planeja executar até o
término do exercicio. Caso nao tenha havido reprogramacéo financeira, o sistema deve ser preenchido com o valor
recebido em lei e suas alteragdes (dotagdo atual)”.
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2.4.2. Informagoes a serem prestadas nos relatérios de monitoramento do
resultado primario (alineas “a” e “b” do inciso IV do § 1° do art. 137)

Dispositivos vetados

a) junto a instituigdes financeiras, em decorréncia de transferéncias
constitucionais, legais ou contratuais, ainda que relativas a subsidios e subvengdes,
por instituicdo; e

b) junto ao FGTS, relativo a arrecadagdo de contribuigdes previstas na Lei
Complementar n° 110, de 2001, e a subvengdes econdmicas.

Razoes constantes da Mensagem do veto

As informacdes previstas nesses dispositivos ja sdo divulgadas nas
demonstragdes consolidadas da Unido. Além disso, a redacdao do dispositivo trata
de prestagao de informagdes de dividas vencidas, o que, em relagdo a subvengdes
econdmicas, ndo se aplicaria, pois nesse caso ndo ha data de vencimento, havendo
casos em que a instituicdo financeira inclui valores a receber do Tesouro Nacional
no seu balanco cuja cobranga sequer foi apresentada. Ademais, a arrecadacdo da
contribuicdo mencionada na alinea b ndo transita mais pela CTU e, portanto, ndo
tem mais condi¢des operacionais de ser ‘represada’ na CTU, de modo que, ndo ha
mais que se falar em passivos (ou dividas vencidas) do Tesouro Nacional junto ao
FGTS relativos a essa contribuicao.

Consideragoes das Consultorias

Dispositivos com teor semelhante foram vetados também no PLDO 2015
e 2016. Tratam da publicacdo, nos relatérios quadrimestrais de cumprimento das
metas fiscais, do saldo de dividas vencidas do Tesouro Nacional junto a instituicoes

financeiras e ao FGTS.

A primeira alegacdo do Poder Executivo para opor veto a esses
dispositivos refere-se a eventual redundancia na publicacdo desses dados, porquanto
ja seriam divulgados nas demonstracdes consolidadas da Unido. E preciso consignar,
preliminarmente, que as demonstragdes consolidadas da Unido sao compostas por
documentagdo complexa e de ardua consulta, mesmo por parte de especialistas em
finangas publicas. Nesse contexto, alegar que essa divulgagdo ja supriria o0s

requisitos de transparéncia ndo se mostra adequado.
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Outro ponto importante reside na distingdo entre as periodicidades
quadrimestral, requerida pelo preceito do PLDO, e anual, referente a publicacdo das

demonstracdes consolidadas.

Além disso, o exame do Balango Geral da Unido de 2015 nao permitiu a
identificacdo, por instituicdo financeira, do saldo de dividas vencidas do Tesouro
Nacional. Existe informagcao acerca de pagamentos do Tesouro realizados a titulo de
subvengao econdmica por instituicdo financeira, mas nao das dividas por credor.

Assim, a primeira argumentacao do Executivo revela-se insubsistente.

De qualquer forma, para a busca de uma maior transparéncia no ambito
governamental, ndo basta, simplesmente, que determinada informacéo seja
disponibilizada em um sé foro ou formato ou com um conteudo padronizado. Muitos
sao os destinatarios da informacgao publica, de tal sorte que néo se vislumbra prejuizo
na disponibilizacdo de informacdes com esse teor em mais de uma publicacao oficial.
Obviamente, a diversidade de meios quando da veiculagdo de uma mesma

informacao nao deve acarretar divergéncia entre os dados veiculados.

A sociedade organizada demanda crescente transparéncia fiscal, de
modo que a contrariedade ao interesse publico reside em limitar a veiculacdo de

dados ou informacgdes relacionadas a gestao publica.

O interesse publico nas informagbes demandadas pelos dispositivos
vetados € evidente, tendo em vista até mesmo os recentes casos de atraso de
pagamento de obrigacdes do Tesouro Nacional. O processo de impedimento da ex-
Presidente da Republica teve como um de seus fundamentos o acumulo de débitos
do Tesouro junto a bancos publicos, verificado em 2015. Ao se adicionar a analise o
fato mencionado anteriormente, de que no PLDO 2015 foram vetados dispositivos de
conteudo analogo aos do PLDO 2017, que exigiriam a divulgacdo de valores
referentes a débitos do Tesouro com instituigdes financeiras e com o FGTS ao longo

de 2015, fica evidenciada a importancia do tema ora tratado.

O argumento de que a explicitacdo de dividas referentes a subvencoes
econdmicas nao seria adequada, pois nao haveria definicdo de data de vencimento

das obrigagdes, merece reparos.
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Ocorre que tal justificativa ndo invalida a aplicagdo do dispositivo, que
deveria receber a interpretagdo mais consentdnea com o conceito juridico-contabil de
endividamento. Haveria a necessidade de publicar os dados daquilo que efetivamente

tenha a natureza de “divida vencida”.

Além disso, sabe-se que, com as intensas discussdes havidas no ambito
do Tribunal de Contas da Unido e no Congresso Nacional sobre obrigagdes do
Tesouro junto a instituigdes financeiras e outras entidades, foram alteradas normas
que previam a apuragdo e o0s prazos de pagamento das equalizagdes de taxas de
juros de diversos programas. A titulo ilustrativo, em relacdo ao Programa de
Sustentagéo do Investimento (PSI), a Portaria n® 950, de 24/12/2015, do Ministério da
Fazenda, eliminou a caréncia anterior de 24 meses para o0 pagamento dos valores de
equalizacdo das taxas de juros. Os pagamentos dos subsidios e subvencgdes
econdmicas passaram a ser devidos pela Unido no primeiro dia apds a apuragao dos

valores a serem pagos, realizada semestralmente.

Em relagdo a contribuicdo social criada pela Lei Complementar n° 110,
de 2001'®, o Poder Executivo sustenta que ndo é mais possivel o represamento de
valores devidos pelo Tesouro, ja que 0s recursos nao mais transitam pela conta

Unica.

Cabe recordar que a Portaria n° 278, de 2012, da Secretaria do Tesouro
Nacional, determinou que a Caixa Econémica Federal, agente operador do FGTS,
realizasse o recolhimento dos valores arrecadados a titulo dessa contribuicdo social a
conta unica. Esse procedimento deu margem a sucessivos atrasos verificados no
repasse desses recursos da conta unica para o FGTS, apontados pelo Tribunal de

Contas da Uniao.

Recentemente, a Portaria n° 326, de 03/08/2016, do Ministério da
Fazenda, modificou esse procedimento, ao estabelecer que a Caixa Econdmica
Federal ndo mais transferira esses recursos a conta unica, cingindo-se a apropriar

contabilmente a arrecadacao dessa receita no Siafi.

5 A contribuigdo social criada pela Lei Complementar é devida pelos empregadores em caso de
despedida de empregado sem justa causa, a aliquota de 10% sobre o montante de todos os depésitos
devidos ao FGTS durante a vigéncia do contrato de trabalho, acrescido das remuneragdes aplicaveis
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De qualquer forma, a determinagéo legal de publicagdo das dividas do

Tesouro junto ao FGTS é plenamente justificavel, haja vista que:

i) havera sempre a possibilidade de ato normativo infralegal alterar a
sistematica de gestdo desses recursos, permitindo a geragao de

novos débitos do Tesouro Nacional; e

ii) além dos recursos decorrentes da arrecadagao da contribuigdo social
criada pela Lei Complementar n° 110, de 2001, ha também a situagao
de constituicdo de divida do Tesouro junto ao FGTS pelo nao
adimplemento da parcela sob sua responsabilidade dos subsidios do
programa Minha Casa Minha Vida. Recentemente, o Tribunal de
Contas da Unido apontou irregularidades em procedimentos afetos a
explicitacdo e ao pagamento dos débitos do Tesouro junto ao FGTS
quanto aos subsidios desse programa'®. O dispositivo vetado
abrange também a explicitacdo de eventuais valores devidos pelo

Tesouro ao FGTS por essas subvengdes econdémicas.

2.4.3. Informagoes sobre financiamentos concedidos pelas agéncias oficiais de
fomento (inciso VI do § 5° do art. 115)

Dispositivo vetado

VI - publicar bimestralmente, na internet, demonstrativo que discrimine os
financiamentos a partir de R$ 500.000,00 (quinhentos mil reais) concedidos aos
Estados, Distrito Federal, Municipios e governos estrangeiros, informando ente
beneficiario, a execugdo financeira e, se disponivel, a execucao fisica;

as contas vinculadas.
16No Parecer Prévio do TCU sobre as contas de 2014, constou como irregularidade:

“Inobservancia do principio da legalidade (art. 37, caput, da Constituicdo Federal), dos pressupostos do
planejamento, da transparéncia e da gestdo fiscal responsavel (art. 1° §1° da Lei Complementar 101/2000),
bem como do art. 32, §1° inciso II, da Lei Complementar 101/2000, em face de adiantamentos concedidos
pelo FGTS a Unido para cobertura de despesas no dambito do Programa Minha Casa Minha Vida nos
exercicios de 2010 a 2014 (itens 2.3.6 ¢ 8.3)”’;

Por sua vez, o Parecer Prévio sobre as Contas do Governo de 2015 aponta a seguinte irregularidade:

Pagamento de dividas da Unido junto ao Fundo de Garantia do Tempo de Servigo sem a devida autorizag¢do
em Lei Or¢amentaria Anual ou em lei de créditos adicionais, e também com o registro irregular de
subvengoes economicas, contrariando o que estabelecem o art. 167, inciso II, da Constitui¢do Federal, o art.
5% § 1° da Lei Complementar 101/2000 e os arts. 12, § 3°, inciso Il, e § 6° e 13 da Lei 4.320/1964 (itens 3.3.6
e7.4).
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Razo6es constantes da Mensagem do veto

As agéncias financeiras oficiais de fomento ndo dispdem de informacdes
detalhadas sobre a execucao fisica dos projetos financiados aos Estados, Distrito
Federal, Municipios e governos estrangeiros, informagdes essas que sdo de
dominio apenas dos tomadores do crédito. Ademais, esta obrigagao acarretaria altos
custos as agéncias de fomento, demandaria alteracdes contatuais e poderia gerar
questionamento judiciais por parte dos tomadores do crédito, com potenciais perdas
financeiras as agéncias de fomento.

Consideragoes das Consultorias

O dispositivo esta inserido no capitulo dedicado a politica de aplicacao
dos recursos das agéncias financeiras oficiais de fomento e visa conferir maior
transparéncia aos financiamentos concedidos aos estados, Distrito Federal,

municipios e governos estrangeiros.

Desde o PLDO 2012, a excecdo do ano de 2014, iniciativas nesse
sentido tém sido incluidas pelo Poder Legislativo, sem, contudo, serem sancionadas

pelo Poder Executivo.

As razdes de veto variaram de um exercicio para o outro. Em 2012,
alegou-se que nao seria cabivel a imposi¢ao de divulgagédo dessas informagdes pelas
agéncias de fomento. Em 2013, a alegacdo foi de que a divulgacdo dessas
informacdes dependeria da prestacdo de grande volume de informagdes a cargo dos
Estados e dos Municipios, e ndo poderia ser feita na periodicidade exigida. J& em
2015 e 2016, o Executivo sustentou que as agéncias financeiras oficiais de fomento
nao dispunham dessas informacbes, as quais seriam de dominio apenas dos

tomadores do crédito. Essa argumentacgao é repisada agora no PLDO 2017.

A despeito dos argumentos do Poder Executivo em favor do veto, deve-
se chamar atencdo para a natureza das operagdes albergadas pelo dispositivo
vetado. Operacgdes realizadas por bancos publicos dentro da atividade administrativa
de fomento se revestem de caracteristicas distintivas que revelam o interesse publico
subjacente, como incentivos fiscais e encargos inferiores aos praticados no mercado.
A natureza especial desses financiamentos & confirmada pelas demais normas
incluidas no capitulo. As alocagdes dos recursos devem considerar todo o rol de

priorizagao definido na LDO.
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Dai o interesse legitimo na transparéncia dos recursos alocados a essas
operacdes. Se o ordenamento impde a atividade de fomento condigcdes quanto ao
objeto contratado e ao beneficiario da operagao, natural supor que essas informagdes
devam ser disponibilizadas para o acompanhamento e controle, pelos 6rgaos

responsaveis e pela sociedade.

Em relagdo a alegacdo de que as agéncias oficiais ndo dispdem das
informacgdes requeridas pelo dispositivo vetado, observa-se que tais dados fazem
parte de um conjunto minimo de elementos naturalmente presente em contratos de
empréstimo ou financiamento, tanto em fases preliminares quanto no momento da
execucdo. E, inclusive, desejavel que estejam sistematizadas pela entidade ofertante

do crédito.

A propadsito, cabe ressaltar que o dispositivo vetado exigia a divulgacao
de apenas duas informagdes: o ente beneficiario e a execugao financeira. A terceira
informacgédo (execucdo fisica) deveria ser publicada apenas “se disponivel”. No
entanto, o veto é justificado por uma alegada indisponibilidade justamente dessa
informacao, definida como nao-obrigatéria no dispositivo. Evidentemente, a referida

indisponibilidade, em hipotese alguma, poderia ser motivadora desse veto.

Por fim, o escopo do dispositivo refere-se a financiamentos concedidos
a estados, Distrito Federal, municipios e governos estrangeiros, ndo a entidades
privadas. Tendo em vista a natureza dos beneficiarios, € pouco crivel a alegagao de
que a simples divulgacdo dos dados poderia gerar questionamentos judiciais por
parte dos tomadores do crédito. Pelo contrario, em relagcao aos entes federados, a
divulgacdo dos financiamentos deveria se impor para permitir, por um lado, o
acompanhamento da atividade de concessao de crédito por parte das agéncias; por
outro, um controle mais abrangente sobre a politica de financiamento e a aplicagao
dos recursos, no ambito dos entes subnacionais beneficiarios dos contratos de

crédito.
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2.4.4. Publicagao de informagoes sobre subvengoes e equalizagoes de taxa de
juros (inciso IX do § 5° do art. 115)

Dispositivo vetado

IX - publicar, na internet, os valores pagos com recursos do Tesouro
Nacional a titulo de subvencao ou equalizacao de taxa de juros, individualizados
por exercicio financeiro e por beneficiario final, identificando o nome e o nlimero
de sua inscri¢ao no Cadastro de Pessoas Fisicas - CPF ou no Cadastro Nacional de
Pessoas Juridicas - CNPJ do Ministério da Fazenda.

Razoes constantes da Mensagem do veto

Em alguns casos, as agé€ncias financeiras oficiais de fomento nao dispdem
destas  informagdes no nivel de abertura requisitado, pois as
subvengodes/equalizagdes de taxas de alguns programas sdo apuradas pelo saldo
devedor médio e ndo por mutudrio. A alteracdo da regra de apuragdo acarretaria
custos adicionais as agéncias de fomento.

Tal abertura também geraria situacdo de desequilibrio concorrencial no
mercado bancério, ja que os bancos privados que recebem subvengdes/equalizagdes
de taxas ndo teriam a mesma obrigacao.

Além disso, a abertura destas informagdes por CPF/CNPJ fere o sigilo
bancario dos clientes e poderia gerar questionamentos judiciais, com potenciais
perdas financeiras as agéncias de fomento.

Consideragoes das Consultorias

O dispositivo foi vetado pelo Poder Executivo com a seguinte
fundamentacéo: i) inexisténcia dessas informagdes atualmente, o que geraria custos
associados as agéncias para disponibiliza-las; ii) geragdo de desequilibrio
concorrencial no mercado bancario, haja vista os bancos privados estarem livres
dessa exigéncia; e iii) incidéncia de sigilo bancario nessas operacdes. A excecdo do

segundo motivo, as alegagdes sao semelhantes as do veto ao PLDO 2016.

A geragcdo de custos associados a obtencdo de informagbes que
supostamente ndo estdo disponiveis as agéncias, desde que limitados, ndo deveria
ensejar o veto, nas situagdes em que a informacdo a ser disponibilizada seja

relevante.

A recente expansdo da politica de concessdo de crédito subsidiado,
sobretudo por intermédio do BNDES, com custos fiscais significativos para o Tesouro
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Nacional, indica que o dispositivo vetado possui mérito inegavel. De acordo com a

Secretaria do Tesouro Nacional, desde 2008 foram apurados os seguintes valores de

subsidios do Tesouro Nacional ao BNDES e a Finep:

Subsidios apurados do Tesouro Nacional ao BNDES e a Finep

R$ milhdes

Ano Subsidios Ifi_nanceiros Subsidios ,C_reditl’cios Total Anual
(Explicitos) (Implicitos)

2008 0,0 17,8 17,8
2009 229,0 4.576,9 4.805,8
2010 2.885,4 8.469,2 11.354,7
2011 5.193,6 10.538,2 15.731,9
2012 4.606,0 12.343,3 16.949,3
2013 6.051,7 10.629,4 16.681,1
2014 8.004,7 21.272,3 29.277 1
2015 9.832,1 18.969,0 28.801,1
2016 9.477,6 29.146,5 38.624,0
Total 46.280,1 115.962,6 162.242,8

Fonte: Relatorio de Subsidios do Tesouro Nacional ao BNDES e a Finep — 6° bimestre 20167,
Observagodes:

a) Os subsidios financeiros sdo explicitos por estarem fixados em dotagdo na lei orgamentaria.
Foram gerados no ambito do Programa de Sustenta¢do do Investimento — PSI, criado pela Lei
n® 12.096, de 2009. Essa Lei autorizou a Unido a conceder subvengdo econdémica, sob a
modalidade de equalizagdo de taxas de juros, ao BNDES e a Financiadora de Estudos e
Projetos — FINEP. A equalizagdo é definida como o diferencial entre o encargo do mutuario
final e o custo da fonte de recursos, acrescido da remuneracdo do BNDES e, no caso de
operagoes indiretas, acrescido também da remunerag@o dos agentes financeiros credenciados.

b) Os subsidios crediticios correspondem ao impacto dos financiamentos concedidos pelo
Tesouro a partir de 2008, com finalidade de aumentar a disponibilidade do BNDES para
realizar empréstimos ao setor privado, cujo montante atual é superior a R$ 520 bilhdes. Como
o custo de oportunidade (custo de financiamento) do Tesouro Nacional ¢ atualmente maior que
a remuneracdo dos empréstimos ao BNDES, as operac¢des de financiamento em questdo geram
impacto fiscal, chamado de subsidios crediticios (implicitos).

c¢) O valor de subsidios crediticios apurados para 2016 foi reduzido pelas liquidacdes
antecipadas de parte dos empréstimos concedidos pela Unido ao BNDES, nos montantes de R$
13,22 bilhodes, em janeiro de 2016, ¢ de R$100,0 bilhdes, em dezembro de 2016.

7 Disponivel em:

http://www.tesouro.fazenda.gov.br/documents/10180/526904/Relat%C3%B3rio BNDES 6bim_2016.pdf/18{696

d0-3a5b-40df-al31-ed77bca97343, acesso em 02/02/2017. O relatorio é publicado em observancia ao disposto no

§ 17 do art. 1° da Lei n.° 12.096, de 2009 (incluido pela Lei n° 13.132, de 2015).
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As projegbes do Tesouro Nacional indicam que o custo futuro dos
subsidios, em valor presente, atinge R$ 16,1 bilhdes, para os subsidios financeiros, e
R$ 109,0 bilhdes, para os subsidios crediticios'. Para 2017, projeta-se que os
subsidios do Tesouro alcancardo R$ 6,3 bilhdes (subsidios explicitos) e R$ 15,0

bilhdes (subsidios implicitos).

Portanto, o somatério dos subsidios do Tesouro ja incorridos até 2016 e
projetados para o futuro, relativos aos contratos ja firmados, atinge expressivos R$
287,3 bilhdes.

A ordem de grandeza dos subsidios, bem como a natureza publica das
operacdes de financiamento, indica que a publicidade dos tomadores de crédito
subsidiado, cujo custo recai sobre toda a sociedade, € uma importante medida de

transparéncia fiscal.

Vale salientar ainda que as agéncias de fomento recebem remuneracgéo
para desempenhar as atividades relativas as subvengdes econdmicas previstas na

legislagao.

A alegacdo de que a publicacdo geraria situacdo de desequilibrio
concorrencial no mercado bancario, ja que os bancos privados que recebem
subvengdes/equalizagbes de taxas nao teriam a mesma obrigacdo, ndo parece
relevante do ponto de vista da materialidade, haja vista que a participacdo de
instituicbes financeiras privadas nas operagdes que envolvem subvencoes

econdmicas é residual, em relagdo aos bancos publicos.

No que se refere a alegacédo de sigilo bancario, o entendimento mais
consentaneo com os principios informadores da administragdao publica aponta para
sua relativizagdo ante os demais postulados aplicaveis a administragdo publica, como
transparéncia, impessoalidade, moralidade, publicidade governamental e prevaléncia

do interesse publico.

Nessa linha, recentemente, o Supremo Tribunal Federal, na apreciacao
do MS 33340/DF, decidiu que:

18 Considerando as liquidagdes antecipadas dos empréstimos realizadas em 2016. Cabe informar que o PSI esteve
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O sigilo de informacoes necessarias para a preservacio da intimidade é
relativizado quando se esta diante do interesse da sociedade de se conhecer o
destino dos recursos publicos. Operacdes financeiras que envolvam recursos
publicos nao estio abrangidas pelo sigilo bancirio a que alude a Lei
Complementar 105/2001, visto que as operacdes dessa espécie estdo
submetidas aos principios da administraciao publica insculpidos no art. 37 da
Constituicio Federal. Em tais situagdes, ¢ prerrogativa constitucional do Tribunal
[TCU] o acesso a informagdes relacionadas a operagdes financiadas com recursos
publicos... O segredo como “alma do negdcio” consubstancia a maxima
cotidiana inaplicavel em casos anidlogos ao sub judice, tanto mais que, quem
contrata com o poder publico nio pode ter segredos, especialmente se a
revelacio for necessaria para o controle da legitimidade do emprego dos
recursos publicos. E que a contratacio publica nio pode ser feita em esconderijos
envernizados por um arcabouco juridico capaz de impedir o controle social quanto
ao emprego das verbas publicas. (MS 33.340, Relator Min. Luiz Fux, julgado em 26-5-2015,
Primeira Turma, DJE de 03/08/2015) (Grifos acrescidos).

Em assentada anterior, a Corte Suprema decidira:

EMENTA: Mandado de Seguranca. Sigilo bancario. Institui¢do financeira
executora de politica crediticia e financeira do Governo Federal. Legitimidade do
Ministério Publico para requisitar informagdes e documentos destinados a instruir
procedimentos administrativos de sua competéncia.

3. Alegagdo do Banco impetrante de ndo poder informar os beneficiarios dos
aludidos empréstimos, por estarem protegidos pelo sigilo bancario, previsto no art.
38 da Lei n°® 4.595/1964, e, ainda, ao entendimento de que dirigente do Banco do
Brasil S/A ndo ¢ autoridade, para efeito do art. 8°, da LC n°® 75/1993

5. Nao cabe ao Banco do Brasil negar, ao Ministério Publico, informag¢des
sobre nomes de beneficidrios de empréstimos concedidos pela instituicdo, com
recursos subsidiados pelo erario federal, sob invocagdo do sigilo bancario, em se
tratando de requisicdo de informacdes e documentos para instruir procedimento
administrativo instaurado em defesa do patrimdénio publico. Principio da
publicidade, ut art. 37 da Constitui¢do.

6. No caso concreto, os empréstimos concedidos eram verdadeiros
financiamentos publicos, porquanto o Banco do Brasil os realizou na condi¢do de
executor da politica crediticia e financeira do Governo Federal, que deliberou sobre
sua concessdo e ainda se comprometeu a proceder a equalizacdo da taxa de juros,
sob a forma de subvencdo econdmica ao setor produtivo, de acordo com a Lei n°
8.427/1992. 7. Mandado de seguranca indeferido. (MS 21729, Relator Min. Marco

aberto para novas contratacdes até 31 de dezembro de 2015.
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Aurélio, Relator p/ Acorddo Min. Néri da Silveira, Tribunal Pleno, julgado em 05/10/1995, DJ de
19/10/2001, p. 33).

Embora as decisdes reproduzidas n&o tratem da ampla divulgagdo de
informagdes que poderiam a principio estar abrigadas por sigilo, e sim do acesso por
parte de 6rgaos de fiscalizacdo a informagdes sob o manto do sigilo bancario, os
mesmos fundamentos utilizados pelo STF podem ser aplicados na defesa dos

dispositivos vetados.

E sensivel que a jurisprudéncia se inclina progressivamente no sentido
de relativizar disposi¢cdes sobre protecdo da intimidade e sigilos particulares, tanto
comercial como bancario, quando contrapostas ao principio administrativo da
publicidade e a exigéncia de transparéncia da gestao publica. O voto vencedor do MS
33340/DF, do Ministro do STF Luiz Fux, citando a legalidade da divulgacdo da

remuneragao de agentes publicos na internet, ilustra bem essa tendéncia:

[...] ressoa imperioso destacar que o sigilo de informagdes necessarias para a
preservacao da intimidade ¢ relativizado quando se estd diante do interesse da
sociedade de se conhecer o destino dos recursos publicos. Essa atenuacao do sigilo
de dados, que tem justa causa, foi o que, alids, ocorreu quando esta Corte
reconheceu a legitimidade da divulgacdo da remuneracdo de servidores publicos,
aspectos que, no passado recente, eram tidos como integrantes da esfera da
intimidade do agente publico.

245. Publicacdo de dados do Cadin e das dividas estaduais (alineas “t” e
“u” do inciso 1 do § 1° do art. 136)

Dispositivos vetados

t) demonstrativo trimestral dos devedores constantes do Cadastro Informativo
de Créditos nao Quitados do Setor Publico Federal - Cadin, nos termos da Lei
n°® 10.522, de 19 de julho de 2002, por nome do devedor e credor;

u) demonstrativo semestral, individualizado por Estado e Distrito Federal,
das dividas refinanciadas com base na Lei n°9.496, de 1997, ¢ na Medida
Proviséria n® 2.192, de 2001, contendo o saldo devedor anterior e atual, atualizagao
monetaria, ajustes e incorporagdes, amortizacdes e juros pagos, com valores
acumulados nos ultimos doze meses;
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Razo6es constantes da Mensagem do veto

Os registros no Cadastro Informativo de Créditos ndo Quitados do Setor
Publico Federal - CADIN sao realizados de forma descentralizada, ou seja, cada
orgao ou entidade da administragdo publica federal direta e indireta é o responsavel
exclusivo por tais procedimentos, bem como pela manutengdo das informacdes
pertinentes a cada um dos débitos objeto de registro no referido cadastro, conforme
estabelecido na Lei n° 10.522, de 19 de julho de 2002.

o

Quanto as informagdes sobre as dividas refinanciadas ao amparo da Lei n
9.496, de 1997, e da MP n° 2.192, de 2001, as mesmas ja sao divulgadas na internet
de forma individualizada na pagina da Secretaria do Tesouro Nacional do
Ministério da Fazenda. Adicionalmente, maiores detalhamentos, com dados de
todos os haveres financeiros contratuais da Unido junto aos Estados e Municipios,
relativos a saldos devedores anteriores e atuais, incorporagdes ¢ baixas, principal e
juros recebidos, com valores acumulados nos ultimos doze meses, constam do
Relatorio de Gestao, publicado anualmente.

Consideragoes das Consultorias

As razdes do veto tém praticamente o mesmo texto utilizado na
oposicao de veto a dispositivos semelhantes do PLDO 2016. Em anos anteriores,

também se registram vetos de preceitos analogos, com fundamentacéao similar.

O argumento de que os registros no CADIN sado realizados de forma
descentralizada nao impede a sistematizacdo das informacgdes constantes do sistema
proprio, para a divulgacédo do nome dos devedores inadimplentes perante 6rgaos e
entidades federais. A divulgacédo pretendida pelo dispositivo vetado € consenténea

com os principios administrativos e deve ser prestigiada.

Ha que se considerar, ademais, o efeito pedagodgico e o potencial
saneador das pendéncias financeiras da divulgacdo do nome dos devedores do
Tesouro Nacional, sem desconsiderar a possivel redu¢cao de custos administrativos e

judiciais com a cobranga dos débitos.

Quando a alinea “u” vetada, ndo obstante a argumentacdo do Poder
Executivo, de que as informagdes requeridas ja estdo disponiveis na pagina da
Secretaria do Tesouro Nacional, ndo se conseguiu acessar o repositorio dos dados

elencados na alinea.
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A exemplo de anos anteriores, a alegagdo de que os dados estdo
acessiveis nao pbéde ser verificada. De fato, ha informacdes individualizadas sobre o
Programa de Ajuste Fiscal dos Estados com a Unido, porém nao se obtém de forma

facil e amigavel as informagdes previstas no demonstrativo do dispositivo vetado.

Quanto ao Relatorio de Gestdo'®, também mencionado como fonte para
as informacdes requeridas, foi constatado que também néo trazem as informacdes

individualizadas sobre cada refinanciamento de divida.

2.4.6. Publicagao de informacoes do PAC (alinea “v” do inciso | do § 1° do
art. 136)

Dispositivo vetado

v) relacdo das programagdes orgamentarias do PAC, especificando o estagio
da execugdo, a Unidade da Federagdo e o total da execugdo orcamentaria e
financeira, mensal e acumulada;

Razoes constantes da Mensagem do veto

A alinea “k” do inciso I do § 1° do art. 136 j4 estabelece a necessidade de
divulgacao semestral de relatério de metas, resultados e estagio de todas as acdes
do Programa de Aceleragdo do Crescimento - PAC. Dessa forma, o dispositivo em
questdo ndo apenas ¢ redundante com a referida norma como também ndo
estabelece prazo para divulgacdo das informagdes, restringindo sua
operacionalidade e tornando-a de dificil aplicagao.

Consideragoes das Consultorias

O texto das razdes do veto € idéntico ao utilizado pelo Poder Executivo
no veto ao PLDO 2016, além de semelhante aos de anos anteriores. Deduz-se que,
ha anos, o Congresso Nacional tenta emplacar a redagao desse dispositivo na LDO.
Vislumbra-se uma maior transparéncia na divulgacao, via internet, do conjunto de
programacdes que compdem o PAC, com atributos importantes a exemplo do estagio
dos empreendimentos e o total da execucdo financeira mensal e acumulada, por

unidade da Federagao.

9 Disponivel em http://www.tesouro.fazenda.gov.br/pt/web/stn/relatorios-de-gestao, acesso em
30/01/2017.
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Ao contrario do que supdem as razdes do veto, ndo haveria redundancia
com as informagdes contidas no relatorio previsto na alinea “k” do inciso | do § 1° do
art. 136 da LDO 2017, pois os relatérios tém conteudos e periodicidades diversos. O
relatorio previsto na alinea “v”, vetado, cuida do estagio de execugao de todas as
acdes do PAC, com saldos mensais e acumulados, por Unidade da Federagao. O
relatério previsto na alinea “k”, por sua vez, trata de informacdes consolidadas e é

elaborado semestralmente.

24.7. Correspondéncia entre os nomes dos programas governamentais e
sua classificagao orcamentaria (alinea “w” do inciso | do § 1° do art. 136)

Dispositivo vetado

w) demonstrativo atualizado que possibilite identificar as programacgdes
orcamentdrias relacionadas com os principais programas governamentais que
adotam denominagdo diversa da constante dos elementos de classificagdo da lei
orcamentaria anual;

Razo6es constantes da Mensagem do veto

O dispositivo € vago por tentar regrar ‘os principais programas
governamentais que adotam denominacdo diversa da constante dos elementos de
classificagcdo da lei orgamentdria anual’. Sem o estabelecimento de critério objetivo
de classificagdo dos ‘principais programas’, ¢ impossivel cumprir a determinagao.
Assim, o comando geraria inseguranga juridica, inclusive pelo carater anual da
LDO em contraste com os programas governamentais que, normalmente, tém
vigéncia plurianual.

Consideragoes das Consultorias

Alegou-se, para a oposigao do veto, a insegurancga juridica decorrente
da suposta impossibilidade de cumprir a determinagcdo sem o estabelecimento de
critério objetivo de classificagdo dos “principais programas”. Repetem-se, nesse
particular, as razbes do veto do dispositivo analogo no PLDO 2016.

O governo federal busca comunicar a sociedade as politicas publicas
em execugao por meio da adogcdo de nomes de programas distintos daqueles
adotados nas leis orgamentéarias. Sdo os chamados “nomes de fantasia”, a exemplo
de: Ciéncia sem Fronteiras, Dinheiro Direto na Escola, Pronatec, Proinfancia,

Caminho da Escola, entre outros.
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N&do ha irregularidade nesse procedimento, porquanto o objetivo €&
possibilitar a facil compreensao social do objeto da agado governamental. Entretanto, é
imperioso que se estabelegca conexdo entre os “nomes de fantasia” e as
nomenclaturas adotadas nas leis or¢camentarias, uma vez que cabe a estas
estabelecer o valor de dotagdes orcamentarias e suas respectivas metas, além de
possibilitar o acompanhamento da execucdo de cada programa. O descolamento
entre os programas que adotam “nomes de fantasia” e aqueles constantes das leis

orgamentarias compromete a transparéncia da acdo governamental.

A alegada auséncia de critério objetivo para a classificagcdo dos
programas nao deveria ser motivo para vetar a pretensdo do Congresso Nacional, até
porque é mais adequado que tais critérios, pelas tecnicalidades envolvidas, sejam
definidos na legislagao infralegal, como o Manual Técnico de Orgamento, anualmente

publicado e atualizado pela Secretaria de Orcamento Federal.

24.8. Detalhamento do contingenciamento por programa e agao (alinea “x”
do inciso | do § 1° do art. 136)

Dispositivo vetado

X) posicdo atualizada mensalmente, detalhada por 6rgdo, programa e agdo
orgamentarios, dos limites de empenho e movimentagado financeira a que se refere o
art. 9° da Lei de Responsabilidade Fiscal;

Razoes constantes da Mensagem do veto

A redagdo da alinea em questdo, se confrontada com a do inciso III do
mesmo paragrafo, leva ao entendimento de que caberia ao Poder Executivo a
divulgacdo, na internet, das informagdes requeridas relativamente aos demais
Poderes, ao Ministério Publico da Unido - MPU e a Defensoria Publica da Uniao -
DPU, além de exigir mudanga nos procedimentos adotados pelo Poder Executivo
desde o advento da Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000, Lei de
Responsabilidade Fiscal - LRF.

Como exemplo da mudanca necesséaria, os Ministérios do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestdo e da Fazenda estabelecem apenas limites de
movimentagdo e empenho e de pagamento para cada 6rgdo do Poder Executivo,
cabendo a estes a responsabilidade de alocagdo as suas respectivas unidades, bem
como a decisdo de quais programas e acdes serdo executados. Acrescente-se, ainda,
que essa informacao ¢, parcialmente, redundante com a solicitadano § 11 do art. 58
do Autografo em andlise.
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Consideragoes das Consultorias

O dispositivo vetado complementa a previsao do preceito insculpido no
inciso VIl do § 4° do art. 58, também objeto de veto presidencial, quanto a
explicitagdo do nivel de detalhamento do contingenciamento. Trata-se de demanda
antiga do Congresso Nacional, que sempre insere no PLDO disposi¢gdes para
detalhar por programa e agédo orgcamentaria a limitagdo de empenho e movimentagao

financeira dos gastos néo obrigatorios.

Conforme assinalado nas consideragbes sobre o veto ao art. 58, § 4°,
VII, hoje o contingenciamento € publicado apenas por 6rgdo, com nitido déficit de
transparéncia. O Executivo decide discricionariamente quais as programagdes serao
executadas e sequer explicita a sociedade essas decisbes de priorizagao de

dispéndios.

Nas razdes do veto, alega o Executivo que o dispositivo lhe obrigaria a
publicar informacdes sobre os demais Poderes, o Ministério Publico da Unido e a
Defensoria Publica da Unido. A interpretacdo mais adequada do dispositivo, contudo,
tanto do ponto de vista do principio da separacao de Poderes (art. 2°, CF), quanto do
ponto de vista logico e finalistico, aponta para a necessidade de publicar apenas as
informagdes sobre suas proprias programacgdes, abstendo-se de tratar dos demais
Poderes e 6rgaos autbnomos. Deve-se considerar, ainda, que a quase totalidade do

contingenciamento ocorre apenas nas programagdes do Poder Executivo.

A alegacao de que o detalhamento das programacgdes contingenciadas
provocaria a necessidade de modificagdo dos procedimentos adotados pelo Poder
Executivo ja foi tratada quando do exame do veto ao inciso VII do § 4° do art. 58, de

tal sorte que nao deve ser acolhida.

Por fim, sustenta-se que a informacdo requerida €& parcialmente
redundante com a solicitada no § 11 do art. 58 do Autdégrafo. Também nado merece
guarida essa assertiva. O § 11 do art. 58 determina a publicacdo dos limites de
empenho e movimentagao financeira por unidade orgamentaria. Nao ha redundéancia

entre essa obrigacdo e aquela estabelecida pelo dispositivo vetado. Nada impediria,
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nesse contexto, que o Poder Executivo cumprisse ambas obrigagdes de forma

integrada, em uma mesma publicagéo ou sitio de informacéao.

2.4.9.

Consulta informatizada sobre as obras do PAC (art. 143)

Dispositivos vetados

Art. 143. A Unido disponibilizard, até o final do exercicio de 2017, consulta
informatizada unificada de todas as obras de engenharia e servigos a elas
associados, custeados com recursos previstos na Lei Or¢amentaria de 2017,
relativamente as programacdes classificadas com o indicador de resultado primario
3 (RP 3), devendo contemplar no minimo os dados relativos a:

I - nimero de identificacdo tnico e coordenadas geograficas de cada obra ou
Servigo;

II - descri¢ao e caracteristicas de cada obra, servico, trecho, subtrecho, lote
ou outra forma de detalhamento, com as respectivas informagdes sobre custos,
editais, contratos e aditivos, de forma a possibilitar visdo individual e agregada de
todas as etapas;

III - valor estimado da obra ou do servigo, bem como programa de trabalho
correspondente a alocagdo orcamentaria de recursos federais para a obra a cada
exercicio e respectiva execugdo orgamentaria e financeira;

IV - cronogramas de execugdo fisico-financeira, inicial e suas atualizagdes, e
grau de execucdo da obra, com indicacdo da data de referéncia e metodologia de
apuragao e fiscalizagdo;

V - identificacdo das anotacdes de responsabilidade técnica de cada projeto,
or¢amento, execucdo e fiscalizacdo da obra ou servico, contemplando todo o
historico de responsabilidade técnica ao longo do empreendimento.

§ 1° A consulta de que trata o caput tera acesso publico disponibilizado na
internet.

§ 2° As informacgdes de que trata o caput serdo atualizadas no minimo a cada
semestre, sem prejuizo de atualizacdo obrigatoria sempre que houver modificagdes
contratuais que as afetem.

§ 3° Os 6rgdos e entidades que possuem sistemas proprios de gestdo de obras
deverdo efetuar a transferéncia eletronica de dados para o sistema a que se refere o
caput.

§ 4° A consulta a que se refere o caput restringir-se-a as obras publicas com
valores superiores a R$ 50.000.000,00 (cinquenta milhdes de reais).
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Razo6es constantes da Mensagem do veto

Os projetos mais relevantes do Governo sdo consubstanciados no Programa
de Aceleragdo do Crescimento - PAC, para os quais hd monitoramento e
acompanhamento especifico, inclusive por meio do Sistema de Monitoramento do
PAC - SISPAC, e o proprio Autografo da Lei de Diretrizes Orgamentarias de 2017,
no art. 136, § 1°, inciso I, alinea ‘k’, estabeleceu a obrigatoriedade de divulgacgdo de
relatorio semestral, com metas, resultados e estagio de todas as a¢des do Programa.
Assim, o dispositivo estabelece esforco redundante de organizagdo de informagdes
e monitoramento de obras.

Por outro lado, trata-se de norma que estabelece o inicio de implementac¢do
de cadastro que nao deve ter duracdo adstrita a um exercicio or¢gamentario, nao
sendo apropriada sua criagdo pela LDO. A divulgagdo de algumas dessas
informacdes acarretaria o acesso, por concorrentes e fornecedores das empresas
estatais federais, a dados comerciais considerados sigilosos, gerando potencial
prejuizo as empresas.

Consideragoes das Consultorias

O dispositivo vetado determina a disponibilizacdo de consulta
informatizada unificada das obras de engenharia do PAC, e servigos a elas
associados, com valor superior a R$ 50,0 milhdes, custeados com recursos previstos

na Lei Orcamentaria de 2017.

A redacado do autdgrafo foi fruto de varias discussdes ao longo do
processo de tramitacdo do PLDO, inclusive com o Ministério do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestdo, e pode ser considerada até pouco ambiciosa, por
restringir a exigéncia a um conjunto definido de empreendimentos (integrantes do

PAC e com corte de valor minimo de R$ 50,0 milhdes).

No PLDO 2016, por exemplo, a redacédo equivalente, também vetada,
previa a disponibilizacdo de um cadastro de obras, nao limitadas ao PAC, que
possuissem valor superior a R$ 20,0 milhées, no Orgamento Fiscal e da Seguridade

Social, e a R$ 50,0 milhdes, no Orgamento de Investimento das Empresas Estatais.

Nas razdes do veto, o Executivo assinala que ja ha monitoramento e
divulgacao de relatério das obras com base no SISPAC — Sistema de Monitoramento
do PAC. Haveria entdo redundancia na “organizagdo de informagbes e

monitoramento de obras”.
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Entretanto, a pratica mostra que o SISPAC é extremamente limitado em
termos de informacgdes, especialmente quanto a execucgao fisica das obras. Em razéo
disso, nem os 6rgaos de controle nem a sociedade dispdem de informagdes basicas
e facilmente acessiveis para fiscalizar, avaliar e monitorar o resultado da gestado, do

planejamento e dos custos dos empreendimentos.

A inovagdo ndo exige o abandono de quaisquer sistemas porventura
existentes para o registro originario dessas informagdes ou seu aperfeicoamento para
incorporar novos elementos. Determina apenas a disponibilizagdo, em uma consulta
unificada, de informacdes fundamentais para o acompanhamento e o controle dos
empreendimentos de grande porte do or¢camento federal, as quais podem ser

provenientes de diversos sistemas, inclusive do SISPAC.

O Executivo sustenta ainda que: i) a norma estabelece o inicio de
implementagdo de cadastro que nao deve ter duracdo adstrita a um exercicio
orgcamentario, ndo sendo apropriada sua criacdo pela LDO; e ii) a divulgagdo de
algumas dessas informagdes acarretaria o acesso, por concorrentes e fornecedores
das empresas estatais federais, a dados comerciais considerados sigilosos, gerando

potencial prejuizo as empresas.

A leitura atenta do dispositivo vetado, porém, mostra que nao se
estabelece o inicio da implementagdo de cadastro de obras em 2017. Presume-se
que foi feita certa confusdao nesse particular, ja que essa era a redagao do preceito
vetado do PLDO 2016, que permitia, no § 2° do art. 123, que as informagdes
poderiam ser incorporadas de forma gradativa ao cadastro, “cuja implantagdo devera

iniciar-se no exercicio de 2016”.

Para 2017, a prescri¢cao legal é de disponibilizagao total, até o final do
exercicio de 2017, da consulta informatizada unificada de todas as obras de
engenharia e servigos associados. Portanto, € improcedente a argumentacéo das

razdes do veto.

Quanto a eventual prejuizo causado pela divulgacdo de dados
comerciais por conta da disponibilizagdo da consulta, trata-se de alegagao pouco

consistente. As informacdes requeridas, arroladas nos incisos do art. 143, sao de
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natureza essencialmente publica e ndo devem ser subtraidas do amplo conhecimento
da sociedade e dos 6rgaos de controle. Ndo se vislumbra a possibilidade de a
divulgagao de qualquer dos itens relacionados no art. 143 incidir em hipotese de

violagao de sigilo comercial.

Avangando na analise, mesmo em se admitindo a hipotese de alguma
informagéo a ser divulgada se revestir de algum grau de sigilo, ndo deveria subsistir
duvidas quanto a preponderancia do interesse publico, materializado na ampla

transparéncia e divulgacao do conjunto de informagdes relativas a obras publicas.

A propésito, o Plenario do Supremo Tribunal Federal, no julgamento da
Acéo Direta de Inconstitucionalidade n° 2.444/RS, firmou posicdo unanime pela
constitucionalidade da Lei estadual n° 11.521/2000, que tratava da obrigatoriedade da
divulgacao, na imprensa oficial e na internet, de dados relativos a contratos e obras
publicas. A questdo da divulgagdo de informagdes supostamente sigilosas nao foi
abordada nessa decisdo, mas € conveniente extrair da ementa desse julgado a

seguinte passagem:

3. A legislacdo estadual inspira-se no principio da publicidade, na sua
vertente mais especifica, a da transparéncia dos atos do Poder Publico. Enquadra-
se, portanto, nesse contexto de aprimoramento da necessaria transparéncia das
atividades administrativas, reafirmando e cumprindo o principio constitucional da
publicidade da administragdo publica (art. 37, caput, CF/88). 4. E legitimo que o
Poder Legislativo, no exercicio do controle externo da administracdo publica, o
qual lhe foi outorgado expressamente pelo poder constituinte, implemente medidas
de aprimoramento da sua fiscaliza¢do, desde que respeitadas as demais balizas da
Carta Constitucional, fato que ora se verifica.

No voto condutor da deciséo, julgada em novembro de 2014, o Ministro

Dias Toffoli destaca que:

[...] a obrigagdo de o Poder Executivo local divulgar relacdo das obras
publicas em andamento ¢ exigéncia que decorre diretamente dos principios
republicano e democratico e dos postulados da publicidade e da transparéncia dos
atos estatais, estando, desse modo, em perfeita harmonia com preceitos
fundamentais da Carta Federal. Em verdade, o Legislativo do Estado do Rio
Grande do Sul acolheu uma posi¢do de vanguarda, consentdnea com os anseios da
sociedade e com os principios decorrentes do Estado Democratico.
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2.5. Transferéncias
2.51. Liberagao da primeira parcela em noventa dias (§ 7° do art. 69)

Dispositivo vetado

§ 7°Nos casos em que a execu¢do das programagdes de que trata esta
Subsecao realizar-se mediante transferéncia, a Unido deverd liberar a primeira
parcela dos recursos em até 90 (noventa) dias apds a celebragdo do respectivo
instrumento de parceria, convénio ou instrumento congénere.

Razo6es constantes da Mensagem do veto

Nao ¢ conveniente estabelecer-se previamente prazos para a liberagao de
parcelas de convénios e instrumentos congéneres, uma vez, que para a realizagao
dos repasses os convenentes devem cumprir inimeras obrigacdes que fogem das
atribuicdes do gestor do concedente.

Ademais, o dispositivo conflita com o art. 8°da Lei de Responsabilidade
Fiscal - LRF, que prevé que o Poder Executivo estabelecera a sua programagao
financeira e o cronograma de execu¢do mensal de desembolso, de forma a atender
seu planejamento orcamentario e financeiro. Assim, a determinagdo de
estabelecimento de prazo maximo para a liberagdo do recurso nao seria factivel,
pois a execucdo financeira deve ocorrer de acordo com a disponibilidade financeira
da Unido.

Consideragdes das Consultorias

A Subsecdo trata de programagdes incluidas ou acrescidas por
emendas individuais; portanto, regula a execu¢do do chamado orgamento impositivo.
Segundo a Constituigao (art. 166, §§ 9° e 11), é obrigatdria a execugado orgamentaria
e financeira das programacgdes decorrentes de emendas individuais ao projeto de lei
orgamentaria em montante correspondente a 1,2% (um inteiro e dois décimos por

cento) da receita corrente liquida realizada no exercicio anterior.

Tal obrigatoriedade de execucdo compreende, no exercicio de 2017, o
empenho e o pagamento correspondentes a 1,2% da receita corrente liquida
realizada no exercicio de 2016 (art. 68, LDO 2017). Entretanto, € passivel de cémputo
no montante afeto ao pagamento a eventual execucao de restos a pagar, até o limite
de 0,6% da RCL (art. 166, § 16, CF?°). Vale dizer, para dar cumprimento ao

20 CF, art. 166... “§16. Os restos a pagar poderdo ser considerados para fins de cumprimento da
execucao financeira prevista no § 11 deste artigo, até o limite de 0,6% (seis décimos por cento) da
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dispositivo constitucional, em termos de pagamento, o gestor pode fazer uso de
pagamentos referentes a despesas decorrentes de ajustes pretéritos, empenhadas

mas nao pagas até o dia 31 de dezembro do ano anterior.

Portanto, ja existe garantia de empenhamento e de pagamento em
relagcdo a programacgdes decorrentes de emendas individuais e a fixagdo de prazo
para liberagdo de parcela dos recursos conveniados significa restringir ainda mais a
liberdade do gestor, uma vez que comprimiria tdo somente a parcela referente a 0,6%

da RCL n&o referente a Restos a Pagar.

25.2. Despesas de capital em entidades privadas (alinea “c” do inciso | do
art. 77)

Dispositivo vetado

¢) construgdo, ampliagdo ou conclusdo de obras em entidades com atuacao
voltada as areas de saude, educagdo especial e assisténcia social;

Razo6es constantes da Mensagem do veto

A alinea em questdo amplia de forma significativa o rol de despesas de
capital passiveis de serem repassadas para entidades privadas, vedadas em anos
anteriores, 0 que ampliard o patrimonio dessas entidades sem que haja a
obrigatoriedade de continuidade da prestacdo de servicos publicos por um periodo
minimo de tempo, condizente com os montantes transferidos, para garantir que os
recursos publicos empregados sejam de fato convertidos na prestacdo de servicos
para os cidaddos.

Consideragdoes das Consultorias

O texto do autografo da LDO 2017 visava estabelecer nova hipétese de
despesa de capital para beneficiar entidades privadas sem fins lucrativos. Nao se
trata de veto inédito, uma vez que nos ultimos dois anos (2015 e 2016) as LDOs

sofreram vetos semelhantes.

Ha anos as LDOs restringem o alcance dessas despesas a aquisigéo e
instalacdo de equipamentos, com eventuais obras de adequacéo fisica necessarias a

instalagdo, bem como aquisicdo de material permanente. O autografo aprovado

receita corrente liquida realizada no exercicio anterior.”
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pretendia inaugurar a possibilidade de constru¢cado, ampliagdo ou conclus&o de obras,

0 que era até entado vedado.

Por sua vez, deve-se destacar que tal restricdo mostra-se em
consonancia com o volume de unidades publicas em situagdo de significativa
caréncia de recursos dessa ordem. Por isso, as LDOs para 1991 e 1992 vedavam,
sem qualquer excegao, a inclusdo no orgamento da Unido de auxilios (despesas de
capital, geralmente a titulo de investimentos) para entidades privadas (v.g., paragrafo
unico do art. 15 da Lei n°® 8.041, de 1990 - LDO 1991, e paragrafo unico do art. 14 da
Lein®8.211, de 1991 - LDO 1992).

Nos anos subsequentes, abriram-se algumas poucas excegdes, de
maneira que, em 1997, trés tipos de entidades podiam se beneficiar com recursos
para tal finalidade: as de ensino; as cadastradas junto ao Ministério do Meio Ambiente
€ as voltadas para as acdes de saude prestadas pelas Santas Casas de Misericérdia,

estas apenas quando financiadas com recursos externos.

Com o advento da Lei n°® 9.811, de 1999 (paragrafo unico do art. 32 da
LDO 2000), foi definitivamente vedada a destinacdo de recursos federais para
“‘construgdes” em entidades privadas, permitindo, porém, gastos com aquisi¢ao de
equipamentos. Tal proibicdo guardava conformidade com o disposto na Constituicao,
quanto ao carater complementar?' exigido da atuagdo particular em relagdo ao
servico prestado pelo Estado (arts. 194, 199, § 1°, 205, 216, § 1°, 218, § 4°, e 227, §
1°, da CF).

Em sintese, somente entidades que ja atuassem na area e que
contassem com pessoal habilitado para o desenvolvimento do servigco de interesse
publico poderiam ser beneficiadas com recursos estatais, 0 que nao se coadunava
com entidades que sequer possuiam estrutura fisica adequada para a atividade.

21 De fato, ao se referir ao papel da sociedade, a Carta Magna utiliza expressdes como “participagdo
dos trabalhadores, dos empregadores” (na Seguridade Social, previsto no art. 194), “instituicbes
privadas poderdo participar de forma complementar” (na Saude, previsto no art. 199, §1°),
“colaboracdo da sociedade” (na Educacgdo, previsto no art. 205), “colaboracdo da comunidade” (na
Cultura, previsto no art. 216, §1°), “a lei apoiara e estimulara as empresas que invistam em pesquisa,
criagédo de tecnologia” (na Ciéncia e Tecnologia, previsto no art. 218, § 4°), “admitida a participagdo de
entidades ndo governamentais” (na Assisténcia integral a salude da crianga, do adolescente e do
jovem, previsto no art. 227, § 1°), deixando claro o carater do Estado como principal responsavel nessa
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Por outro lado, o Estado buscou investir na manutencdo da capacidade
e da qualidade dos servigos ja desenvolvidos, o que o levou a permitir a substituicdo
de equipamentos e a instalagdo desse maquinario. Justamente por isso, a vedagéao
se restringiu a construgdes e ampliagbes fisicas, mas autorizou a aquisicdo e

instalagao de equipamento e a aquisicdo de material permanente.

Portanto, o veto simplesmente mantém a situacdo vigente ha muitos

anos.

2.5.3. Regularizagao de convénios e obras de pequeno valor (arts. 84, 89 e
90)

Dispositivos vetados

Art. 84. O concedente comunicara ao convenente quaisquer irregularidades
decorrentes do uso dos recursos ou outras pendéncias de ordem técnica e
suspendera a liberacao dos recursos, fixando prazo de até 45 (quarenta e cinco) dias
para saneamento ou apresentacao de informacgdes e esclarecimentos, que pode ser
prorrogado por igual periodo.

§ 1°Caso o convenente adote medidas saneadoras ou apresente
esclarecimentos e informagdes sobre as irregularidades no prazo previsto no caput,
o concedente ou mandatario decidird sobre a regularizagdo no prazo de até 30
(trinta) dias, prorrogéveis por igual periodo.

§ 2°Nao adotadas as medidas saneadoras das irregularidades ou ndo
encaminhadas as informagdes requeridas no prazo previsto no caput, o concedente
ou mandatario:

I - realizaré a apuragdo do dano; e

IT - comunicard o fato ao convenente, para que seja ressarcido o valor
referente ao dano.

[.]

Art. 89. Para efeito desta Lei, entende-se como obras e servigos de
engenharia de pequeno valor aquelas apoiadas financeiramente por convénios ou
contratos de repasse cujo valor total a ser repassado seja inferior a R$ 1.000.000,00
(um milhao de reais).

§ 1°Para as obras de que trata o caput, sera adotado procedimento
simplificado de contratacdo, execucdo e acompanhamento mediante a ado¢do das
seguintes medidas:

demanda. Dessa forma, a Constituicao Federal de 1988 n&o tem o ideario de transformar o Estado em
subsidiario na ordem social.
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I - liberacdo dos recursos pela concedente na conta vinculada do convénio ou
contrato, de acordo com o cronograma de desembolso e em no maximo trés
parcelas de valores correspondentes a 50% (cinquenta por cento), 30% (trinta por
cento) e 20% (vinte por cento) do valor total a ser repassado pela Unido,
respectivamente;

IT - desbloqueio de recursos apoOs apresentacdo do relatdrio de execugdo de
cada etapa do objeto do convénio ou contrato de repasse devidamente atestada pela
fiscaliza¢do do convenente;

Il - aferi¢do, pelo concedente, da execug¢do do objeto do convénio ou
contrato de repasse apos o recebimento da documentagdao descrita no inciso
anterior, mediante visita aos locais das intervengdes, nas medigdes que
apresentarem execu¢do fisica acumulada de 50% (cinquenta por cento), 80%
(oitenta por cento) e 100% (cem por cento) do objeto do contrato de repasse.

§ 2°Na hipotese de a contrapartida corresponder a, no minimo, 50%
(cinquenta por cento) do valor do convénio ou contrato de repasse, o valor total a
ser repassado pela Unido deverd ser liberado em uma tnica parcela, na conta
vinculada do convénio ou contrato.

§ 3° O concedente somente podera autorizar o inicio de execucdo do objeto
contratado ap6s a liberagdo dos recursos referentes a primeira ou Unica parcela de
repasse da Unido.

§ 4° Nos convénios e contratos de repasse, as providéncias para liquidacio da
despesa relativa a parcela a ser transferida serdo adotadas no prazo méximo de 60
(sessenta) dias da notificagdo, por parte do beneficidrio, do cumprimento das
condi¢des necessarias a respectiva liberagao.

§ 5° O acompanhamento da execucdo sera orientado pelo alcance das metas
ou etapas, de acordo com o plano de trabalho aprovado, € ndo por custos unitarios
de servigos ou insumos.

Art. 90. Nos casos em que o objeto do instrumento de parceria, convénio ou
instrumento congénere contemple obra, € 0 convenente ndo inicie sua execugao em
12 (doze) meses apos a liberagcdo pela Unido dos respectivos recursos financeiros,
devera proceder a devolugdo do saldo, devidamente atualizado.

Razoes constantes da Mensagem do veto

A matéria objeto dos dispositivos em questdo encontra-se regulamentada em
ato infralegal, Ademais, o carater temporario das Leis de Diretrizes Or¢camentarias
Anuais faz com que a regulamentagdo de procedimentos administrativos em seus
dispositivos operacionais imponha inseguranca juridica para a execucdo dos
contratos e convénios que transcendem o exercicio fiscal, possibilitando que o
instrumento plurianual tenha sua execu¢do implementada de forma diferenciada,
entre exercicios fiscais, conforme os periodos de vigéncia dos respectivos diplomas
legais.
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Consideragoes das Consultorias

As disposi¢des vetadas intentavam aperfeicoar os procedimentos
relativos a execucado dos convénios, pois diferem em alguns aspectos da Portaria
Interministerial n° 507, de 2011. Esse normativo foi substituido pela recém editada
Portaria Interministerial n°® 424, de 30 de dezembro de 2016; portanto, posterior a
aprovagao do PLDO 2017.

A nova regulamentagdo absorve parte das normas vetadas, ao
estabelecer em seu art. 57 que:

o concedente ou a mandatdria comunicard ao convenente quaisquer
irregularidades decorrentes do uso dos recursos ou outras pendéncias de ordem
técnica, apurados durante a execucao do instrumento, e suspenderdo a liberagao dos
recursos, fixando prazo de 45 (quarenta e cinco) dias para saneamento ou

apresentacdo de informagdes e esclarecimentos, podendo ser prorrogado por igual
periodo.

Do mesmo modo, a nova regulamentagéo infralegal fixa prazo de 45
dias, a partir do recebimento de esclarecimentos e informagdes solicitados, apds o
qual “o concedente ou mandataria apreciara, decidira e comunicara quanto a

aceitagao ou nao das justificativas apresentadas”.

Por fim, a norma ainda estabelece que, em caso de nao aceitacdo das
justificativas, o concedente abra prazo de 45 (quarenta e cinco) dias para o
convenente regularizar a pendéncia e que, havendo dano ao erario, devera adotar as

medidas necessarias ao respectivo ressarcimento.

Dessa forma, a nova norma vem ao encontro da intengcao constante no
art. 84 do autégrafo da LDO 2017.

No entanto, a nova Portaria ndo adota o conceito de “obras e servigos
de engenharia de pequeno valor’ constante da revogada Portaria n° 507, de 2011.
Porém, adota quatro niveis especificos, segundo valores de repasse, para fins de
celebragao, acompanhamento da execucao e prestacdo de contas, nesses termos, in
verbis:

Art. 3° Para efeito desta Portaria ficam estabelecidos os seguintes niveis para
fins de celebragdo, acompanhamento da execugao e prestagdao de contas:

65



[T | CONGRESSO NACIONAL
CONORCD
Consultoria de Orcamento e Fiscalizagao Financeira da Camara dos Deputados

e Consultoria de Orgcamentos, Fiscalizacao e Controle do Senado Federal

I - Nivel I, para execucdo de obras e servicos de engenharia com valores de
repasse iguais ou superiores a R$ 250.000,00 (duzentos e cinquenta mil reais) e
inferiores a R$ 750.000,00 (setecentos e cinquenta mil reais);

IT - Nivel II, para execugdo de obras e servicos de engenharia com valores de
repasse iguais ou superiores a R$ 750.000,00 (setecentos e cinquenta mil reais) e
inferiores a R$ 5.000.000,00 (cinco milhdes de reais);

IIT - Nivel III, para execugdo de obras e servicos de engenharia com valores
de repasse iguais ou superiores a R$ 5.000.000,00 (cinco milhdes de reais);

IV - Nivel 1V, para execu¢do de custeio ou aquisi¢ao de equipamentos com
valores de repasse iguais ou superiores a R$ 100.000,00 (cem mil reais) e inferiores
a R$ 750.000,00 (setecentos e cinquenta mil reais); e

V - Nivel V, para execuc¢do de custeio ou aquisi¢do de equipamentos com
valores de repasse iguais ou superiores a R$ 750.000,00 (setecentos ¢ cinquenta mil
reais).

Em sequéncia, no seu art. 54, prevé ainda que o concedente devera
prover as condi¢des necessarias a realizagao das atividades de acompanhamento do

objeto pactuado, observados os seguintes critérios:

I - na execu¢do de obras e servigos e engenharia com valores de repasse
iguais ou superiores a R$ 250.000,00 (duzentos e cinquenta mil reais) e inferiores a
R$ 750.000,00 (setecentos e cinquenta mil reais), o acompanhamento e a
conformidade financeira serdo realizados por meio da verificagdo dos documentos
inseridos no SICONV, bem como, pelas visitas in loco, realizadas considerando os
marcos de execucdo de 50% (cinquenta por cento) e 100% (cem por cento) do
cronograma fisico, podendo ocorrer outras visitas quando identificada a
necessidade pelo 6rgdo concedente ou pela mandataria;

IT - na execugdo de obras e servicos e engenharia com valores de repasse
iguais ou superiores a R$ 750.000,00 (setecentos e cinquenta mil reais), ¢ inferiores
a R$ 5.000.000,00 (cinco milhdes de reais), o acompanhamento e a conformidade
financeira serdo realizados por meio da verificagdo dos documentos inseridos no
SICONV, bem como, visitas in loco realizadas considerando os marcos de
execucdo de 30% (trinta por cento), 60% (sessenta por cento) e 100% (cem por
cento) do cronograma fisico, podendo ocorrer outras visitas quando identificada a
necessidade pelo 6rgao concedente;

IIT - na execugdo de obras e servicos e engenharia com valores de repasse
iguais ou superiores a R$ 5.000.000,00 (cinco milhdes de reais), o
acompanhamento e a conformidade financeira se dara por meio da verificagdo dos
documentos inseridos no SICONV, bem como com previsdo de no minimo 5
(cinco) visitas ao local, considerando a especificidade e o andamento da execugao
do objeto pactuado;
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IV - na execugdo de custeio e aquisicdo de equipamentos com valores de
repasse iguais ou superiores a R$ 100.000,00 (cem mil reais) e inferiores a R$
750.000,00 (setecentos e cinquenta mil reais), o acompanhamento e a
conformidade financeira sera realizado por meio da verificagdo dos documentos
inseridos no SICONV, podendo haver visitas ao local quando identificada a
necessidade pelo 6rgao concedente; e

V - na execugdo de custeio e aquisicdo de equipamentos com valores de
repasse iguais ou superiores a R$ 750.000,00 (setecentos e cinquenta mil reais), o
acompanhamento e a conformidade financeira serd realizado por meio da
verificacdo dos documentos inseridos no SICONV, bem como pelas visitas ao
local, considerando a especificidade do objeto ajustado.

Dessa forma, a intengdo de atualizar o valor financeiro utilizado para
conceituar “obras e servigos de engenharia de pequeno valor’ por meio da LDO deixa
de ser factivel, uma vez que o proprio conceito foi superado pelo novo modelo de

acompanhamento.

Embora reconhecendo que a novel regulamentagdo é um avango, que
em varios aspectos até mesmo aperfeigoa a norma pretendida no PLDO 2017, o s6
fato de constar de legislagéo infralegal torna-a fragil e sujeita a alteragdo a qualquer
tempo e sem amplo e aberto debate, como ocorre no Parlamento. Essa so justificativa
recomenda que as regras sejam estabelecidas por lei, como pretendiam os

dispositivos, com o controle dos representantes do povo.

2.5.4. Demonstragiao do cumprimento das exigéncias (§ 1° do art. 80)

Dispositivo vetado

§ 1°A demonstracdo, por parte dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, do cumprimento das exigéncias para a realizagdo de transferéncia
voluntaria dar-se-4 exclusivamente no momento da assinatura do respectivo
convénio ou contrato, ou na assinatura dos correspondentes aditamentos de valor, e
devera ser feita por meio de apresentacdo, ao 6rgdo concedente, de documentagdo
comprobatdria da regularidade ou, a critério do beneficiario, de extrato emitido
pelo Servigo Auxiliar de Informagdes para Transferéncias Voluntdrias - CAUC, o
qual tera validade minima de 120 (cento e vinte) dias, ressalvadas as exigéncias
contidas em lei complementar, sendo dispensado para os municipios inclusos no
programa Territorios de Cidadania, conforme a Lei n® 12.249, de 11 de junho de
2010, ou por sistema eletronico de requisitos fiscais que o substitua,
disponibilizado pela Secretaria do Tesouro Nacional do Ministério da Fazenda,
para os itens nele previstos.
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Razo6es constantes da Mensagem do veto

A redacio se assemelha ao Pardgrafo Unico do art. 78 da Lei n° 13.242/2015
(LDO 2016), que regra em 120 dias a validade de extrato do Servi¢co Auxiliar de
Informagdes para Transferéncias Voluntarias (CAUC) e que faz mencdo ao
programa Territorios da Cidadania (PTC). Considera-se inadequados tal prazo e a
mengdo ao PTC. O CAUC somente tem validade na data de sua emissdo, vez que, a
cada dia, suas informa¢des costumam mudar. Ja& em relacio ao PTC, a
Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN) ja afirmou (Parecer
PGFN/CAF/n°® 411, de 27 de margo de 2014) que os 120 dias incidiriam, somente,
sobre 3 dos 12 itens do CAUC (a saber, relativamente ao Fundo de Garantia do
Tempo de Servico/FGTS, ao Certificado de Regularidade Previdenciaria/CRP e ao
Cadastro Informativo de Créditos ndo Quitados do Setor Publico Federal/CADIN -
nesse ultimo caso, desde que o registro ndo seja oriundo de divida tributaria) e que
a propria lei instituidora do referido programa ja declarou que esse tipo de gasto
publico ndo ¢ mera transferéncia voluntaria, razao pela qual sua execucao nao esta
subsumida as condi¢des monitoradas pelo CAUC.

Consideragoes das Consultorias

Trata-se de dispositivo ja inserido e aprovado em LDOs anteriores, que
visa atribuir “validade minima de 120 dias ao extrato emitido pelo Servigo Auxiliar de
Informagdes para Transferéncias Voluntarias — CAUC” e de “dispensar a
apresentacao do extrato do CAUC relativamente aos municipios inclusos no

Programa Territorios da Cidadania — PTC”.

O veto aposto ao § 1°do art. 80 da LDO 2017 menciona Obices a
aplicacao plena da norma. O dispositivo vetado expressamente ressalva exigéncias
contidas em lei complementar e, segundo a norma que disciplina a coleta e o
fornecimento de informagbes para o Servico Auxiliar de Informacbes para
Transferéncias Voluntarias — CAUC, das 13 condigdes monitoradas, 10 sédo fixados

por meio de lei complementar.

Portanto, apenas a regularidade quanto a contribuicdes para o FGTS??
(CRF/FGTS), a regularidade perante o Poder Publico Federal?® (CADIN) e a

regularidade previdenciaria quanto ao regime préprio de previdéncia social dos

22 | ei n° 8.666, de 1993 (arts. 29, IV, e 116).
3 Lein® 10.522, de 2002 (art. 6°).
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servidores publicos?* (CRP) constituem condigdes que ndo possuem fundamento em

lei complementar.

Ha que se destacar ainda que, em relagdo ao CADIN, a questdo ainda
dependera da origem da inscricdo. De fato, em havendo norma complementar
disciplinando a emissao da certiddo, inaplicavel seria mais uma vez o prazo do

dispositivo vetado.

Entretanto, essas 3 condigbes (FGTS, CADIN e regime préprio de
previdéncia), que poderiam ser alcangadas pelo dispositivo vetado e assim terem as
respectivas validades ampliadas conforme a data de emissédo do extrato CAUC, sao
de significativa repercusséo para os entes subnacionais. Dessa forma, o veto dificulta

a concessao de transferéncia voluntarias a tais entes.

Por sua vez, mostra-se desnecessaria a mengao a dispensa do extrato
do CAUC no caso de municipios inclusos no programa Territérios da Cidadania, de
que trata a Lei n°® 12.249, de 2010. A citada Lei classifica como obrigatérias as
transferéncias realizadas pelos 6rgaos e entidades da Unido aos 6rgaos e entidades
dos Municipios para a execugao de agdes no ambito do Programa Territorios da
Cidadania — PTC. Logo, por se tratar de transferéncia obrigatéria, decorrente de lei, a
mesma nao se sujeita ao cumprimento das exigéncias estabelecidas pelo art. 25 da

Lei Complementar n°® 101, de 4 de maio de 2000.

2.6. Outros temas
2.6.1. Prazo para julgamento das contas presidenciais (art. 130)

Dispositivo vetado

Art. 130. O Congresso Nacional, nos termos do art. 49, inciso IX, da
Constituicdo, julgard as contas de 2017 a serem prestadas pelo Presidente da
Republica e apreciard os relatorios de 2017 sobre a execugdo dos planos de
governo até o encerramento da sessao legislativa de 2018.

Razoes constantes da Mensagem do veto

“O conteudo do dispositivo ndo ¢ matéria da Lei de Diretrizes Orcamentarias,
conforme previsto no § 2°do art. 165 da Constituicdo ou na Lei Complementar

24 ein®9.717, de 1998 (art.7°) e Decreto n° 3.788, de 2001.
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n°® 101, de 4 de maio de 2000, Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF, devendo-se
evitar a inclusdo na Lei de Diretrizes Or¢amentarias de matérias estranhas ou ja
regulamentadas por outros atos normativos.

Consideragoes das Consultorias

O conteudo da lei de diretrizes orgamentarias nao se limita ao disposto
no § 2° do art. 165 da Constituigdo Federal, tampouco ao art. 4° da LRF, como quer
fazer crer a motivagao do veto. Basta ver que na propria Constituicdo varios outros
dispositivos atribuem a LDO a regulamentagao de areas de despesa nao previstas no
§ 2° do art. 165, tais como os arts. 51, IV; 52, XIII; 99, §§ 1° e 3° 127, § 3° 134, § 2%
169, Il e 107, § 9°, ADCT.

No ambito da LRF, também ha varios outros temas atribuidos a LDO, e
nao apenas aqueles previstos no art. 4° dessa Lei, que por si s6 ja apresenta
inovacdes em relacado a Constituicdo: arts. 5°, Ill e § 3°; 7°, § 2°; 8°; 9°, caput e §§ 2°

e 3% 14; entre outros.

Portanto, a conclusdo a que se chega é a de que a enumeracgéo
estabelecida na Constituicdo ndo é taxativa (numerus clausus). Sendo tdo somente
exemplificativa, permite a LDO dispor sobre o objeto do dispositivo vetado. Prova
disso é que as leis de diretrizes orcamentarias, a seu turno, vém ha muito, elas
proprias, disciplinando matérias sequer previstas na Constituicdo ou na LRF, sem que
qualquer érgéo, incluindo o Poder Executivo, tenha aventado a inconstitucionalidade

desse procedimento?®.

Nessa linha de raciocinio, ha equivoco crasso na motivagao do veto,
quando pretende apartar a analise das contas presidenciais do conjunto das matérias
orgamentarias e financeiras a serem reguladas pela LDO. Ora, o Presidente da
Republica, bem assim qualquer administrador publico, somente se exonera de suas
responsabilidades quanto a execug¢ao dos orgamentos (receita e despesa) apos a

regular prestacdo de contas e o final julgamento pelo Legislativo competente.

25 A proposito, a Segdo X — Do Regime de Execugdo das Programagées Incluidas ou Acrescidas por
Emendas Parlamentares (arts. 61 a 72), o Capitulo IX — Das Disposi¢cées sobre a Fiscalizagdo pelo
Poder Legislativo e sobre as Obras e Servigos com Indicios de Irregularidades Graves (arts. 121 a 130)
e o Capitulo X — Das Disposi¢bes sobre Transparéncia (arts. 131 a 143), todos da LDO 2017, ora em
analise.
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Constitui o julgamento das contas, assim, fase (a ultima) do processo orgamentario. A

proposito, licao da abalizada doutrina:

O ciclo orcamentario tradicional pode ser definido como sendo: uma série de
passos (ou processos) articulados entre si, que se repetem em periodos prefixados,
por meio dos quais or¢camentos sucessivos sdo preparados, votados, executados,
avaliados e as contas aprovadas, num processo de continua realimenta¢do.?®

(itdlico original; negrito acrescido)

Nao cabe examinar o tema do controle externo com profundidade aqui. Dele
s6 se trata, agora, no encerramento da monografia, porque é parte do ciclo
orcamentario ¢ para que ndo se increpe a obra de omissdo a respeito de um
assunto que tem pertinéncia com sua tematica.

A fiscalizacdo financeira e orgamentaria, mediante controle externo ¢
coetanea do Estado democratico [...].

O controle externo da execugdo orgamentaria consiste na atuagao da fungado
fiscalizadora do povo, através de seus representantes, sobre a administragdo
financeira e orcamentaria. Tem por objetivos, entre nos, a apreciacio das contas
do Chefe do Poder Executivo, o desempenho das fungdes de auditoria financeira e
orgamentaria, bem como o julgamento das contas dos administradores ¢ demais
responsaveis por bens e valores publicos [...].% (itdlico original; negrito acrescido)

De se observar que ndo ha no ordenamento juridico patrio nenhum
normativo vigente que fixe um periodo para a apreciagdo das contas pelo Congresso
Nacional, como insinuam as razdes do veto. Prestar contas € proprio dos regimes
democraticos, ndo se coadunando com os objetivos da Republica que os mandatarios
figuem anos a fio sem demonstrar a adequada, legal e eficiente aplicagcado das rendas

subtraidas da sociedade.

Nesse sentido, o estabelecimento de um prazo, assim como o fazia a
Constituicdo de 1934 (art. 2928), para a analise e julgamento das contas prestadas
anualmente pelo Presidente da Republica, objetivo do artigo vetado, mostra-se
aderente com a accountability e com a publicidade exigidas pelo art. 37 da vigente

Constituicao Federal.

26 SANCHES, Osvaldo Maldonado. Novo dicionério de orgamento e areas afins. 1.ed., edi¢gdo do autor,
2013, p. 62.

27 SILVA, José Afonso da. Orcamento-programa no Brasil. Sdo Paulo, Ed. Revista dos Tribunais, 1973,
pags. 368/369.

28 CF de 1934, de 16/07/1934: “Art. 29. Inaugurada a Cdmara dos Deputados, passard ao exame e
Julgamento das contas do Presidente da Republica, relativas ao exercicio anterior.”
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Portanto, em tudo por tudo, os argumentos apresentados para a

oposicao do veto ndo se sustentam.

2.6.2. Auditoria da divida publica (art. 96)

Dispositivo vetado

Art. 96. Durante o exercicio de 2017, sera realizada auditoria da divida
publica com a participacdo de entidades da sociedade civil, no ambito do
Ministério da Fazenda.

Razoes constantes da Mensagem do veto

O conteudo do dispositivo ndo ¢ matéria da Lei de Diretrizes Or¢amentdrias,
conforme previsto no § 2°do art. 165 da Constituicdo ou na Lei Complementar
n° 101, de 4 de maio de 2000, Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF, devendo-se
evitar a inclusdo na Lei de Diretrizes Orcamentarias de matérias estranhas ou ja
regulamentadas por outros atos normativos.

Consideragoes das Consultorias

Como ja explanado na sec¢do 2.6.1, o conteudo da lei de diretrizes
orcamentarias nao se limita ao disposto no § 2° do art. 165 da Constituicdo Federal,
tampouco ao art. 4° da LRF, como sustenta a motivacado do veto. Conforme exposto,
a enumeracao estabelecida na Constituicdo € exemplificativa, e ndo veda a LDO

legislar sobre o tema.

As razbes apresentadas para o veto mostram-se ainda mais frageis
quando confrontadas com o conteudo da LDO. Primeiramente, o tema divida publica
€ tratado ha muitos anos na LDO, inclusive por determinagéo do art. 5°, § 3° da LRF.
A importancia do tema na LDO é tamanha que este possui um capitulo proprio
(Capitulo V, na LDO 2017).

A LDO também é prodiga em dispositivos referentes a auditorias e
fiscalizagbes. A respeito, também ha capitulo préprio (Capitulo IX, na LDO 2017),
demonstrando que a fiscalizagdo dos recursos publicos também é tema préprio da
LDO.

Ressalte-se a importancia do tema divida publica para o Orgcamento da

Unido. A divida bruta do governo federal alcangou o montante R$ 4,1 trilhdes no final
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de 2016 (65,5% do PIB). Por sua vez, a LOA 2017 destina R$ 946,4 bilhdes para o

refinanciamento da divida, e R$ 339,1 bilhdes para o pagamento de juros reais.

Inegavel, portanto, o interesse da sociedade em aprofundar o conhecimento sobre a

divida publica.

Assim, mostram-se completamente insubsistentes as motivagdes

apresentadas para o veto do dispositivo.

2.6.3.

Prazo para projetos de lei de reajuste de pessoal (§ 2° do art. 103)

Dispositivo vetado

§ 2° O anexo a que se refere o caput conterd autorizagdo somente quando
amparada por proposi¢cdo, cuja tramitacdo tenha sido iniciada no Congresso
Nacional até a data da aprovagao final do Projeto de Lei Orgamentaria para 2017 e
terd os limites orgamentarios correspondentes discriminados, por Poder, Ministério
Publico da Unido e Defensoria Publica da Unido e, quando for o caso, por 6rgio
referido no art. 20 da Lei de Responsabilidade Fiscal, com as respectivas:

I - quantifica¢des para a criagdo de cargos, fungdes e empregos, identificando
especificamente o projeto de lei, a medida provisoéria ou a lei correspondente;

II - quantificagdes para o provimento de cargos, fungdes € empregos; €

IIT - especificacdes relativas a vantagens, aumentos de remuneragdo e
alteragdes de estruturas de carreira, identificando o projeto de lei, a medida
provisoria ou a lei correspondente.

Razo6es constantes da Mensagem do veto

O dispositivo impede o encaminhamento ao Congresso Nacional de
proposicdes relativas aos aumentos remuneratorios de carreiras do Poder Executivo
nao contempladas com os reajustes concedidos em 2016, que constaram das
autorizacdes do Anexo V do Projeto de Lei Or¢camentdria de 2017, PLOA-2017,
aprovado no Plenario do Congresso Nacional em 15 de dezembro de 2016.

Consideragoes das Consultorias

O dispositivo vetado vem constando das LDOs, com variagdes, pelo

menos desde 2010 (Lei n° 12.017, de 12 de agosto de 2009), e possui uma

importante funcdo de delimitar um marco temporal para a recepgcdo, no Congresso

Nacional, dos projetos de lei de reajustes de despesas de pessoal. Dessa maneira, as

proposic¢oes referentes as autorizagdes de reajustes constantes na lei orcamentaria ja
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terdo sido recepcionadas pelo Congresso e serdo, portanto, de conhecimento dos

parlamentares.

O veto a esse consagrado dispositivo fragiliza o planejamento publico,
pois, a depender da forma como conste a autorizacdo no Anexo V da lei
orcamentaria?®, pode dar margem a que projetos de reajuste possam ser
encaminhados ao Congresso Nacional a qualquer momento, comprometendo o

planejamento e a previsibilidade dos dispéndios.

Tal possibilidade ofende frontalmente a Constituicdo, que exige, em seu
art. 169, § 1°, inciso Il, que a concessao de qualquer reajuste tenha “autorizagao
especifica” na LDO. A pratica, ja ha anos estabelecida, de direcionar a autorizagéo
especifica ao Anexo V da lei orcamentaria ja € uma flexibilizagcao da literalidade do
comando constitucional. A eliminagdo do marco temporal desloca ainda mais poder

ao Executivo.

Ressalta-se, ainda, que o veto atingiu dispositivos que definiam a

estrutura de conteudo do proprio Anexo V.

De acordo:

LUIZ FERNANDO DE MELLO PEREZINO?° RICARDO ALBERTO VOLPE?®'

Consultor-Geral de Orgamentos, Fiscalizagdo Diretor da Consultoria de Orgamento e
e Controle — Conorf/SF Fiscalizagdo Financeira — Conof/CD

29 A titulo de exemplo, na LOA 2016 constou esta autorizagdo, extremamente genérica, na segdo de
reajustes de pessoal: “5.1.2. Limite destinado ao atendimento de PLs relativos a reestruturagcédo e/ou
aumento de remuneragao de cargos, fungdes e carreiras no ambito do Poder Executivo”

30 Consultores designados: Vinicius Leopoldino do Amaral (Coordenador), Eduardo Andrés Ferreira
Rodriguez, José de Ribamar Pereira da Silva, Rafael Inacio de Fraia e Souza e Renan Bezerra Milfont.

31 Consultores designados: Graciano Rocha Mendes (Coordenador Adjunto), Marcelo de Rezende
Macedo, Mario Luis Gurgel de Souza, Wagner Primo Figueiredo Junior e Eugénio Greggianin.
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Anexo - Diferengca entre as dotagdes para custeio e investimento das
instituicoes federais de ensino estabelecidas pelo art. 22, inciso IV do PLDO

2017 (vetado) e as dotagoes constantes da LOA 2017

Instituicao

Diferenga

26231 - Universidade Federal de Alagoas

R$ 23.745.258,87

26232 - Universidade Federal da Bahia

R$ 23.289.121,09

26233 - Universidade Federal do Ceara

R$ 38.628.214,66

26234 - Universidade Federal do Espirito Santo

R$ 33.435.064,01

26235 - Universidade Federal de Goias

R$ 16.688.006,44

26236 - Universidade Federal Fluminense

R$ 27.344.293,59

26238 - Universidade Federal de Minas Gerais

R$ 15.116.789,70

26239 - Universidade Federal do Para

R$ 29.241.566,56

26240 - Universidade Federal da Paraiba

R$ 14.921.587,22

26241 - Universidade Federal do Parana

R$ 12.595.657,39

26242 - Universidade Federal de Pernambuco

R$ 23.102.320,17

26243 - Universidade Federal do Rio Grande do Norte

R$ 48.253.124,63

26244 - Universidade Federal do Rio Grande do Sul

R$ 21.485.726,58

26245 - Universidade Federal do Rio de Janeiro

R$ 46.951.419,47

26246 - Universidade Federal de Santa Catarina

R$ 6.127.841,42

26247 - Universidade Federal de Santa Maria

R$ 33.034.333,92

26248 - Universidade Federal Rural de Pernambuco

R$ 8.437.940,17

26249 - Universidade Federal Rural do Rio de Janeiro

R$ 10.133.575,78

26250 - Fundacéao Universidade Federal de Roraima

R$ 23.175.165,07

26251 - Fundacéao Universidade Federal do Tocantins

R$ 4.489.924,26

26252 - Universidade Federal de Campina Grande

R$ 24.531.753,89

26253 - Universidade Federal Rural da Amazonia

R$ 4.354.198,16

26254 - Universidade Federal do Tridngulo Mineiro

R$ 7.707.138,76

26255 - Universidade Federal do Vale do Jequitinhonha e Mucuri

R$ 11.705.478,29

26260 - Universidade Federal de Alfenas

R$ 7.851.466,67

26261 - Universidade Federal de Itajuba

R$ 936.940,96

26262 - Universidade Federal de Sao Paulo

R$ 26.047.636,85

26263 - Universidade Federal de Lavras

R$ 6.763.877,16

26264 - Universidade Federal Rural do Semiarido

R$ 8.862.539,52

26267 - Universidade Federal da Integragao Latino Americana

R$ 2.669.217,67

26274 - Universidade Federal de Uberlandia

R$ 16.141.856,30

26402 - Instituto Federal de Alagoas

R$ 5.133.665,23

26403 - Instituto Federal do Amazonas

R$ 11.005.934,65

26405 - Instituto Federal do Ceara

R$ 43.541.369,42

26406 - Instituto Federal do Espirito Santo

R$ 8.270.465,75
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26408 - Instituto Federal do Maranhao

R$ 7.192.210,85

26409 - Instituto Federal de Minas Gerais

R$ 8.534.624,63

26411 - Instituto Federal do Sudeste de Minas Gerais

R$ 1.078.418,07

26412 - Instituto Federal do Sul de Minas Gerais

R$ 4.335.374,60

26413 - Instituto Federal do Tridngulo Mineiro

R$ 5.038.016,34

26414 - Instituto Federal do Mato Grosso

R$ 5.016.778,24

26415 - Instituto Federal do Mato Grosso do Sul

R$ 682.093,14

26416 - Instituto Federal do Para

R$ 4.345.251,05

26417 - Instituto Federal da Paraiba

R$ 13.500.520,74

26418 - Instituto Federal de Pernambuco

R$ 8.375.928,99

26419 - Instituto Federal do Rio Grande do Sul

R$ 7.652.261,04

26420 - Instituto Federal Farroupilha

R$ 9.545.233,11

26421 - Instituto Federal de Rondbnia

R$ 2.623.721,40

26422 - Instituto Federal Catarinense

R$ 7.889.982,30

26423 - Instituto Federal de Sergipe

R$ 21.861.391,79

26425 - Instituto Federal do Acre

R$ 8.780.503,75

26427 - Instituto Federal da Bahia

R$ 18.181.737,08

26428 - Instituto Federal de Brasilia

R$ 8.763.632,53

26429 - Instituto Federal de Goias

R$ 6.951.902,20

26431 - Instituto Federal do Piaui

R$ 12.486.275,08

26432 - Instituto Federal do Parana

R$ 14.498.625,46

26433 - Instituto Federal do Rio de Janeiro

R$ 3.955.437,86

26436 - Instituto Federal Sul-rio-grandense

R$ 1.741.884,89

26437 - Instituto Federal de Roraima

R$ 16.274.149,91

26438 - Instituto Federal de Santa Catarina

R$ 4.028.680,63

26439 - Instituto Federal de Sao Paulo

R$ 13.841.129,37

26440 - Universidade Federal da Fronteira Sul - UFFS

R$ 29.330.480,36

26441 - Universidade Federal do Oeste do Para - UFOPA

R$ 30.863.171,55

26447 - Universidade Federal do Oeste da Bahia

R$ 1.285.488,18

26448 - Universidade Federal do Sul e Sudeste do Para

R$ 8.770.767,42

26449 - Universidade Federal do Cariri

R$ 5.286.023,11
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