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| - INTRODUCAO

A Excelentissima Senhora Presidente da Republica decidiu vetar 58
dispositivos do Projeto de Lei de Diretrizes Orgcamentarias para 2016 — PLDO 2016.
Os dispositivos vetados foram agrupados em 40 razbes de veto, encaminhadas por
intermédio da Mensagem n° 622, de 30 de dezembro de 2015. Dentre os dispositivos
vetados encontram-se a Secao Il do Anexo Il (despesas discricionarias ressalvadas
do contingenciamento) e a Secéo Il do Anexo VII - Prioridades e Metas.

A presente Nota Técnica tem o objetivo de analisar as razdes apontadas nos
vetos apostos pela Chefe do Poder Executivo, bem como expor os fundamentos que

justificaram a aprovacao dos dispositivos vetados.

As consideracdes apresentadas sao de inteira responsabilidade das
Consultorias de Orcamentos da Camara dos Deputados e do Senado Federal e ndo
refletem, necessariamente, a opinido da Comissdo Mista de Planos, Orcamentos
Publicos e Fiscalizacdo, tampouco a de qualquer parlamentar ou colegiado do
Congresso Nacional. Tém, antes, o propédsito de apresentar subsidios técnicos a

apreciacdo dos vetos.
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Il - ANALISE DA MATERIA POR DISPOSITIVO VETADO

A presente andlise segue a ordem em que os dispositivos aparecem no
Autégrafo enviado a sancdo e subdivide-se em trés partes: texto do dispositivo
vetado, razbes apresentadas pelo Poder Executivo para o veto e consideracdes das

Consultorias de Orcamento do Senado Federal e da Camara dos Deputados.

1) §§ 1%2e 22 do art. 32 e Secao Il do Anexo VII (Prioridades e Metas)

8 1° Incluem-se entre as prioridades da administracdo publica federal
para o exercicio de 2016 a adequada alocacéo e efetiva execucdo de recursos
orcamentarios em politicas publicas que, efetivamente, tragam geracdo de
emprego e renda, tendo como meta a reducdo das atuais taxas de
desemprego.

8 2° As prioridades e metas a que se refere o caput e o 81° terdo
precedéncia na alocacdo dos recursos no Projeto e na Lei Orgcamentaria de
2016, nédo se constituindo, todavia, em limite a programacédo da despesa.

Razdes do veto

O dispositivo traria comando normativo vago, que poderia gerar davida
quanto ao seu cumprimento. Além disso, o Projeto encaminhado pelo
Executivo j& estabelece que as prioridades da Administracdo Publica Federal
para o exercicio, ap6s atendidas as despesas do Anexo lll e as de
funcionamento dos 6rgéos e das entidades que integram os Or¢camentos Fiscal
e da Seguridade Social, seriam estabelecidas na Lei do Plano Plurianual 2016-
2019, cujo Projeto definiu como prioridades a Politica de Educagdo, o
Programa de Aceleracdo do Crescimento - PAC e o Plano Brasil sem Miséria -
PBSM. Essas politicas, com definicdes claras dos seus escopos, geram renda
e emprego, conforme demandado pelo dispositivo acima. Além disso, a
ampliacdo do rol de prioridades, mediante a inclusdo de a¢bes na forma da
Secao Il do Anexo VII, dispersa os esforcos do Governo para melhorar a
execugao, o monitoramento e o controle de suas prioridades, afetando,
inclusive, o contexto fiscal que o Pais enfrenta. Em relacdo ao PAC, o Anexo
nao guarda coeréncia com as a¢fes do Programa, retirando o foco das acoes

de carater mais estratégico.
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Consideracfes das Consultorias

O § 1° do art. 3° expressa uma clara diretriz definida pelo Congresso Nacional,
visando priorizar, no orcamento de 2016, as politicas publicas geradoras de emprego
e renda. A indicacdo de que a Politica de Educac¢éo, o PAC e o PBSM geram renda e
emprego de forma alguma esgota o significado do dispositivo vetado, uma vez que

diversas outras politicas publicas podem ser elaboradas com essa finalidade.

O § 2° do art. 3° contém redacdo recorrente em diversas LDO’s'. Tal
dispositivo é de extrema relevancia, pois da sentido concreto, no plano orgcamentério,
aos conceitos constitucionais de “prioridades” e “metas”, ao estabelecer que elas
“terdo precedéncia na alocagcdo dos recursos no Projeto e na Lei Orgamentaria de
20167, ainda que nao se constituam “em limite a programacao da despesa”. Assim, o
veto ao dispositivo € particularmente grave, pois enfraquece a conexao légica entre

as prioridades e metas definidas na LDO e a alocacéo de recursos na LOA.

Por sua vez, a Sec¢éao Il do Anexo VII - Prioridades e Metas continha relacéo de
programacoes priorizadas pelo Congresso Nacional. Alega a Mensagem de veto que
a inclusao das acdes no Anexo de Prioridades “dispersa os esforcos do Governo para
melhorar a execug¢do, o monitoramento e o controle de suas prioridades, afetando,

inclusive, o contexto fiscal que o Pais enfrenta.”

Ao contrario do alegado, o Anexo de Metas, sob a Gtica da técnica
orcamentaria, apresenta-se adequadamente compativel com a estrutura programatica
tanto do PPA guanto da LOA, ja que traz o elenco de prioridades sob a estrutura de
programas e acdes orcamentarias em um unico documento sintético. Exposto dessa
forma, o Anexo em questao atende ao que estabelece o art. 165 § 2°, da Constituicéo
Federal, que determina & LDO a fixagdo das Metas e Prioridades da Administragédo
Plblica para o ano seguinte. Estabelece o Anexo, assim, de maneira clara e
transparente, os Programas e as ac¢Oes destacadas como prioritarias para o
Orgcamento da Unido para 2016, associando as metas correspondentes a cada uma
dessas programacdes prioritarias. Dessa forma, com o veto, fica prejudicada a
clareza e transparéncia das metas e prioridades fixadas para o Orcamento da Unido
de 2016.

! Vide, a titulo de exemplo, o art. 42 da LDO 2014 (disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ Ato2011-
2014/2013/Lei/L12919.htm) e o art. 4@ da LDO 2013 (disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2011-
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Além disso, o veto desconsidera o esforco do Congresso Nacional na
identificacdo das demandas mais prementes da sociedade.

2) §82do art. 38 (Aplicagdo minima em Saude)

§ 8° Durante o exercicio de 2016, o montante a ser aplicado em acdes e
servicos publicos de saude de que trata o § 2° do art. 198 da Constitui¢do néo
podera ser inferior ao valor resultante da aplicacao da regra constante do art.
5° da Lei Complementar n® 141, de 2012.

Razdes do veto

O dispositivo determinaria ao Poder Executivo a utilizacdo de célculo do
valor minimo de aplicacdo em ac¢des e servicos publicos de saude diferente do
previsto na Emenda Constitucional n® 86, de 17 de margo de 2015, criando
assim um contexto normativo de inseguranca juridica que seria prejudicial para

as acoes nessa area.

Consideragfes das Consultorias

A Emenda Constitucional n°® 86, de 17 de marco de 2015, alterou a forma de
calculo do minimo a ser aplicado em acdes e servi¢os publicos de saude pela Unido.
Até o advento da referida Emenda, o piso de saude era disciplinado pela Lei
Complementar n°® 141, de 2012.

De acordo com a metodologia estabelecida pelo art. 5° da referida lei
complementar, o minimo a ser aplicado anualmente pela Unido em acdes e servigos
publicos de saude deveria corresponder ao montante empenhado no exercicio
financeiro anterior, acrescido do percentual correspondente a variagcdo nominal do
Produto Interno Bruto (PIB), também verificado no ano anterior. Fixava, ademais, que,
no caso de variagdo negativa do PIB, o montante nominal do piso ndo poderia ser

reduzido de um ano para o outro.

A partir da vigéncia da Emenda Constitucional n® 86, o piso dos gastos em
acles e servicos publicos de saude passou a ser calculado com base em percentual
da Receita Corrente Liquida (RCL). A nova sistematica fixou que a Unido deve aplicar

em despesas da espécie, no minimo, 15% da RCL do exercicio. Tal patamar,

2014/2012/Lei/L12708.htm).
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contudo, devera ser alcangcado progressivamente ao longo de cinco anos, iniciando
em 2016 com 13,2% da RCL.

Como se denota, a Lei Orcamentaria de 2016 é a primeira elaborada sob a
égide da Emenda Constitucional n® 86. Ocorre que a aplicacdo da nova sistematica
no presente exercicio implicard num piso de gastos em acdes e servigos publicos de
saude R$ 3,7 bilhdes inferior ao que seria exigivel se ainda vigente a metodologia
anterior . Isto €, o piso obtido mediante a aplicacdo do percentual de 13,2% sobre a
RCL intrinseca a Lei Orcamentéaria de 2016 (estimado em R$ 100,2 bilhdes) revela-se
inferior ao montante aplicado em acdes e servigcos publicos de saude no exercicio de
2015, corrigido pela variagdo nominal do PIB no periodo (estimado em R$ 103,9
bilhdes).

E de se destacar que a Emenda Constitucional n°® 86 apenas fixou um piso
para as despesas em acdes e servicos publicos de saude. Ndo teve a norma
constitucional a pretenséo de estabelecer um limitador maximo de gastos nessa area.
Por outro lado, a mesma Constituicdo define como papel da Lei de Diretrizes
Orcamentarias estabelecer as diretrizes de elaboracdo e execucdo orcamentaria para
0 pais (art. 165, § 2°), além de assentar que a proposta or¢camentéria para o
orcamento da seguridade social (que inclui a saude) deve ser elaborada tendo em
vista as metas e prioridades estabelecidas na LDO (art. 195, § 2°). Nesse sentido, ha
respaldo constitucional para que a Lei de Diretrizes Orcamentarias estabeleca uma
diretriz especifica no que tange aos gastos minimos em ac¢des e servigos publicos de
saude, que devera ser observada tanto na elaboracdo quanto na execucdo do
orcamento, desde que essa diretriz ndo impligue em gastos na area inferiores aos

definidos na Constituicdo Federal.

Diante desse cenario, o dispositivo legal vetado almejava tornar menos
drastica a transicdo de metodologias de calculo do piso dos gastos em acdes e
servicos publicos de saude, evitando que a nova sistematica impusesse uma
diminuicdo na perspectiva de gastos minimos em uma &rea cujas despesas sdo, em
sua grande maioria, de carater obrigatério e, portanto, de dificil compressdo. Até
porque, em nenhuma hipétese o espirito da EC 86 foi reduzir as dotacdes da area,

pois sabidamente insuficientes ha tempos.
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3) § 10 do art. 38 (Recursos para reajuste do Bolsa-Familia)

§ 10. O Projeto e a Lei Orcamentaria de 2016 contemplardo recursos
para o Programa Bolsa Familia em valor suficiente para assegurar o reajuste
de todos os seus beneficios financeiros, de acordo com a taxa de inflacao,
medida pelo indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo - IPCA do IBGE,
acumulada entre maio de 2014 e dezembro de 2015.

Razdes do veto

O dispositivo ndo encontra comando compativel no Projeto de Lei
Orcamentaria de 2016 ja aprovado pelo Congresso Nacional e em fase de
sancdo. Assim, se sancionado, o reajuste proposto, por ndo ser compativel
com 0 espago orcamentério, implicaria necessariamente o desligamento de
beneficiarios do Programa Bolsa Familia. Além disso, o Programa vem
passando, desde 2011, por continuo aperfeicoamento e mudanca estrutural,
com o advento do Plano Brasil sem Miséria, pois a partir de entdo os valores
dos beneficios para os mais pobres deixaram de ser lineares, passando as
familias a receberem complementacbes em valores distintos, favorecendo
aquelas em situacdo de extrema pobreza, o que ficaria prejudicado por esse

reajuste amplo.

Consideragfes das Consultorias

O dispositivo vetado, com arrazoado dos Ministérios do Planejamento,
Orgcamento e Gestao e da Fazenda, consta de artigo que versa sobre orcamento da
seguridade social: acbes de saude, previdéncia e assisténcia social e as respectivas

fontes de financiamento.

A alegacéo de que o dispositivo vetado ndo € compativel com o Projeto de Lei
Orcamentaria de 2016, j4 & época do veto aprovado pelo Congresso Nacional e em
fase de sancdo, e de que isso implicaria necessariamente o desligamento de
beneficiarios do Programa Bolsa Familia, inverte a logica do processo legislativo-
orgcamentéario. Uma das fungdes constitucionais da Lei de Diretrizes Orgamentarias é
a orientacdo da elaboracdo da Lei Orcamentaria Anual (CF, art. 165, § 2°). Portanto,

a LOA deve ser compativel com a LDO e nao o contrario (LRF, art. 5°).
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Assim, ndo h& qualquer o6bice juridico ao dispositivo vetado. Em caso de

insuficiéncia de dotacdo para contemplar o reajuste determinado pelo dispositivo,

bastaria o Poder Executivo abrir o crédito adicional correspondente, fazendo uso de

suas prerrogativas constitucionais.

4) Alinea “x” do inciso I do § 12 do art. 132 (Divulgacdo detalhada do
contingenciamento)

Art. 132. .2
§ 1° Serdo divulgados na internet:

| - pelo Poder Executivo:
[..]

X) posicao atualizada mensalmente, detalhada por 6rgao, programa e
acdo orcamentarios, dos limites de empenho e movimentacao financeira a que
se refere o art. 9° da Lei de Responsabilidade Fiscal.

Razdes do veto

A redacao da alinea, se confrontada com a do inciso Ill do mesmo
paragrafo, leva ao entendimento de que caberia ao Poder Executivo a
divulgacao, na internet, das informacdes requeridas relativamente aos demais
Poderes, ao Ministério Publico da Unido - MPU e a Defensoria Publica da
Unido - DPU, além de exigir mudanca 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. Contudo, o Executivo estabelece
apenas limites de movimentacdo e empenho e de pagamento para cada 6rgao
do Poder Executivo, cabendo a estes a responsabilidade de alocacédo as suas
respectivas unidades, bem como a decisdo de quais programas e acdes serao
executados. Por fim, essa obrigacao seria, parcialmente, redundante com a

solicitada no 8 11 do art. 55 do Autdgrafo.

Consideragfes das Consultorias

O dispositivo vetado, com arrazoado dos Ministérios do Planejamento,

Orgcamento e Gestao e da Fazenda, consta de artigo que versa sobre a promogéo da

2 Quando oportuno para a melhor compreensdo do dispositivo vetado, serdo reproduzidos outros conexos, em tamanho de letra
reduzido.

10
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publicidade e transparéncia fiscais. Seu objetivo € a ampliacdo da transparéncia,
abordando uma questdo de grande importancia: a publicacdo, em maior nivel de

detalhe, das informacdes referentes a limites de empenho e movimentacao financeira.

Tal questdo atingiu extrema relevancia nos ultimos anos, uma vez que tornou-
se praxe o estabelecimento de limites de empenho e movimentagao financeira muito
mais restritos do que as dotacdes aprovadas na lei orgamentaria anual — ato

comumente conhecido como “contingenciamento do orgamento”.

Geralmente na ordem de dezenas de bilhGes de reais, o contingenciamento
blogueia parte expressiva das dotacdes discricionarias dos érgdos, muitas vezes
ultrapassando o percentual de 50% delas®. Trata-se, assim, na préatica, de uma nova
selecdo das programacfes que serdo executadas, sob o juizo exclusivo do Poder

Executivo e sem a participacdo do Congresso Nacional.

No entanto, ao contrario do que ocorre com o contetdo da lei orcamentaria, ao
contingenciamento é dada minima transparéncia por parte do Executivo. Os limites de
empenho e movimentacéao financeira sdo publicados somente por 6rgdo orcamentario
— uma informacdo em elevado nivel de agregacdo, que ndo permite saber quais

programas e acfes orcamentarios foram selecionados para efetiva execucao.

Assim, uma informacdo vital para o acompanhamento da execucédo das
politicas publicas inscritas no Orcamento da Unido é mantida desconhecida para o
Parlamento e para a sociedade brasileira. Modificar essa situa¢do, ampliando a
transparéncia das informacdes sobre o contingenciamento, € o objetivo do dispositivo

vetado.

Dado esse contexto, nas razdes do veto alega o Executivo que o dispositivo
Ilhe obrigaria a publicar informacdes sobre os demais Poderes, o Ministério Publico da
Unido e a Defensoria Publica da Unido. Tal interpretacdo representa uma inversédo da

intencao do legislador, haja vista que a quase totalidade do contingenciamento ocorre

3 A titulo de exemplo, o contingenciamento do orcamento de 2015, definido pelo Decreto n® 8.456, de 22 de maio de 2015, foi
R$ 70,9 bilhGes, representando aproximadamente 22% das despesas discricionarias definidas na LOA 2015. Em determinados
orgdos o contingenciamento chegou a quase 80% dessas despesas.
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nas programacdes do Poder Executivo®. Evita-se, assim, uma obrigacéo principal

com base em uma hipotética dificuldade de cumprir a secundaria®.

No segundo argumento, o Executivo alega que o dispositivo exigiria “mudanca
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”.
Deve-se registrar que esse procedimento, com a falta de transparéncia sobre quais
programacdes encontram-se contingenciadas, sempre foi questionado. Ademais, ndo
€ a LDO que deve adaptar-se a procedimentos burocraticos internos; mas esses que

precisam ajustar-se as leis.

O terceiro argumento afirma que “o Executivo estabelece apenas limites de
movimentacdo e empenho e de pagamento para cada 6rgdo do Poder Executivo,
cabendo a estes a responsabilidade de alocacéo as suas respectivas unidades, bem

como a decisdo de quais programas e agdes serao executados”.

No entanto, as informagdes sobre o contingenciamento séo registradas em
sistemas de informacédo centralizados, tal como o SIOP - Sistema Integrado de
Planejamento e Orcamento, gerenciado pelo Ministério do Planejamento, Orcamento
e Gestdo. Entre essas informacdes, esta o limite de empenho por subtitulo

orcamentario, tal como consta na documentac&o do SIOP®:

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

2.10 A reprogramacdo financeira, corresponde ao limite de empenho (orcamentario)
que foi disponibilizado pelo 6rgdo aos subtitulos (localizadores) das acdes que estdo
sendo acompanhadas. Novamente aqui a reprogramacao deve refletir o ano inteiro,
sendo a soma dos recursos ja executados com aqueles que se planeja executar até o
término do exercicio. Caso ndo tenha havido reprogramacao financeira, o sistema
deve ser preenchido com o valor recebido em lei e suas alteracdes (dotacdo atual).

A publicacdo de informacgdes sobre os limites de empenho e movimentacéo

financeira, detalhadas por 6Orgédo, programa e acao orcamentarios, portanto, nao

4 A titulo de exemplo, dos R$ 70,9 bilhdes contingenciados pelo Decreto n® 8.456, de 22 de maio de 2015, menos de R$ 1 bilhdo
foi relativo as programacdes dos demais Poderes, do Ministério Plblico da Unido e da Defensoria Publica da Unido.

5 N3o parece que haveria qualquer dificuldade para Executivo solicitar formalmente tais informacdes aos demais Poderes, ao
Ministério Publico da Unido e a Defensoria Plblica da Unido. Caso tais informagdes ndo fossem prestadas tempestivamente,
estaria plenamente justificada qualquer lacuna na publicagdo determinada pelo dispositivo.

 Documento “Orientador do Acompanhamento Orgamentario”, disponivel em
https://www1.siop.planejamento.gov.br/siopdoc/doku.php/acompanhamento orcamentario:orientador acompanhamento orcam
entario.
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apresenta qualquer ébice técnico, uma vez que ja estdo todas reunidas em sistemas

de informacao estruturantes da Administragdo Publica Federal.

O Jultimo argumento, de que o dispositivo vetado “seria, parcialmente,
redundante com a solicitada no § 11 do art. 55 do Autdgrafo”, igualmente nao
procede. O aludido dispositivo determina a publicacdo dos limites de empenho e
movimentacdo financeira por unidade orcamentaria. Ndo ha redundancia alguma
entre essa obrigacdo e aquela estabelecida pelo dispositivo vetado. Nada impediria,
inclusive, que o Executivo cumprisse ambas obrigacdes de forma integrada, em uma

mesma publicacdo ou sitio de informacao.

5) Se¢cao II do Anexo III (Demais despesas ressalvadas de
contingenciamento)

Secéo Il - DEMAIS DESPESAS RESSALVADAS:

1. AgOes de Pesquisa e Desenvolvimento e de Transferéncias de Tecnologia
no ambito da Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria - Embrapa,;

2. AcgOes relativas ao Programa Gestao de Riscos e Resposta a Desastres;

3. Despesas relativas a oferta de agua, reabilitacdo de barragens, implantacao
de infraestrutura hidrica e construcéo de cisternas no semiarido nordestino;

4. Despesas de desenvolvimento do Portal Unico de Comércio Exterior;
5. Acoes relativas ao enfrentamento da violéncia contra a mulher;

6. Despesa com metrologia, inclusive a realizavel ao abrigo da Rede Brasileira
de Metrologia Legal e Qualidade, especialmente com a fiscalizagdo de
produtos e de instrumentos de medi¢cdo, com a avaliagdo de conformidade dos
produtos e com o controle de exatiddo das indicagbes quantitativas dos
produtos pré-medidos;

7. Dotag0Oes incluidas ou acrescidas por emendas individuais nos termos do
art. 67;

8. Despesas relativas ao Fundo Nacional de Seguranca Publica e ao Fundo
Penitenciario Nacional,

9. Despesas relativas a ciéncia e tecnologia classificadas na funcdo de
governo ‘Ciéncia e Tecnologia’; e

10. Despesas com a Logistica Militar Terrestre.
Razdes do veto

A exclusdo de quaisquer dotacBes orcamentérias do célculo da base

contingenciavel traz maior rigidez para o gerenciamento das finangas publicas,
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especialmente no tocante ao alcance da meta de superavit primario. Além
disso, a medida que se reduzem, nessa base, as despesas discricionarias do
Poder Executivo, aumenta proporcionalmente a participacdo dos Poderes
Legislativo e Judiciario, do Ministério Publico da Unido e da Defensoria Publica
da Unido na limitacdo de empenho, o que podera prejudicar o desempenho de
suas fungbes, uma vez que, de forma geral, suas dotacdes se destinam ao
custeio de a¢Bes administrativas. Além disso, o veto ao item 7’ nado inviabiliza
a ressalva da limitacdo de empenho das emendas individuais apresentadas de
acordo com programacoes indicadas pelo Poder Executivo, constantes do
Anexo VIII, uma vez que o art. 67 ja excepcionaliza essas programacdes da

referida limitacao.

Consideracfes das Consultorias:

A secdo vetada, com arrazoado dos Ministérios do Planejamento, Orcamento e
Gestdo e da Fazenda, consta do Anexo lll da LDO, onde constam as despesas que

nao serdo objeto de limitacdo de empenho.

As razdes alegadas para o veto — aumento da rigidez orgcamentaria, aumento
da participacdo dos demais Poderes que ndo o Executivo no contingenciamento e
redundancia da vedacdo com a obrigatoriedade de execucédo de emendas individuais
em conformidade com as programacdes indicadas pelo Poder Executivo — ndo séo de
inconstitucionalidade. Portanto, fica implicita a contrariedade ao interesse publico

como fundamento do veto.

Assim como ocorreu em anos anteriores, a Secao Il do Anexo Il foi criada pelo
Congresso Nacional para ressalvar do contingenciamento um conjunto de despesas
consideradas meritérias cujas dotacbes deveriam ser preservadas quando da

execucao or¢camentaria.

A alegacéao genérica de que “a exclusao de quaisquer dotagbes orgamentarias
do célculo da base contingenciavel traz maior rigidez para o gerenciamento das
financas publicas, especialmente no tocante ao alcance da meta de superdvit
primario”, ndo impede que a LDO contenha critérios e diretrizes para ressalvar

algumas despesas do contingenciamento, como previsto na LRF.
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N&o ha, ainda, na fundamentacdo, consideracbes sobre a natureza de cada
item incluido pelo Congresso Nacional, tampouco se apresentam elementos
quantitativos que justifiquem a alegacao de eventual risco para a consecucao da meta
de resultado priméario. Quanto ao item 7, sua presenca no Anexo lll, ainda que ndo

seja indispensavel, deve-se a uma questdo de boa técnica legislativa e transparéncia.

Ao incluir a Secéao Il do Anexo lll, o Congresso Nacional utliza-se da
prerrogativa conferida pelo art. 9°, § 2°, in fine, da LRF. Trata-se de mecanismo
engendrado para o Poder Legislativo participar da selecdo das despesas que devam
ter suas dotacdes preservadas durante a execucdo. O veto as iniciativas
congressuais exclui o Legislativo do legitimo exercicio dessa prerrogativa e,
conjugado a outros vetos, a exemplo do Anexo VIl — Prioridades e Metas, evidencia
um desbalanceamento do sistema de definicdo das prioridades orcamentarias em

favor do Poder Executivo.

Por fim, é inegavel que a discriminacdo na LDO de um conjunto de despesas
discricionarias ressalvadas do contingenciamento contribui para uma maior
transparéncia da gestéo fiscal. O procedimento de limitacdo de empenho adotado ha
muitos anos deve ser aperfeicoado, porguanto além de deixar a definicdo das
programacdes contingenciadas a critério exclusivo do Executivo, sequer explicita a

sociedade as dotac¢des que sofrem o contingenciamento-

6) Inciso III do § 12 e §§ 22 ao 62 do art. 12 (Reserva or¢camentaria para
compensacao de PL’s)

Art. 12. ...

§ 1° N&o sera considerada, para os efeitos do caput, a eventual reserva:

Il - para compensar a expansdo de despesa obrigatoria de carater
continuado ou a desoneracdo de receita ndo consideradas no projeto de lei
orcamentaria.

8 2° O Projeto de Lei Orcamentaria de 2016 e a respectiva Lei
destinardo recursos, no montante de 0,1% (um décimo por cento) da receita
corrente liquida, a constituicdo da reserva a que se refere o inciso Il do § 1°
deste artigo, considerada como despesa primaria para efeito da apuracdo do
resultado fiscal.

§ 3° A reserva constituida nos termos do 8 2° deste artigo sera
considerada como compensacao, durante o exercicio financeiro de 2016, pelo
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orgdo colegiado legislativo permanente com a atribuicio de examinar a
adequacdo orcamentaria e financeira das proposicdes em tramitacdo no
Congresso Nacional, ndo se constituindo em limite para aprovacdo de
proposi¢cbes com impacto or¢camentario-financeiro compensadas por outros
mecanismos.

§ 4° A apropriacdo da reserva constituida nos termos do § 20 deste
artigo observara critérios previamente fixados pelo 6érgdo mencionado no § 3°
deste artigo, que comunicara ao Poder Executivo as proposi¢des que vierem a
ser consideradas adequadas, para fins de abertura do crédito adicional
correspondente, se necessario.

8 5° Somente serdo compensadas, nos termos do 8§ 3° deste artigo, as
proposicbes compativeis com as normas financeiras, em especial o plano
plurianual e esta Lei.

§ 6° No minimo metade dos recursos consignados a reserva constituida
nos termos do inciso Ill do 8§ 1° deste artigo sera apropriada na compensacao
de proposic¢des de iniciativa do Poder Executivo.

Razdes do veto

O objetivo dos dispositivos seria possibilitar ao 06rgdo colegiado
legislativo permanente com a atribuicAio de examinar a adequacao
orcamentéria e financeira das proposicdes em tramitacdo no Congresso a
utilizacdo de uma reserva constituida com percentual da receita corrente
liguida, para garantir a adequacdo de propostas de expansdo de despesas
obrigatérias de carater continuado ou renuncias de receita. Todavia, a redacao
atual criaria restricdo inadequada e nao prevista na Lei de Responsabilidade
Fiscal - LRF da discricionariedade do Poder Executivo. A LRF ja estabelece as
condicbes para que se promova a criacdo e a expansdo de despesas, bem
como o aumento de renuncias. Por esse motivo, o Poder Executivo encaminha
anualmente, no Projeto de Lei de Diretrizes Orgamentarias, o demonstrativo da
margem de expansdo das despesas obrigatorias. Dessa forma, o Projeto de
Lei Orcamentéaria de 2016, aprovado pelo Congresso Nacional e em fase de
sancdo, ja considerou todas as estimativas de expansdo dessas despesas e

das renuncias de receita aprovadas ou previstas para o exercicio.

Consideragfes das Consultorias:

Os dispositivos vetados, com arrazoado do Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestao, constam de artigo que versa sobre a Reserva de Contingéncia.
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As razbes alegadas para o0 veto — criagdo de restricdo inadequada da
discricionariedade do Poder Executivo, ndo prevista na LRF — ndo sao de
inconstitucionalidade. Fica implicita a contrariedade ao interesse publico como

fundamento do veto.

O arrazoado demonstra compreensdo equivocada do devido processo
legislativo, uma vez que a LRF é norma geral, isto é, abrange outras esferas
federadas, enquanto as diretrizes orcamentarias regulam apenas 0 processo
orcamentario da Unido. Assim nada impede que lei ordinaria especialize as regras do
processo legislativo federal. Nesse sentido, a fundamentacdo do veto abarca apenas
parcialmente o contetdo do § 2° do art. 12 da LDO, que abrange também alteracdes

legislativas posteriores ao projeto de lei e a lei orcamentaria anual.

7) §§ 12,42 e 52do art. 16 (Integracao do SICONV com outros sistemas
proprios de gestao de contratos e convénios)

8 1° As normas de que trata o caput deverdo prever a possibilidade de
os 6rgados e as entidades manterem sistemas proprios de gestdo de contratos
e convénios ou instrumentos congéneres, desde que condicionada a
transferéncia eletrbnica de dados para o SIASG e o SICONV, para viabilizar o
acesso gerencial de dados.

§ 4° O banco de projetos a que se refere o § 2° devera permitir consultas
por unidades da Federagdao.

8§ 5° O disposto no § 1° sera implantado de forma gradativa, devendo
possibilitar o acesso gerencial dos dados, nos niveis de amplitude,
abrangéncia e detalhamento concedido pelo SICONV.

Razdes do veto

Os dispositivos impactariam diretamente a operacionalizagcdo e
utiizagdo do Sistema de Convénios - SICONV, gerando demanda de
alteracbes significativas. Contudo, em virtude do contexto or¢camentario e
financeiro atual ndo seria possivel incluir novas demandas ja para o exercicio
de 2016, tendo em vista que ja foram pré-definidas as necessidades de seu
aprimoramento para o periodo, considerando, inclusive, o atendimento de
determinacdes dos oOrgdos de controle. Além disso, a aprovacdo dos
dispositivos possibilitaria que os 6rgdos concedentes mantivessem sistemas

paralelos, fragilizando significativamente o controle e a gestédo de parcerias.

17



(] | CONGRESSO NACIONAL
. ) O . A
Consultoria de Or¢camento e Fiscaliza¢do Financeira da Camara dos Deputados

e Consultoria de Orgcamentos, Fiscalizacédo e Controle do Senado Federal

Consideracfes das Consultorias:

O veto ao dispositivo frustra a expectativa de aperfeicoamento dos métodos e
da disponibilizacdo oportuna das informacdes, que sao publicas. Além disso, pode
estar sinalizando que a tarefa de melhorar a estrutura de Tecnologia da Informacéo

relativa a gestéo de contratos e convénios ndo € prioritaria para os atuais gestores.

A necessidade de integracdo do SICONV com sistemas de outros 6rgaos nao
€ recente. Ja em 2010, o Tribunal de Contas da Unido (Acordao 1117/2010-Plenario)

recomendou a adogéo de providéncias para de viabilizar essa integracao:

9.4. recomendar a Secretaria do Tesouro Nacional - STN, ao Fundo de
Desenvolvimento da Educacao - FNDE, ao Fundo Nacional de Saude - FNS, ao
Ministério do Desenvolvimento Social - MDS, a Caixa Econdmica Federal - CEF, ao
Banco do Brasil - BB e ao Banco do Nordeste do Brasil - BNB a adoc¢éo de prioridade
no sentido de viabilizar a integracdo do Siconv aos sistemas sob suas
responsabilidades nos prazos estabelecidos pelo Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestéo;

Assim, 0 veto aos 88 1°, 4° e 5° do art. 16 indica que 0s 6rgdos que possuam
sistemas préprios de gestdo de contratos e convénios ou instrumentos congéneres
continuardo a ter duplicidade de esforcos. Terdo de gerenciar dados e informacdes
em mais de um sistema, com a consequente duplicidade de trabalho, além do risco

de inconsisténcia de dados armazenados em mais de uma base.

8) Item 2 da alinea “a” e item 3 da alinea “d” do inciso I do § 12 do art. 17
(Excecoes a vedacao de aquisicao de imdveis funcionais e mobiliario)
Art. 17. N&o poderéo ser destinados recursos para atender a despesas com:

[.]

§ 1° Desde que o gasto seja discriminado em categoria de programacédo especifica ou
devidamente identificado em natureza de despesa especifica na execucdo, excluem-se das
vedacdes previstas:

| - nos incisos | e Il do caput, as destinagfes para:
a) unidades equipadas, essenciais a agao:

[...]

2. da policia federal,

[...]

d) residéncias funcionais, em faixa de fronteira, quando necessarias a sua seguranca
no exercicio de atividades diretamente relacionadas com o combate ao trafico e ao
contrabando, para:

[.]
3. delegados da Policia Federal e seus agentes;
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Razdes do veto

A concessdao de quaisquer beneficios relacionados a imoveis
residenciais funcionais a 6rgdos ou servidores do Poder Executivo,
notadamente os que atuam em faixa de fronteira, deve ser feita a partir de um
estudo global da situacdo desses 6rgaos e servidores, e ndo de forma isolada

a determinada categoria funcional.

Consideracfes das Consultorias:

As razdes apresentadas para 0 veto se amparam em grave equivoco, ao
confundir concessdo de beneficios com provisdo para adequadas condi¢cdes de
trabalho. A Policia Federal é 6rgdo-chave em diversos programas governamentais,
com destaque para o Plano Estratégico de Fronteiras, instituido pelo Decreto n°
7.496, de 8 de junho de 2011. Assim, entendeu o Congresso Nacional que, para o
bom desempenho dessas atribuicdes, faz-se necessario oferecer aos delegados da
entidade e seus agentes determinadas condicdes de trabalho. O Congresso Nacional,
ao avaliar a matéria e aprova-la, julgou que atenderia ao interesse publico no

presente caso.

9) Alineas “g” e “h” do inciso IV do § 12 do art. 17 (Excegoes a vedacgao de
previsdo de despesas que nao sejam de competéncia da Unido)

Art. 17. Nao poderéao ser destinados recursos para atender a despesas com:

[...]

§ 1° Desde que o gasto seja discriminado em categoria de programacédo especifica ou
devidamente identificado em natureza de despesa especifica na execucdo, excluem-se das
vedacdes previstas:

[...]

IV - no inciso VI do caput, as despesas que ndo sejam de competéncia da Unido,
relativas:

[...]

g) ao projeto Desenvolvimento e Implantagcdo do Sistema Processo
Judicial Eletrénico - Pje, desenvolvido e implantado pelo Conselho Nacional de
Justica - CNJ, nos 6rgéaos judiciarios, federais e estaduais, localizados nos
Estados; ou

h) construcdo, manutencdo e conservacdo de estradas vicinais
destinadas a integracdo com rodovias federais, estaduais e municipais.
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Razdes do veto

Os dispositivos ampliariam inadequadamente o0 escopo proposto pelo
Poder Executivo para o atendimento de despesas que ndo sdo de sua
competéncia, resultando na disperséo de recursos orgamentarios da Unido, em
detrimento da margem de discricionariedade alocativa que o Governo Federal

detém para a consecucéao de politicas publicas.

Consideracfes das Consultorias

O Processo Judicial Eletrénico — Pje é uma politica publica de modernizacéo
do Poder Judiciario, promovida pelo Conselho Nacional de Justica — CNJ e
normatizada pela Resolugdo CNJ n° 185, de 18 de dezembro de 2013’. Sua adocéo é
compulsoria para todos os Tribunais, tanto federais quanto estaduais, conforme o art.
34 desse normativo. Assim, por tratar-se de uma despesa imposta por 6rgdo da
Unido a 6rgdos de outras esferas, justifica-se plenamente a preservacao do

dispositivo.

Por sua vez, a alinea “h” expressa a vontade legislativa de ampliar as
competéncias da Unido, abrindo a possibilidade de o orgamento da Unido conter
dotacbes para investimentos em estradas vicinais. E importante frisar que o Executivo
nao possui qualquer restricdo de ordem juridica ou doutrinaria a possibilidade de
aplicar recursos do orcamento da Unido em obras de transporte de competéncia de
outras esferas, haja vista as alineas “a” a “d” do mesmo dispositivo, que permitem

determinadas despesas.

10) Art. 21 (Atualizacao dos repasses do PNAE e do PNATE)

Art. 21. O Projeto de Lei Orgcamentaria de 2016 incluird recursos
suficientes a atualizacdo dos valores transferidos aos Estados, ao Distrito
Federal e aos Municipios relativos ao Programa Nacional de Alimentacao
Escolar - PNAE e ao Programa Nacional de Apoio ao Transporte do Escolar -
PNATE.

7 Disponivel em http://www.cnj.jus.br/busca-atos-adm?documento=2492.
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Razdes do veto

O dispositivo determinaria ao Poder Executivo indexacdo de despesas
gue tém sua forma de calculo definida no ambito do Ministério da Educacéo,
inclusive levando em conta caracteristicas geograficas, sociais e econémicas
dos Municipios beneficiados. Além disso, o Projeto de Lei Orgcamentaria de
2016 ja foi aprovado pelo Congresso Nacional e se encontra em fase de

sancao, o que tornaria tal comando normativo inécuo.

Consideragfes das Consultorias

O Programa Nacional de Alimentacdo Escolar — PNAE foi criado pela Lei
n® 11.947, de 16 de junho de 2009, com o objetivo de contribuir para o crescimento e
o desenvolvimento biopsicossocial, a aprendizagem, o rendimento escolar e a
formacdo de habitos alimentares saudaveis dos alunos, por meio de acdes de
educacdo alimentar e nutricional e da oferta de refeicbes que cubram as suas

necessidades nutricionais durante o periodo letivo.

O Programa Nacional de Apoio ao Transporte do Escolar — PNATE foi
instituido pela Lei n°® 10.880, de 9 de junho de 2004, com o objetivo de oferecer
transporte escolar aos alunos da educacédo béasica publica, residentes em é&rea rural,

por meio de assisténcia financeira, em carater suplementar.

Para ambos programas, cabe ao Conselho Deliberativo do Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educacdo (FNDE) divulgar a forma de célculo e o valor a ser
repassado aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, calculado com base no
namero de alunos matriculados na educacdo basica publica, cobertos pelos
programas, de cada um dos entes federados, conforme dados obtidos no censo

escolar realizado pelo Ministério da Educagéo.

O valor a ser repassado pelo PNAE é calculado de acordo com o valor per
capita para a aquisicdo de géneros para o alunado, em cada nivel e modalidade de
educacgédo e ensino. Para o PNATE, o valor per capita é definido com base no Fator
de Necessidade de Recursos do Municipio, que leva em consideracdo o percentual
da populacéo rural do municipio, a area do municipio, o percentual da populacao

abaixo da linha da pobreza e o indice de desenvolvimento da educacgéo basica.
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7

Assim, a metodologia de calculo é definida no ambito do Ministério da
Educacao. No entanto, a definicdo de valores a serem repassados aos demais entes
federados esta condicionada ao montante de recursos disponiveis constantes da Lei
Orcamentaria Anual. Tais dotacdes séo de carater nacional, consignadas nas acoes
00PI — Programa Nacional de Alimentagdo Escolar, no valor de R$ 3.899,9 milhdes
(acréscimo de 2,9% em relacdo a LOA 2015) e 0969 — Programa Nacional de Apoio

ao Transporte Escolar, no valor de R$ 594,0 milh6es (sem variagao).

O dispositivo vetado buscava a atualizacdo desses valores, o que nao viria a
interferir na metodologia definida pelo Ministério da Educacao, por tratarem-se de
dotacdes genéricas, que carecem de detalhamento quando da efetiva execucéo

orcamentaria, por entes federados, de acordo com critérios estabelecidos.

Ressalte-se também que a alegacdo de que o dispositivo vetado nao é
compativel com o Projeto de Lei Orcamentaria de 2016, ja entdo aprovado pelo
Congresso Nacional e em fase de sancao, inverte a légica do processo legislativo-
orcamentario. Uma das funcdes constitucionais da Lei de Diretrizes Orcamentarias €
a orientacdo da elaboracao da Lei Orcamentéaria Anual (CF, art. 165, § 2°). Portanto,

a LOA deve ser compativel com a LDO e nao o contrario (LRF, art. 5°).

Assim, em caso de insuficiéncia de dotacdo para contemplar o reajuste
determinado pela LDO, bastaria o Poder Executivo abrir o crédito adicional

correspondente, fazendo uso de suas prerrogativas constitucionais.

Portanto, ndo ha qualquer 6bice juridico ao dispositivo vetado.

11) IncisolIlldo § 12 e § 22 do art. 22 (Material didatico e investimentos em
educacao - PNE)

Art. 22. A alocacao de recursos na area de Educacéo tera por objetivo, no Projeto e na
Lei Orcamentaria de 2016, o cumprimento das metas previstas no Plano Nacional de
Educagéo, Lei n® 13.005, de 25 de junho de 2014.

§ 1° Incluem-se entre os recursos de que trata o caput aqueles destinados:

[.]

lll - & producdo de material didatico e pedagogico para prevencao ao
consumo de drogas e reducéo de violéncia nas escolas.

§ 2° Para fins de aplicagcdo do caput, a Unido promovera agdes, em
regime de colaboragdo com os demais entes federados, com vistas a que 6,6%
(seis inteiros e seis décimos por cento) do Produto Interno Bruto-PIB do pais
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sejam aplicados em investimentos publicos em Educacédo, nos termos do art.
5° 8 4° da Lei no 13.005, de 25 de junho de 2014, especialmente para o
cumprimento das metas estipuladas para o exercicio de 2016.

Razdes do veto

Os dispositivos determinariam a compra de material didatico nao
contemplado em edital de licitacdo ja lancado pelo Ministério da Educacao,
cuja aquisicdo ndo ocorre anualmente, além de reestabelecer patamares de
investimento publico em educacdo publica estipulados na Meta 20 da Lei n°
13.005, de 25 de junho de 2014, determinando ao Poder Executivo 0 aumento

das obrigagdes da Unido em momento de reduzido espago fiscal.

Consideracfes das Consultorias:

O inciso Il do § 1° do art. 22 expressa uma clara diretriz definida pelo
Congresso Nacional, visando incluir, dentre os recursos alocados a area de Educagao
no orcamento de 2016, aqueles correspondentes a producdo de material didatico e
pedagogico para prevencdo ao consumo de drogas e reducdo de violéncia nas

escolas.

A Lei do Plano Nacional de Educacédo 2014-2024 estabelece em seu art. 10
que o plano plurianual, as diretrizes orcamentarias e 0s orcamentos anuais serao
formulados de maneira a assegurar a consignacdo de dotacdes orcamentarias
compativeis com as diretrizes, metas e estratégias do Plano, a fim de viabilizar sua
plena execucdo. Nesse sentido, o PNE estabelece em suas estratégias 2.4, 3.8, 4.9 e
7.23 agbes com vistas ao combate ao consumo de drogas e a violéncia nas escolas,
0 que demonstra a compatibilidade do dispositivo vetado com as finalidades
pretendidas pelo Plano Educacional e, por consequéncia, com o proprio caput do art.
22 da LDO.

O veto do Poder Executivo a esse dispositivo demonstra, assim, discordancia

quanto a prioridade de realizacdo desta iniciativa.

Além disso, ao alegar que material didatico eventualmente nao “contemplado
em edital de licitacdo ja lancado pelo Ministério da Educacao, cuja aquisicdo nao
ocorre anualmente” ndo pode ser adquirido, o Poder Executivo promove inversao da
hierarquia das normas juridicas. Afinal, ndo sdo as leis que devem adaptar-se aos
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procedimentos burocraticos internos de um Poder; mas sim esses que precisam

ajustar-se as leis.

Em relacdo ao 8§ 2° faz-se necessaria uma breve contextualizagdo. Em
observancia ao art. 214 da Constituicdo, a Lei n°® 13.005, de 2014, que aprovou o
PNE, definiu, em sua Meta 20, que o investimento publico em educacgdo publica deve
atingir, no minimo, o patamar de 7% do PIB em 2019, e de 10% em 2024.

O Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira
(Inep) tem feito o calculo do indicador “investimento publico em educagao em relagao
ao produto interno bruto”, discriminando-o na forma de investimento direto e
investimento total, que inclui as transferéncias ao setor privado. Para célculo dos
indicadores, a fim de que possa haver uniformidade comparativa com padrbes
internacionais, busca-se seguir metodologia recomendada pela Organizacdo para

Cooperagéo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE).

De acordo com os ultimos dados divulgados pelo Inep, em 2013 o investimento
publico total em educacado alcancou 6,2% do PIB e o investimento direto, 5,2%. Os
investimentos publicos em educacédo, para fins de apuracdo da meta 20 do PNE,
representam novo indicador legal, com critérios de apuracao definidos no art. 5°, § 4°,
c/c meta 20 da Lei do PNE, cujo valor devera situar-se entre os investimentos
publicos direto e total, habitualmente divulgados.

O percentual de 6,6% do PIB em investimentos em educacdo para 2016,
estipulado no dispositivo vetado, esta em conformidade com a série historica dos
indices apurados pelo Inep, com vistas a projetar-se a obtencdo da meta de 7% do
PIB até 2019. Assim, constituia-se em parametro que deveria ser buscado pela
Unido, em regime de colaboragcdo com os demais entes federados, para possibilitar o
cumprimento do proprio caput do art. 22 da LDO 2016, qual seja, o cumprimento das

metas previstas no Plano Nacional de Educacgéo.

S&o especificadas na Lei do PNE, para 2016, dentre outras metas: a instituicao
do Sistema Nacional de Educacéo (art. 13), a universalizagdo da educagao infantil na
pré-escola para as criangas de quatro a cinco anos de idade (meta 1), a
universalizacdo do atendimento escolar para toda a populagédo de 15 a 17 anos (meta
3) e a implementacdo do Custo Aluno-Qualidade inicial — CAQi (estratégia 20.6),

referenciado no conjunto de padrdes minimos estabelecidos na legislagédo
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educacional e cujo financiamento sera calculado com base nos respectivos insumos
indispensaveis ao processo de ensino-aprendizagem e serd progressivamente
reajustado até a implementacdo plena do Custo Aluno Qualidade — CAQ, cabendo a
Unido a complementacdo de recursos financeiros a todos os entes subnacionais que

ndo conseguirem atingir o valor do CAQi (estratégia 20.10).

O ordenamento juridico atual consolida a educagdo como prioridade na
atuacdo governamental, ainda que se possa alegar um reduzido espaco fiscal. O
Plano Nacional de Educacédo 2014-2024 estabeleceu arrojada politica de Estado para
todos os entes federados em matéria educacional. De modo inovador, a LDO 2016 e
o Plano Plurianual 2016-2019 definiram as metas inscritas no PNE como prioridades

da administracao publica federal.

O Governo federal, a partir de 2015, adotou o lema "Brasil, Patria Educadora”,
anunciando a educag¢ao como “prioridade das prioridades”, de modo a veicular a nova
marca em todas as acbOes de comunicacdo do Poder Executivo. Trata-se do
reconhecimento da qualidade educacional — aplicada na obtencdo das metas de
universalizacdo do ensino, de acesso a educacdo profissional e ao ensino superior,
de aumento da escolaridade, da qualificacdo profissional, da erradicacdo do
analfabetismo, da formacdo e valorizacdo dos profissionais da educagdo — como

elemento essencial para a retomada do crescimento econdmico de forma sustentavel.

12) Art. 23 (Priorizacao de reforma de espacos escolares em programacoes
de infraestrutura de educacao basica)

Art. 23. Nas programacdes destinadas a infraestrutura para educacao
basica, no ambito do Ministério da Educacéo, a execu¢do da Lei Orcamentéaria
de 2016 devera priorizar a reforma, a recuperacao e a adaptacdo dos espacos
escolares.

Razdes do veto

O dispositivo poderia constranger indevidamente a discricionariedade do
Poder Executivo na formulacdo de politicas publicas de infraestrutura para a
educacgéo bésica. Essas decisfes encontram-se no ambito das competéncias
do Ministério da Educacdo e devem ter como prioridade a oferta das vagas
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necessarias na educacdo infantil, levando-se em consideragcdo as

especificidades dos casos concretos.

Consideragfes das Consultorias

O dispositivo vetado fornece uma diretriz para a execucao de a¢bes voltadas a
infraestrutura da educacao basica, com vistas a racionaliza¢do do gasto publico sem,
entretanto, constranger a discricionariedade do Poder Executivo. Buscou-se evitar
qgue seja priorizada a construcdo de novas escolas, enquanto estabelecimentos em
funcionamento necessitarem intervencdo para recuperacdo e melhor atendimento a
comunidade. Tal medida poderia adequar-se ainda, por meio da reforma,
recuperacdo e adaptacdo de espacos escolares, a necessidade de oferta das vagas

na educacao basica.

Frise-se, ainda, que o dispositivo ora vetado encontra-se em plena sintonia

com o disposto na Lei de Responsabilidade Fiscal, que, em seu art. 45, estabelece:

Art. 45. Observado o disposto no 8§ 5° do art. 5°, a lei orcamentéria e as de créditos
adicionais s6 incluirdo novos projetos apos adequadamente atendidos os em
andamento e contempladas as despesas de conservacao do patrimoénio publico, nos
termos em que dispuser a lei de diretrizes orgamentérias.

Assim, cabe a LDO definir em que termos sera feita a priorizacdo relativa entre
despesas com novos investimentos e conservacdo do patriménio publico, tal como
estabelecido, para o ambito da educacdo basica, no dispositivo aprovado pelo

Congresso Nacional.

13) § 62 do art. 43 (Prazo para abertura de créditos suplementares -
Demais Poderes e MPU)

8 6° Os decretos de abertura de créditos suplementares autorizados na
Lei Orcamentaria de 2016, decorrentes das solicitacbes dos orgdos dos
Poderes Legislativo e Judiciario e do Ministério Publico da Unido, com
indicacdo dos recursos compensatorios, exceto se destinados a pessoal,
beneficios assistenciais e divida, deverdo ser publicados no prazo de até 45
(quarenta e cinco) dias, a contar do recebimento, pela Secretaria de
Orcamento Federal do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestéo, do
parecer a que se refere o art. 44.
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Razdes do veto

Na forma proposta, a imposicdo de prazo em lei para a edicdo de
decretos de competéncia privativa do Presidente da Republica seria
incompativel com a separacdo dos poderes garantida pelo art. 2° da
Constitui¢ao.

Consideragcfes das Consultorias

O dispositivo vetado tinha como objetivo permitir o atendimento dos pedidos de
abertura de créditos suplementares por parte dos demais Poderes e do MPU, dentro
dos limites autorizados no texto da LOA, e desde que indicados 0s recursos

compensatorios.

Além de que os recursos compensatorios ndo poderiam reduzir despesas
obrigatérias. E importante salientar que, nos termos da Constituicdo, os demais
Poderes e o MPU detém autonomia orcamentaria e financeira, tratando-se de mero
remanejamento de dotacdes, sendo que a medida visava garantir que ndo haveria
atrasos no atendimento dessas solicitagdes. Ou seja, a fixacdo de prazo para
abertura do crédito visava justamente evitar prejuizos para a administracdo interna

dos demais Poderes.

Ressalte-se que a imposi¢cao de prazos no processo orgcamentario aos 6rgaos
e Poderes € pratica corrente nas leis de diretrizes orcamentarias, e visa justamente

viabilizar a execucéo orcamentaria e, por ultimo, a propria acao do Estado.

A titulo de exemplo, o0 § 9° do art. 42 estabelece prazo de 30 dias para o
Executivo encaminhar ao Congresso Nacional projetos de lei de créditos
suplementares ou especiais solicitados pelos demais Poderes, MPU e DPU®.
Ressalte-se que esse dispositivo constou do proprio PLDO 2016 encaminhado pelo

Executivo.

8§ 90 Os projetos de lei de créditos suplementares ou especiais solicitados pelos 6rgdos dos Poderes Legislativo e Judiciario, do
Ministério Publico da Unido e da Defensoria Publica da Unido, com indicacdo dos recursos compensatorios, exceto se destinados a
pessoal, beneficios aos servidores e seus dependentes, sentengas judiciais e divida, serdo encaminhados ao Congresso Nacional
no prazo de até trinta dias, a contar do recebimento, pela Secretaria de Orgamento Federal do Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo, do parecer a que se refere o art. 44.
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14) §4°do art. 56 (Submete execuciao provisoria do orcamento a meta
fiscal)

§ 4° A execugdo a que se refere este artigo observara a necessidade de
cumprimento da meta de superavit a que se refere o art. 2° desta Lei.

Razdes do veto

O dispositivo geraria inseguranca juridica aos Poderes, ao Ministério
Publico da Unido e a Defensoria Publica da Unido, pois ndo é possivel aferir,
sem a publicacdo da Lei Orcamentaria, a andlise das receitas e despesas
previstas na mesma, uma vez que esta regra aplica-se apenas para a liberacao
de execucdo orcamentaria na antevigéncia da Lei Orcamentaria de 2016. A
programacao financeira e o cronograma de execu¢do mensal de desembolso
somente sdo estabelecidos apds a publicagdo dos orcamentos, conforme
dispde o art. 8° da Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000. Além
disso, a regra de antevigéncia € sempre compativel com a meta, uma vez que
ela apenas autoriza a execucdo de despesas obrigatdrias e outras despesas
essenciais, sendo, neste Ultimo caso, basicamente as demais despesas
correntes de carater inadiavel, até o limite de um doze avos do valor previsto,

multiplicado pelo nimero de meses decorridos.

Consideragcfes das Consultorias

E verdade que o cronograma de execucdo mensal de desembolso, nos termos
do art. 8° da Lei Complementar n® 101, de 4 de maio de 2000, somente é editado
apos a publicacdo da lei orcamentaria. Nada impede, no entanto, enquanto nao
aprovado o orgcamento, que a execucdo proviséria leve em conta limites de
programacao compativeis (proporcionais) com as metas de resultado fiscal
constantes da LDO, o que em principio ja acontece na pratica, como reconhecido nas

razdes do veto.

O paréagrafo tinha como propdsito refor¢ar o principio da acao fiscal planejada
contido na lei de responsabilidade fiscal, que exige coeréncia e compatibilidade na
execucado mensal do orcamento (provisoria ou ndo) com as metas de resultado anual,

uma cautela adicional.
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15) §12do art. 59 (Orcamento Impositivo - Descaracterizagao de
impedimentos)

§ 1° N&o afasta a obrigatoriedade da execugéo:

| - alegacdo de falta de disponibilidade orcamentaria ou financeira,
observado o disposto no § 3° do art. 58;

Il - Obice que possa ser sanado mediante procedimentos ou
providéncias de responsabilidade exclusiva do 6rgao de execucéo; ou

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

Razdes do veto

O dispositivo traria hipoteses de impedimentos n&o considerados
insuperaveis, conceitos eminentemente de ordem executiva, verificados no
momento da andlise em cada etapa da execucdo das emendas individuais,
disciplinados em ato normativo proprio, de competéncia dos Ministros de
Estado da Fazenda, do Planejamento, Orcamento e Gestdo, da Controladoria-
Geral da Unido e da Secretaria de Governo da Presidéncia da Republica, ndo

sendo matéria de natureza legislativa.

Consideragcfes das Consultorias

E de extrema relevancia a adequada normatizacdo na LDO dos fundamentos e
pressupostos que caracterizam impedimento a execucdo das programacdes do
orcamento impositivo. Isso se deve ao fato de que, caracterizado o impedimento,

afasta-se a obrigatoriedade de execucéo.

Caso nao sejam adotados, desde ja, na LDO, critérios objetivos e imparciais
para a definicdo dos “impedimentos” na gestao da execucdo orgamentaria, abre-se a
possibilidade ao uso discricionario da aplicacdo desse conceito. A auséncia de uma
definicdo clara do que caracteriza impedimento possibilita ao gestor uso de critérios
subjetivos na execucdo or¢camentaria, situacdo que existia no chamado “or¢camento
autorizativo” e que foi objeto de reiteradas criticas durante a apreciacdo das

proposi¢cdes do orcamento impositivo.

As disposicOes vetadas refletem parcialmente situacdes ja ocorridas em 2014 e

2015 e que podem se repetir em 2016.
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16) § 22do art. 59 (Orcamento Impositivo - Execu¢ao imediata)

§ 2° Inexistindo impedimento de ordem técnica, e observado o disposto
no § 3° do art. 58, os orgaos deverdo providenciar a execu¢ao orcamentaria e
financeira das programacoes de que trata esta Sec¢éo.

Razdes do veto

O dispositivo determinaria a imediata execucdo orcamentaria e
financeira das programacdes relativas a emendas individuais, o que afronta a
previsdo de execucdo da Lei Orcamentaria Anual pelo Poder Executivo ao
longo de todo o exercicio financeiro. Além disso, contrariaria o disposto no art.
8° da Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF, que prevé que o Poder Executivo
estabelecerd a sua programacdo financeira e o cronograma de execucao
mensal de desembolso, de forma a atender seu planejamento orgcamentario e
financeiro. A determinacao de ‘imediata’ execugdo orcamentaria e financeira
nao é factivel, pois o orcamento € anual e sua execu¢do deve ser programada
de acordo com a capacidade de execucdo dos Orgaos e a disponibilidade

financeira da Uniao.

Consideragcfes das Consultorias

Os vetos de todas as disposicdes voltadas a regulamentacdo dos
impedimentos sdo preocupantes e sintomaticos. Além do § 2° do art. 59 em comento,
foram vetadas as disposi¢cbes que trataram de impedimentos no § 1° do art. 58 e
também no art. 61. Trata-se de questao crucial e que deve merecer toda a atencéo do

Legislativo.

O orcamento impositivo, depois de tentativas frustradas, consolidou-se na LDO
2014 e na apreciacao das PECs afins, cujo processo foi coroado com a promulgacao
da Emenda Constitucional n° 86, de 2015. O aspecto mais relevante desse tema foi a
fixacdo da obrigatoriedade por parte do gestor de executar as despesas orcadas,

admitindo-se o contingenciamento, mas vinculado a regra da proporcionalidade.

A mudanca do orcamento autorizativo para o impositivo altera a relacado de
poder politico na matéria orcamentaria. E na etapa da elaboracdo do orcamento (de
iniciativa do Executivo e aprovada pelo Legislativo), e ndo na execucgéo, que deve

concentrar-se a carga politica decisoria quanto a definicdo dos gastos publicos.
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Na situagdo anterior (orgamento autorizativo), o0 contingenciamento e o
descontingenciamento das emendas ndo eram submetidos a critérios, ainda que
teoricamente pudessem ser definidos na LDO, em atendimento ao art. 9° da LRF. A
imposicado de decretos com limites de contingenciamento apenas por 6rgao (e néo
por programacéao) retirava a transparéncia e possibilitava ao gestor liberar ou n&do as
emendas com elevado grau de discricionariedade. As tentativas de estabelecer nas

LDOs critérios de contingenciamento foram sistematicamente vetadas pelo Executivo.

Nesse sentido, o Executivo, ao vetar a regulamentacdo dos impedimentos
técnicos, repete a estratégia de afastar da LDO qualquer disciplina sobre critérios de
contingenciamento, independentemente do mérito. Trata-se, portanto, de tema
sensivel e que pode frustrar, na pratica, os objetivos do Legislativo na aprovacéo das

disposices do orcamento impositivo.

17) Arts. 60 e 61 (Or¢amento Impositivo - Transparéncia)

Art. 60. Os Poderes, o Ministério Publico da Unido e a Defensoria
Plblica da Unido deverao elaborar e publicar, no prazo referido no art. 54,
cronograma anual de desembolso mensal, por 6rgéo, para as programacoes
de que trata esta Secao.

Art. 61. Os Poderes, o Ministério Publico da Unido e a Defensoria
Pablica da Unido manterdo atualizada na internet relacdo das programacoes
de que trata esta Secdo, detalhando o estagio da execucédo e indicando 0s
impedimentos, caso existentes, com a respectiva caracterizacao do vicio.

Paragrafo Unico. A relag&o publicada na forma do caput contera:
| - classificacao funcional e programatica da programacao;
Il - nUmero da emenda;

[l - nimero e beneficiario dos respectivos convénios ou instrumentos
congéneres;

IV - execucdo orgamentaria e financeira;
V - eventuais impedimentos e bloqueios, ou outras ocorréncias, com a
devida justificagao.

Razbes do veto

Os dispositivos conflitariam com o inciso | do caput do art. 65, que prevé
prazo de cento e vinte dias para que os Poderes, o Ministério Publico da Uniao

e a Defensoria Publica da Unido encaminhem ao Congresso Nacional as

31



(T ] CONGRESSO NACIONAL
. ) O . A
Consultoria de Or¢camento e Fiscaliza¢do Financeira da Camara dos Deputados

e Consultoria de Orgcamentos, Fiscalizacédo e Controle do Senado Federal

justificativas dos impedimentos de execuc¢do das programacdes incluidas ou

acrescidas por emendas parlamentares.

Consideragfes das Consultorias

Os artigos vetados nédo tratam de norma para estipular prazos, mas sim, de
instrumentos para garantia do principio orcamentario da transparéncia. O prazo em
questao (120 dias), relativo ao inciso | do caput do art. 65, condiciona a adocao de
todas as providéncias que permitam o remanejamento de programacfes cujo
impedimento for insuperavel, mas ndo 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 manutencdo de publicacdo atualizada e
acessivel de uma relacdo das programacdes incluidas ou acrescidas por meio de
emendas individuais, detalhando o estagio da execucdo e indicando o0s
impedimentos, caso existentes, logo ap0s a sua verificacdo, com a respectiva

caracterizagéo do vicio, informacéo que o Poder Legislativo procurou garantir.

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

municipios ou pela sociedade em geral.

18) Art. 62 (Identificacdo de programacao decorrente de emenda)

Art. 62. O identificador da programacéo incluida ou acrescida mediante
emenda parlamentar, que constara dos sistemas de acompanhamento da
execucao financeira e orcamentaria, tem por finalidade a identificacdo do
proponente da inclusédo ou do acréscimo da programacao, e sera composto por
doze digitos, correspondendo os quatro primeiros ao cédigo do autor da
iniciativa no Congresso Nacional, os quatro seguintes ao numero sequencial da
emenda aprovada e os demais ao ano.

Razdes do veto

N&o haveria tempo habil para a realizacdo de todos os ajustes técnicos
necessarios a implementacdo da medida ja para o ano de 2016. A sancao do
dispositivo resultaria assim em eventuais atrasos ou mesmo na inviabilizagao

da execucdao financeira e orcamentéria de emendas parlamentares.
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Consideracfes das Consultorias

O veto aposto remete a critérios eminentemente operacionais referentes a
implementacédo do identificador a que alude o artigo. Ndo ha divergéncia declinada

quanto ao mérito da matéria.

A insercdo de identificador nas programacdes orcamentarias incluidas
mediante emenda parlamentar visa conferir maior transparéncia na execucgao
orcamentaria e financeira da Lei de Meios. Facilita, ademais, o exercicio da atividade
fiscalizadora por parte do Poder Legislativo, sobre a forma como o Poder Executivo
promove a execucdo orcamentéaria das dotacdes decorrentes de emendas individuais.

E de se notar que a utilizacdo de identificador similar ja foi exigida pela Lei de
Diretrizes Orcamentarias de 2015. Em seu art. 65, a norma estabeleceu que as
programacdes inseridas na Lei Orgcamentaria de 2015 por meio de emenda
parlamentar fossem identificadas, nos sistemas de acompanhamento da execucao
orcamentaria e financeira, por um coédigo de seis digitos, correspondendo os quatro
primeiros ao cédigo do autor da emenda e os demais ao numero sequencial da

emenda aprovada’®.

Tem-se, portanto, que o dispositivo ora vetado ndo inova quanto a insercao de
indicador orcamentério. Na verdade, ele apenas busca detalhar com mais
propriedade um indicador que j4 deveria estar implementado, porquanto requerido
pela legislacdo orcamentaria de 2015. Mais especificamente, almeja inserir no
identificador ja existente informacéo atinente ao ano a que a dotacdo orcamentaria se

refere.

Tal informacéo facilitaria o controle e acompanhamento pelo Parlamento e pela
sociedade sobre a execucédo das referidas dotagbes, mormente aquelas inscritas em
restos a pagar e que, portanto, sdo executadas financeiramente em exercicio diverso
do inicialmente previsto. Além disso, permitiria que fossem analisadas mais
adequadamente questfes relativas a disciplina constitucional das programacdes

decorrentes de emendas parlamentares, como a da execugao equitativa.

° Lei 13.082/2016 (LDO 2015), art. 65 — O identificador da emenda parlamentar, que constara dos sistemas de acompanhamento
da execugdo financeira e orgamentdria, tem por finalidade a identificacdo do proponente da inclusdo ou do acréscimo da
programacao e sera composto por seis digitos, correspondendo os quatro primeiros ao codigo do autor da emenda e os demais
ao numero sequencial da emenda aprovada.
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19) Inciso Ill do art. 63 (Or¢camento Impositivo - Contingenciamento)

Art. 63. O contingenciamento de programacfes de que trata esta Secao, observado o
disposto nos termos do disposto no 8 17 do art. 166 da Constituicdo Federal, e no § 3° do art.
58 desta Lei:

(...)
[l - incidird necessariamente sobre a eventual parcela impedida.

Razdes do veto

Da forma prevista, além de dificuldades técnicas para sua
concretizagdo, o dispositivo poderia ser interpretado indevidamente como
possibilidade legal de flexibilizacdo de eventual contingenciamento sobre
parcela das emendas individuais, acarretando em inseguranca juridica na

aplicacao da regra.

Consideragfes 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 execuc¢ao de
parcela significativa dessas dotagdes. Diversos sao os fatores que contribuem para a
essa baixa execucdo orcamentaria, dentre 0os quais estdo o contingenciamento e 0s

“impedimentos técnicos”.

Nesse sentido, o dispositivo vetado, ao indicar que o contingenciamento
deveria incidir necessariamente sobre eventuais parcelas impedidas, tinha como
objetivo otimizar a execucdo orcamentaria das dotacdes decorrentes de emendas
individuais que ndo apresentassem qualquer impedimento. Isto é, ao fixar de antemao
que eventual contingenciamento deveria alcancar, primeiramente, as dotacdes ja
identificadas com alguma espécie de impedimento, restariam liberadas para

execucao as dotacfes que até entdo se mostrassem viaveis.

E 6bvio que, caso o montante a ser contingenciado das emendas de um
determinado parlamentar superasse as dotacfes identificadas com impedimento,
deveriam ser alcancadas pelo contingenciamento dotacfes outras decorrentes de
emendas do mesmo parlamentar que, em tese, estariam em condicGes de ser
executadas, sob pena de se violar a execucdo equitativa a que se refere 0 8 11 do
art. 166 da Constituicdo Federal.
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Dessa forma, ndo se vislumbra na execugcdo do referido dispositivo a
possibilidade aventada de “flexibilizagdo de eventual contingenciamento sobre
parcela das emendas individuais”, revelando-se, pois, inconsistente a razao apontada

para o veto.

20) Alineas “c”, “d” e “e” do inciso I do art. 75 (Despesas de capital em
entidades privadas)

Art. 75. Sem prejuizo das disposicbes contidas nos arts. 71 a 74 desta Lei, a
transferéncia de recursos prevista na Lei no 4.320, de 1964, a entidade privada sem fins
lucrativos, nos termos do disposto no § 3o do art. 12 da Lei no 9.532, de 10 de dezembro de
1997, dependera da justificacdo pelo 6rgdo concedente de que a entidade complementa de
forma adequada os servicos prestados diretamente pelo setor publico e ainda de:

| - aplicacdo de recursos de capital exclusivamente para:
[...]

c) aquisicdo de hospitais méveis de campanha, veiculos adaptados para
atendimento médico-ambulatorial e equipamentos destinados para atuacdo nas
acOes de socorro em desastres e apoio no pos-desastres;

d) aquisicdo de veiculos destinados para operacbes em areas de
desastres, transporte de pacientes com dificuldade de locomocédo e veiculos
destinados para transporte de agua com estacao de tratamento de agua; e

e) realizacdo de obras fisicas em unidades de oncologia pertencentes a
entidades privadas sem fins lucrativos prestadoras de servicos de salde,
observadas as limitacdes da legislacao vigente;

Razdes do veto

As alineas ampliariam de forma significativa o rol de transferéncia de
recursos de capital passiveis de serem repassadas para entidades privadas,
vedadas desde o ano de 2000 no que se refere a constru¢do. Esse aumento
de transferéncias possibilitaria a ampliacdo do patriménio dessas entidades,
sem que haja a obrigatoriedade de continuidade da prestacdo de servicos
publicos por um periodo minimo condizente com 0s montantes transferidos,
para garantir que os recursos publicos empregados sejam de fato convertidos

na prestacao de servigos para os cidadaos.

Consideragfes das Consultorias

O inciso | do art. 75 da LDO estabelece hip6teses de despesas de capital

passiveis de atender entidades privadas sem fins lucrativos. Ha muitos anos o
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dispositivo restringe o alcance dessas despesas a aquisicdo e instalacdo de
equipamentos, com eventuais obras de adequacéo fisica para instalacdo, e aquisi¢cao
de material permanente. Portanto, nunca houve qualquer restricdo a aquisicdo de

equipamentos — onde se enquadram veiculos e unidades moveis.

Por sua vez, a especificacdo de determinados veiculos em novos incisos
(alineas “c” e “d” vetadas) induz a interpretagdo de que a “aquisicdo de
equipamentos” constante do inciso | ndo contempla (ou pelo menos deixa de
contemplar) a aquisicdo de qualquer espécie de veiculo, haja vista que passaria a
haver especificacdo dessa categoria. Na prética, levaria a uma restricdo das

possibilidades de investimentos.

Portanto, os vetos apostos as alineas “c” e “d” ndao obstaculizam a realizacéo
de despesas com aquisicdo de veiculos especializados e mantém a interpretacao
conferida h4 anos de a restricdo alcancar apenas construcbes e ampliacdes em
entidades privadas.

Ha& décadas o governo federal restringe a execucdo de obras em entidades
privadas, uma vez que inuUmeras unidades publicas carecem de recursos dessa

ordem.

As LDO’s para 1991 e 1992 vedavam, sem qualquer excec¢ao, a inclusdo no
orcamento 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 Lei n° 8.211, de 1991 -
LDO 1992).

Nos anos subsequentes, abriram-se algumas poucas excecdes, 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 e as
voltadas para as acdes de saude prestadas pelas Santas Casas de Misericordia,

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
“constru¢des” em entidades privadas, permitindo, porém, gastos com aquisicdo de

equipamentos. Tal proibicdo guardava conformidade com o disposto na Constituicao,
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quanto ao carater complementar'® exigido da atuacdo particular em relacdo ao
servigo prestado pelo Estado (arts. 194, 199, §1°, 205, 216, §1°, 218, 8§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 servico de interesse publico
poderiam ser beneficiadas com recursos estatais, 0 que ndao se coadunava com

entidades que sequer possuiam estrutura fisica adequada para a atividade.

Por outro lado, o Estado buscou investir na manutencdo da capacidade e da
qualidade dos servigos ja desenvolvidos, 0 que o levou a permitir a substituicdo de
equipamentos e a instalacdo desse maquinario. Justamente por isso, a vedacao se
restringiu a construcdes e ampliacdes fisicas, mas autorizou a aquisicéo e instalacao

de equipamento e a aquisicdo de material permanente.

No tocante a alinea “e” do inciso | do art. 75, destaque-se que, apesar de
eventuais ajustes de redacdo de um ano para outro, é notéria a linha adotada pelas
LDO’s ao longo da ultima década no intuito de vedar o inicio de obras do tipo
“construcao ou ampliacédo” em entidades privadas (art. 35 da Lei n® 11.178, de 2005 -
LDO 2006)™.

Para 2016, seguindo a alteracdo ja promovida no PLDO 2015 e também
vetada, € promovida alteracdo para incluir a possibilidade de obras fisicas em
unidades de oncologia pertencentes a entidades privadas sem fins lucrativos

prestadoras de servi¢cos de saude, observadas as limitagfes da legislacdo vigente.

Portanto, o veto retorna a situacdo vigente ha muitos anos, o qual, sendo

opcéao politica do Congresso Nacional, pode ser derrubado.

10 De fato, ao se referir ao papel da sociedade, a Carta Magna utiliza expressdes como “participacéo dos trabalhadores, dos
empregadores” (na Seguridade Social, previsto no art. 194), “instituicbes privadas poderéo participar de forma complementar”
(na Saude, previsto no art. 199, §1°), “colaboracdo da sociedade’ (na Educacgdo, previsto no art. 205), “colaboracdo da
comunidadée’ (na Cultura, previsto no art. 216, §19), “a /e/ apoiard e estimulard as empresas que invistam em pesquisa, criacdo
de tecnologid’ (na Ciéncia e Tecnologia, previsto no art. 218, § 4°), “admitida a participacdo de entidades ndo governamentais”
(na Assisténcia integral a salide da crianca, do adolescente e do jovem, previsto no art. 227, § 19), deixando claro o carater do
Estado como principal responsavel nessa demanda. Dessa forma, a Constituicdo Federal de 1988 ndo tem o ideario de
transformar o Estado em subsidiario na ordem social.

11 Leino 11.178, de 2005:

“Art. 35. Sem prejuizo das disposigoes contidas nos arts. 31, 32 e 33 desta Lei, a destinacdo de recursos a entidades privadas
sem fins lucrativos dependera ainda de:

II - ressalvadas as situagBes previstas no inciso IV do art. 33 desta Lei, a aplicacdo de recursos de capital dar-se-a
exclusivamente para:

a) aquisicdo e instalacdo de equipamentos, bem como para as obras de adequacdo fisica necessarias a instalacdo dos referidos
equipamentos; ou

b) aquisicdo de material permanente.”
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21) §11doart. 75 (Dispensa de exigéncias para entidades de saude
especificadas)

8§ 11. As entidades privadas sem fins lucrativos na area de saude
concluidas com recursos publicos até 2013 ficam dispensadas das exigéncias
previstas no inciso Il do art. 74, bem como das condi¢ces previstas nos incisos
IV, V e VII a Xlll do caput deste artigo, para o recebimento de recursos
destinados a aquisicao e instalacdo de equipamentos em oncologia, desde que
garantido o atendimento direto e gratuito ao publico na &rea de saude.

Razdes do veto

O dispositivo dispensaria indiscriminadamente todas as entidades
privadas sem fins lucrativos da area de saude, concluidas com recursos
publicos até o ano de 2013, do cumprimento de uma série de exigéncias para
recebimento de recursos publicos a titulo de auxilios (despesas de capital),

criando privilégio indesejado em relacdo as entidades das outras areas.

Consideragfes das Consultorias

Trata-se de alteracdo semelhante a promovida na LDO 2015 e também vetada.
O dispositivo pretendia flexibilizar as exigéncias constantes das LDO’s dos ultimos
anos para liberacdo de recursos de capital especificamente para entidades privadas
na area de saude que apresentassem as seguintes caracteristicas: concluidas com
recursos publicos e ainda pendentes funcionamento. Com o0 veto, essas entidades

deverdo se submeter as regras para concessao de auxilios.

22) Arts. 82 e 87 (Regulamentac¢ao da Execug¢do de Convénios de obras e
servicos de pequeno valor)

Art. 82. O concedente comunicara ao convenente quaisquer
irregularidades decorrentes do uso dos recursos ou outras pendéncias de
ordem técnica e suspendera a liberacdo dos recursos, fixando prazo de até 45
(quarenta e cinco) dias para saneamento ou apresentacao de informacdes e
esclarecimentos, que pode ser prorrogado por igual periodo.

8§ 1° Caso o convenente adote medidas saneadoras ou apresente
esclarecimentos e informacgdes sobre as irregularidades no prazo previsto no
caput, o concedente ou mandatério decidira sobre a regularizagdo no prazo de
até 30 (trinta) dias, prorrogaveis por igual periodo.
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§ 2° Nao adotadas as medidas saneadoras das irregularidades ou ndo
encaminhadas as informacdes requeridas no prazo previsto no caput, o
concedente ou mandatario:

| - realizara a apuracdo do dano; e

Il - comunicara o fato ao convenente, para que seja ressarcido o valor
referente ao dano.

[...]

Art. 87. Para efeito desta Lei, entende-se como obras e servicos 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, execu¢do e acompanhamento mediante a adocao
das seguintes medidas:

| - 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;

Il - desbloqueio de recursos apds apresentacao do relatério de execucéo
de cada etapa do objeto do convénio ou contrato de repasse devidamente
atestada pela fiscalizacdo do convenente;

lIl - afericdo, pelo concedente, da execuc¢do do objeto do convénio ou
contrato de repasse apds o recebimento da documentacdo descrita no inciso
anterior, mediante visita aos locais das intervencdes, nas medi¢cdes que
apresentarem execucao fisica acumulada de 50% (cinquenta por cento), 80%
(oitenta por cento) e 100% (cem por cento) do objeto do contrato de repasse;

IV - dispensa do aporte de contrapartida financeira obrigatéria; V -
devolucdo de todos os rendimentos provenientes da aplicagcdo dos recursos
das contas correntes dos contratos de repasse a conta Unica do Tesouro ao
final da execucdo do objeto contratado.

§ 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 devera ser liberado em uma Unica parcela, na
conta vinculada do convénio ou contrato.

§ 3° O concedente somente podera autorizar o inicio de execugdo do
objeto contratado apos a liberacdo dos recursos referentes a primeira ou Unica
parcela de repasse da Uni&o.

8§ 4° Nos convénios e contratos de repasse, as providéncias para
liquidacdo da despesa relativa a parcela a ser transferida serdo adotadas no
prazo maximo de 60 (sessenta) dias da notificacdo, por parte do beneficiario,
do cumprimento das condi¢des necessarias a respectiva liberacao.
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§ 5° O acompanhamento da execucao sera orientado pelo alcance das
metas ou etapas, de acordo com o plano de trabalho aprovado, e ndo por
custos unitarios de servicos ou insumos.

Razdes do veto

As matérias objeto dos dispositivos em questdo encontram-se devidamente
regulamentadas em ato infralegal. Além disso, o carater temporério das Leis de
Diretrizes Orcamentarias Anuais faz com que a regulamentacdo de
procedimentos administrativos em seus dispositivos acarrete inseguranca
juridica para a execucdo dos contratos e convénios que transcendem o

exercicio fiscal.

Consideracfes das Consultorias:

As normas contidas nos arts. 82 e 87, objetos do veto, intentam aperfeicoar os
procedimentos relativos a execucao dos convénios, pois diferem em varios aspectos
da regulamentacédo contida na Portaria Interministerial n® 507, de 2011, normativo que

atualmente cuida da matéria.

Entre as principais diferencas destacam-se trés. A primeira refere-se ao prazo
para o convenente realizar saneamento ou apresentar informacdes e esclarecimentos
solicitados pelo concedente. A Portaria define este prazo em 30 (trinta) dias,
prorrogaveis por igual periodo, enquanto o Autdgrafo da LDO o define em 45

(quarenta e cinco) dias, também prorrogaveis por igual periodo.

A segunda trata do prazo para 0 concedente apreciar as justificativas
apresentadas pelo convenente. A Portaria € silente quanto a este prazo. O PLDO
aprovado no Poder Legislativo buscou mitigar uma situacdo de inseguranca
administrativa nos convenentes, 0s quais permanecem sem nenhuma garantia de
prazo maximo para a avaliacdo de suas acdes corretivas, uma vez que séo notoérias
suas criticas quanto a excessiva demora da analise pelos concedentes e pela Caixa
Econbémica Federal sobre a regularidade dos convénios e contratos de repasse, 0 que

inviabiliza ou onera a respectiva execugao.

Em razdo disso, o Congresso Nacional estipulou o prazo de 30 (trinta) dias
para a manifestacdo desses 0Orgaos técnicos federais, prorrogaveis pelo mesmo
periodo.
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A terceira diferenga versa sobre o conceito de “obras e servigos de engenharia
de pequeno valor’. O vetado art. 87 estabelece que ser&o consideradas de pequeno
valor aquelas cujo valor do contrato de repasse seja inferior a R$ 1.000.000,00 (um
milhdo de reais), enquanto que a citada Portaria fixa este limite em R$ 750.000,00
(setecentos e cinquenta mil reais). A alteragcdo tem o mérito de atualizar o valor

referido em virtude da inflagdo acumulada desde a edi¢ao da Portaria.

A Portaria define, essencialmente, que obras e servicos de engenharia de
pequeno valor seguirdo procedimento simplificado de contratacdo, execucdo e
acompanhamento. Assim, a ndo correcdo do valor maximo para enquadramento
dessas obras e servigos diminui consideravelmente o alcance da norma e aumenta a
complexidade administrativa do processo ao onerar tanto o concedente quanto o

convenente.

Assim, mostra-se infundada a alegagcdo do Executivo de que “As matérias
objeto dos dispositivos em questdo encontram-se devidamente regulamentadas em
ato infralegal.”. A regulamentacao atual das matérias encontra-se claramente
inadequada e as alteracfes introduzidas pelo Congresso Nacional, além de serem
pontuais, ndo descaracterizam a Portaria e representam um inequivoco

aperfeicoamento normativo.

Por fim, ndo cabe a alegacdo de que a regulamentacdo de tais matérias por
meio da LDO, em virtude de seu carater temporario, acarretaria inseguranca juridica
para a execucdo dos contratos e convénios que transcendem o exercicio fiscal.
Justamente ao contrario; a seguranca juridica é ampliada quando a matéria € tratada
por lei, ainda mais se considerando que o atual normativo € mera Portaria
Interministerial, a qual ndo necessita sequer da anuéncia da Chefe do Poder
Executivo para ser modificada, nem passa pelo debate publico, como ocorre com as

matérias analisadas pelo Parlamento.

23) Inciso VIdo § 52do art. 111 (Publicacao de financiamentos a entes
publicos nacionais e estrangeiros)

§ 5% As agéncias financeiras oficiais de fomento deverao ainda:

]
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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 execucéo financeira e, se disponivel, a execucdo fisica;

Razdes do veto

As agéncias financeiras oficiais de fomento s6 dispdem de informacgdes
dos principais marcos da execucdo dos projetos financiados aos Estados,
Distrito Federal, Municipios e governos estrangeiros. Essas informacfes
variam em funcdo do tipo do objeto financiado. Assim, a obrigacdo do
dispositivo acarretaria altos custos as agéncias, demandaria alteracdes
contratuais e poderia gerar questionamentos judiciais por parte dos tomadores
do crédito, com potenciais perdas financeiras. Além disso, ha mecanismos
adequados em vigor que garantem de forma efetiva a devida transparéncia

dessas operacdes.

Consideragdes das Consultorias

O dispositivo esta inserido no capitulo dedicado a politica de aplicacdo dos
recursos das agéncias financeiras oficiais de fomento e visa dar maior transparéncia

aos financiamentos concedidos por essas agéncias.

Desde o PLDO 2012, com excecao de 2014, iniciativas nesse sentido tém sido
incluidas pelo Poder Legislativo durante a tramitacédo do projeto, sem, contudo, serem
sancionadas pelo Poder Executivo.

As razfes de veto variam de um exercicio para o outro. Em 2012, alegou-se
que néo seria cabivel a imposi¢do de divulgacdo dessas informacdes pelas agéncias
de fomento. Em 2013, a alegacédo foi de que a divulgacdo dessas informacdes
depende da prestacdo de grande volume de informacfes a cargo dos Estados e dos
Municipios, e ndo poderia ser feita na periodicidade exigida. Ja em 2015, o Executivo
argumentou que as agéncias financeiras oficiais de fomento ndo dispdem dessas

informacdes, as quais seriam de dominio apenas dos tomadores do crédito.

A despeito dos argumentos do Poder Executivo em favor do veto, deve-se
chamar atencdo para a natureza das operacOes albergadas pelo dispositivo vetado.
Operacdes realizadas por bancos publicos dentro da atividade administrativa de
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fomento se revestem de caracteristicas distintivas que revelam o interesse publico

subjacente, como incentivos fiscais e juros inferiores aos praticados no mercado.

A natureza especial desses financiamentos é confirmada pelas demais normas
incluidas no capitulo. As alocacdes dos recursos devem priorizar a reducéao do déficit
habitacional, melhoria das condi¢gbes de vida das pessoas em situacdo de pobreza,
aumento da oferta de alimentos, programas de agricultura familiar, desenvolvimento

de cooperativas de producéao etc-

Dai o interesse legitimo na transparéncia dos recursos alocados a essas
operacdes. Se o ordenamento impde a atividade de fomento condi¢cdes quanto ao
objeto contratado e ao beneficiario da operagdo, natural supor que essas informacdes

devam ser disponibilizadas para o controle da sociedade.

Por fim, em relacdo a alegacdo de que as agéncias oficiais ndo dispdem das
informacgdes requeridas pelo dispositivo vetado, observa-se que essas 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, sendo inclusive desejavel que estivessem sistematizadas pela instituicao

ofertante do crédito.

24) IncisoIXdo § 52do art. 111 (Publicacao na internet de beneficiarios de
subvenc¢ao ou equaliza¢ao de taxa de juros com recursos da Uniao)

§ 5% As agéncias financeiras oficiais de fomento dever&o ainda:
[-]

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

Razdes do veto

As subvencdes e as equalizacbes de taxas de juros de determinados
programas, como o Programa de Sustentacdo do Investimento - PSI, sdo
apuradas pelo saldo devedor médio e ndo por mutuario. Nesses casos, as

agéncias financeiras oficiais de fomento n&o dispdem das informacdes
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indicadas no dispositivo, 0 que inviabilizaria seu cumprimento, resultando,

ainda, na quebra de sigilo bancario em determinados casos.

Consideragfes das Consultorias:

Reza o art. 70 da Constituicdo Federal que a “fiscalizacdo contabil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial da Unido e das entidades da administracao

direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das

subvencdes e renuncia de receitas, serd exercida pelo Congresso Nacional,
mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder” [grifo

adicionado].

Noutro giro, recentemente, o STF, na apreciacdo do MS 33340, decidiu que:

O sigilo de informacdes necessérias para a preservacdo da intimidade é relativizado
guando se esta diante do interesse da sociedade de se conhecer o destino dos
recursos publicos. Operacdes financeiras que envolvam recursos publicos ndo estédo
abrangidas pelo sigilo bancario a que alude a Lei Complementar 105/2001, visto que
as operagOes dessa espécie estdo submetidas aos principios da administracdo
publica insculpidos no art. 37 da Constituicdo Federal. Em tais situacbes, é
prerrogativa constitucional do Tribunal [TCU] o acesso a informacdes relacionadas a
operagbes financiadas com recursos publicos.” (MS 33.340, rel. min. Luiz Fux,
julgamento em 26-5-2015, Primeira Turma, DJE de 3-8-2015.)

Portanto, de um lado, conforme assentado pelo STF, ndo h& que se falar em
sigilo bancéario quando da aplicacdo de recursos publicos, porquanto trata-se de
matéria de interesse da sociedade. Por outro lado, revela-se impossivel afastar a
prerrogativa constitucionalmente assegurada ao Poder Legislativo para a fiscalizagao
da aplicacdo das subvencdes concedidas pelo poder publico, o que revela a
indispensabilidade da identificagéo do beneficiario.

A Jjustificativa para a aposi¢cdo do veto, portanto, ndo encontra guarida no

ordenamento juridico patrio.

25) §72doart. 111 (Vedacio de empréstimos do BNDES a obras no
exterior)

§ 7° Fica vedada a concessédo ou renovacdo de quaisquer empréstimos
ou financiamentos pelo BNDES ou por suas subsidiarias a qualquer
beneficiario ou interessado, direta ou indiretamente, para a realizagdo de
investimentos ou obras no exterior.
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Razdes do veto

O dispositivo poderia impedir que empresas exportadoras brasileiras
ofertassem seus produtos e servicos no mercado externo com condi¢cfes de
venda compativeis com as ofertadas por seus concorrentes internacionais, 0s
guais contam com o apoio de instituicdbes publicas dos seus respectivos
paises. Com a sancdo da proposta, exportadores brasileiros podem ter sua
competitividade reduzida no ambiente internacional, resultando em reducédo de
participacdo do Pais no mercado internacional e dificuldades na conquista de
novos mercados, com prejuizo na geragdo de emprego e renda no Pais, além
da reducdo da entrada de divisas. Ressalte-se que, em quaisquer das
modalidades de apoio a exportacdo do BNDES, os desembolsos de recursos
séo efetuados em Reais, no Brasil, diretamente ao exportador brasileiro, com
base nas exportacbes efetivamente realizadas e comprovadas. O
financiamento esta vinculado estritamente as exportacbes e ndo ha, em
nenhuma hipétese, remessa de recursos ao exterior. Além disso, a vedacao
em questdo, incluida em lei de caréater transitério, como a lei de diretrizes
orcamentarias e demais leis orcamentarias, geraria conflito com os atos
normativos materiais que autorizam o BNDES a apoiar empresas brasileiras
gue realizam investimentos e obras no exterior, como o art. 5° da Lei n° 9.365,
de 16 de dezembro de 1996, e o inciso Il do art. 9° do seu Estatuto (Decreto n°
4.418, de 11 de outubro de 2002).

Consideragfes das Consultorias

A definicdo da politica de aplicacdo das agéncias financeiras oficiais de
fomento, entre as quais se inclui o BNDES, é uma das atribuicdes conferidas pela
Constituicdo Federal as leis de diretrizes orgamentarias (art. 165, § 2°). Assim,
delimitar a natureza dos empréstimos e financiamentos que podem ser concedidos
encontra-se dentro do mandato concedido pela Carta Magna as LDOs. E digno de
menc¢ao que, amparadas neste mesmo entendimento, as LDOs vém repetidamente

impondo diversas restricdes a essas operacdes (art. 111, § 1°*?).

12§ 10 A concessdo ou renovagdo de quaisquer empréstimos ou financiamentos pelas agéncias financeiras oficiais de fomento

ndo sera permitida:

I - as empresas e entidades do setor privado ou publico, inclusive aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, bem
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Os normativos citados nas razbes do veto também ndo constituem Obice
juridico ao dispositivo aprovado pelo Congresso Nacional. O art. 5° da Lei n° 9.365/96
refere-se a “empreendimentos e projetos destinados a produgcao ou comercializagédo
de bens e servigos”, conceito bastante abrangente, enquanto o dispositivo da LDO
restringe apenas o financiamento a investimentos ou obras no exterior. Por sua vez, o
Estatuto do BNDES tem natureza infralegal, e em hip6tese alguma poderia limitar o
conteudo de lei aprovada pelo Parlamento — aventar o contrario seria subverter a
hierarquia das normas juridicas, menosprezando a prerrogativa constitucional do

Poder Legislativo.

26) IncisolIVdo § 62do art. 113 (Adequacao de PL's com indexac¢do ou
atualiza¢do monetaria de despesas)

Art. 113. As proposi¢Bes legislativas e respectivas emendas, conforme art. 59 da
Constituicdo Federal, que, direta ou indiretamente, importem ou autorizem diminuigdo de
receita ou aumento de despesa da Unido, deverdo estar acompanhadas de estimativas desses
efeitos no exercicio em que entrarem em vigor e nos dois subsequentes, detalhando a
memoria de célculo respectiva e correspondente compensacéo, para efeito de adequagdo
orcamentdria e financeira e compatibilidade com as disposi¢8es constitucionais e legais que
regem a matéria.

[..]

§ 6° Sera considerada incompativel a proposicéo que:
[...]

IV - determine ou autorize a indexacdo ou a atualizacdo monetéaria de
despesas publicas, inclusive aquelas tratadas no inciso V do art. 7° da
Constituicdo, sem estimativa do impacto orcamentario-financeiro e
correspondente compensacao.

Razdes do veto

Da forma como esta redigido, o dispositivo poderia ser interpretado
como autorizacdo a indexacéo de despesas publicas quando houver estimativa

de impacto orgcamentario-financeiro e sua compensacao. A indexacao deve ser

como as suas entidades da administracdo publica indireta, fundacdes, empresas publicas, sociedades de economia mista e
demais empresas em que a Unido, direta ou indiretamente, detenha a maioria do capital social com direito a voto, que estejam
inadimplentes com a Unido, seus 6rgdos e entidades das AdministragGes direta e indireta e com o Fundo de Garantia do Tempo
de Servigo;

II - para aquisigao de ativos publicos incluidos no Plano Nacional de Desestatizagao;

III - para importacdo de produtos ou servigos com similar nacional detentor de qualidade e preco equivalentes, exceto se
demonstrada, manifestamente, a impossibilidade do fornecimento do produto ou prestagdo do servico por empresa com sede no
Pais; e

IV - para instituigdes cujos dirigentes sejam condenados por trabalho infantil, trabalho escravo, crime contra o meio
ambiente, assédio moral ou sexual ou racismo.
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desestimulada em virtude do risco a ela inerente de potencializar a memoria
inflacionaria, culminando em uma indesejada inflagdo inercial. Além disso, o
inciso ainda deixaria margem para que a compensacado do aumento de gastos

de todos os demais entes da Federacédo recaisse sobre a Unido.

Consideracfes das Consultorias

O dispositivo em tela representa uma restricAo ao aumento ou criacdo de
despesas “acessorias”, decorrentes da indexacao ou atualizagdo monetaria de outras

despesas (“principais”).

O proposito do inciso vetado é de reforcar a submissédo da indexagéo e da
atualizacdo monetéria as regras da LRF quanto a geracdo de despesa e as despesas
obrigatérias de carater continuado. Seria, portanto, outra base legal para o
condicionamento de proposicdes legislativas as exigéncias de estimar o impacto

or¢camentario-financeiro e indicar as medidas de compensagéo.

Dessa forma, o dispositivo suprimido milta ao lado das preocupacdes
retratadas no veto presidencial, de se desestimular a indexacdo de despesas, em

razao do risco de geracao de inflagéo inercial.

27) §11doart. 113 (Adequacgao or¢amentaria de Proposicoes com
impacto fiscal nas financ¢as de Estados e Municipios)

§ 11. Os projetos de lei e medidas provisérias que acarretem rendncia
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.

Razdes do veto

Na adocdao das mencionadas proposi¢cdes, a Unido apresenta por
imposicdo legal a estimativa dos impactos orcamentarios e financeiros.
Entretanto, a estimativa do efeito de tais medidas nos demais entes federados
nao pode ser realizada pela Unido, em razéo da falta de acesso aos elementos

necessarios para o célculo.
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Consideracfes das Consultorias

Atendendo a um primado fundamental do pacto federativo, a Constituicdo da
Republica contempla dispositivos especificos que versam sobre a reparticdo de
receitas tributérias. Tais dispositivos encontram-se concentrados nos arts. 157 a 162

da Carta Maior.

Nota-se, assim, que 0 regramento vigente para a reparticdo de receitas é
expresso e objetivo, ndo gerando, salvo melhor juizo, davidas acerca da metodologia
a ser adotada com o fim de se avaliar o impacto financeiro nos entes subnacionais

decorrente de renuncia de receita efetivada pela Uni&o.

A justificativa utilizada no veto, relacionada a “falta de acesso aos elementos
necessarios para o calculo”, ndo merece, portanto, prosperar. Isso porque, se a
estimativa do impacto orcamentéario-financeiro em nivel federal é obrigatéria, o reflexo
nos entes subnacionais pode ser estimado sem maiores dificuldades, uma vez que,
como ja esposado, a matriz para a reparticdo de receitas esta constitucionalmente

consignada.

28) §12 doart. 113 (Critérios para instituir transferéncia obrigatoria)

§ 12. A proposicdo legislativa ou o ato normativo regulamentador de
norma constitucional ou legal, para constituir transferéncia obrigatoria, devera
conter:

| - critérios e condicbes para identificacdo e habilitacdo das partes
beneficiadas;

Il - fonte e montante maximo dos recursos a serem transferidos;
[l - definicdo do objeto e da finalidade da realizagcdo da despesa; e
IV - forma e elementos pormenorizados para a prestacao de contas.

Razdes do veto

A legislagéo atual prevé algumas transferéncias obrigatérias, como a Lei
n° 11.578, de 26 de novembro de 2007, que dispde sobre recursos financeiros
para a execucdo pelos Estados, Distrito Federal e Municipios de ac¢des do
PAC, sem que haja condicionantes para sua regulamentacdo. Dessa forma, ao
determinar que o ato normativo regulamentador dessas legislagcdes devam

obedecer a requisitos ndo previstos nas respectivas leis especificas, pode
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gerar inseguranca juridica, considerando, especialmente, a dubiedade de
comandos normativos. Assim, a proposta inviabilizaria importantes programas

do Governo gue ja se encontram em curso.

Consideragfes das Consultorias

O dispositivo objetiva definir critérios minimos para a elaboracdo e a aprovacao

de proposicfes que criem transferéncias obrigatérias.

A legislacdo vigente nado disciplina procedimentos gerais para celebracéo,
execucdo e prestacdo de contas em relacdo a transferéncias obrigatérias. O
arcabougco normativo existente centra atencdes sobre transferéncias voluntarias
(convénios e instrumentos assemelhados), como é o caso da Lei de
Responsabilidade Fiscal (art. 25), da Lei 8.666/1993 (art. 116) e do Decreto
6.170/2007.

Tal liberalidade estimula a criacao de transferéncias obrigatérias sem critérios
e sem as caracteristicas préprias de despesas obrigatorias, que, por sua hatureza

cogente, ndo se submetem ao crivo anual do processo orcamentario.

N&o se mostra convincente o argumento utilizado no veto do dispositivo, tendo
em vista que a proépria LRF (art. 4°, inciso |, alinea “f”) atribuiu @ LDO a competéncia
para dispor sobre condi¢cOes e exigéncias para transferéncias de recursos a entidades

publicas e privadas.

As regras contidas nas LDO’s sobre a tematica das transferéncias tém
permitido aprimorar a gestéo e o controle dos recursos repassados, sem prejudicar a
estabilidade e a previsibilidade das relacbes entre a Unido e o ente beneficiario. O
veto oposto ao dispositivo representa a rejeicdo de um instrumento legislativo que
pretende sanar lacunas e conferir transparéncia as acdes governamentais
executadas por outros entes, o que a ndo se coaduna com O regime de

responsabilidade fiscal.

29) §52doart. 114 (Conceito de beneficio tributario)

8 5° Para os efeitos deste artigo, considera-se incentivo ou beneficio de
natureza tributaria a desoneracao legal de tributo, que excepcione a legislacéo
de referéncia e conceda tratamento preferencial ou diferenciado a determinado
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grupo de contribuintes, para o alcance de objetivo econdmico, social, cultural,
cientifico e administrativo, produzindo a reducdo da arrecadagdo potencial e,
consequentemente, aumentando a disponibilidade econémica do contribuinte.

Razdes do veto

N&o cabe a Lei de Diretrizes Orcamentérias estabelecer conceitos
tributarios, j& que sua natureza transitéria pode provocar inseguranca juridica
em definicbes que exigem carater permanente. Além disso, o conceito de
beneficio fiscal ja esta previsto no 8 1° do art. 14 da Lei Complementar n° 101,
de 4 de maio de 2000.

Consideragfes das Consultorias

A definicdo de beneficio tributario passou a constar das LDO’s desde sua
insergdo no art. 91 da Lei n® 10.707, de 2003. Este dispositivo mostrava-se de
extrema pertinéncia, pois, dentre outros fatores, conferia 0 necessério amparo legal
aos pareceres de adequacdo e compatibilidade orcamentaria e financeira elaborados

no ambito do Congresso Nacional.

Entretanto, tal definicAo apresentava algumas inconsisténcias que mereciam
reparo a bem da técnica legislativa. Assim, durante a tramitacdo do PLDO 2013, foi
incorporado um novo texto que visou corrigir erros da definicdo anterior e torna-la
mais consistente em sua aplicacdo ao universo de dispositivos legais geradores de
beneficio ou gasto tributario. Entretanto, incompreensivelmente, este dispositivo foi

vetado, eliminando-se, a partir de 2013, as definicdes até entédo contidas na LDO.

Especialistas em financas publicas reconhecem que o conceito de beneficio
tributario e de rendncia de receita ainda esta por receber um tratamento mais
adequado, pois, quando se busca na legislacdo essa conceituagédo, esbarra-se na

falta de um tratamento realmente abrangente e definitivo.

Esse aspecto é reconhecido ndo s6 no ambito do Congresso Nacional, mas
também junto ao Tribunal de Contas da Unido, o qual, recentemente, chegou a

promover um férum de debates sobre o tema.

As analises realizadas nesse qualificado férum permitiram concluir que o
conceito de rendncia de receita tributaria inscrita no art. 14 da LRF ndo se mostra

satisfatorio. Isso em funcdo do seu carater enumerativo e restrito, que tem se
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revelado incapaz de esgotar todas as hipéteses de beneficios e incentivos tributérios
passiveis de concessao, inclusive nos casos de renegociacao de débitos fiscais.

Assim, a manutencdo do veto ao dispositivo pereniza brechas da legislacao
complementar, além de atentar contra o exercicio de atribuicdes legais e regimentais
das comissdes legislativas responsaveis pelo exame da adequacao e compatibilidade
orcamentéria e financeira de proposic¢oes legislativas.

30) Art. 123 (Divulgacao de informacgdes sobre obras de grande vulto)

Art.123. A Unido disponibilizara, na internet, cadastro para consulta
centralizada de obras e servicos de engenharia custeados com recursos
publicos federais consignados na lei orcamentéria anual.

§ 1° O cadastro a que se refere o caput registrara:

| - as obras publicas com valores superiores a R$ 20.000.000,00 (vinte
milhdes de reais) e R$ 50.000.000,00 (cinquenta milhdes de reais), conforme
pertengcam aos Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social ou de Investimento
das Empresas Estatais, respectivamente;

Il - cada servico, trecho, subtrecho, lote ou outra forma de detalhamento,
com as respectivas informacfes sobre custos, editais, contratos, aditivos,
georreferenciamentos e coordenadas geogréficas, de forma a possibilitar visdo
individual e agregada de todas as etapas da obra;

Il - cronograma de execucdo fisico-financeira, inicial e suas
atualizacoes; e

IV - programa de trabalho e respectiva execucdo or¢camentéria e
financeira em cada exercicio.

8 2° As informacdes de que trata o 8§ 1° deste artigo poderdo ser
incorporadas de forma gradativa ao cadastro, cuja implantacdo deverd iniciar-
se no exercicio de 2016.

§ 3° Os o6rgaos e entidades que possuem sistemas proprios de gestao
de obras deverao efetuar a transferéncia eletrénica de dados para o cadastro a
gue se refere o caput.

Razdes do veto

Os projetos relevantes do Governo sao consubstanciados no Programa
de Aceleracdo do Crescimento - PAC, para os quais ha monitoramento e
acompanhamento especifico, inclusive por meio do Sistema de Monitoramento
do PAC - SISPAC, e o proprio Autografo da Lei de Diretrizes Orgcamentarias de

2016, no art. 132, § 1°, inciso |, alinea ‘k’, estabeleceu a obrigatoriedade de
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divulgacéo de relatério semestral, com metas, resultados e estagio de todas as
acOes do Programa. Assim, o dispositivo estabeleceria esfor¢co redundante de
organizacado de informacfes e monitoramento de obras. Por outro lado, trata-se
de norma que estabelece o inicio de implementacdo de um cadastro que nao
deve ter duracdo adstrita a um exercicio orgamentario, ndo sendo apropriada

sua criacao pela Lei de Diretrizes Orgcamentarias.

Consideracfes das Consultorias:

A Administracao Publica Federal ndo possui sistema que permita acompanhar,
de forma centralizada, as obras publicas em execucdo no Pais. N&o estdo
disponiveis, por exemplo, informacdes basicas a respeito da quantidade de obras em
execucao ou paralisadas; do custo de cada uma; do valor dos aditivos contratuais;
dos percentuais de execucdo; dos eventuais atrasos na execucdo do cronograma

original, bem assim de informacdes georreferenciadas.

O SISPAC, referido nas razdes do veto, além de ser exclusivo para o PAC, é
extremamente limitado em termos de informacfes, especialmente quanto a execucao

fisica das obras.

Em razdo disso, nem os 6rgdos de controle nem a sociedade dispem de
informacdes basicas e facilmente acessiveis para fiscalizar, avaliar e monitorar o

resultado da gestéo, do planejamento e dos custos dos empreendimentos.

Para corrigir tal situacdo e aperfeicoar a gestdo de obras publicas, o
Congresso Nacional aprovou a criacdo de cadastro para consulta centralizada de
obras e servicos de engenharia custeados com recursos publicos federais
consignados na lei orcamentaria anual. A inovacdo ndo exige o abandono de
quaisquer sistemas porventura existentes para o0 registro originario dessas

informacgdes ou seu aperfeicoamento para incorporar novos elementos.

Determina, isto sim, a consolidacdo, em um cadastro disponivel para consulta
das informacdes na internet, as quais podem ser provenientes de diversos sistemas,
inclusive do SISPAC.

No sistema proposto, cada obra, perfeitamente identificada e georreferenciada,

deve funcionar como um “centro de custos”, ao qual seriam apropriadas as despesas
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incorridas com elaboracdo de projetos, estudos, licenciamentos, insumos, servicos,
inclusive aqueles decorrentes de aditivos e obras complementares, de forma a
permitir o controle e 0 acompanhamento dos custos, dos cronogramas, dos estagios

de todos os contratos vinculados aquela iniciativa.

O veto dificulta o maior acompanhamento e fiscalizacdo pela sociedade das

grandes obras e servi¢cos custeados com recursos publicos.

31) Art. 127 (Sistema de Custos para obras e servicos de engenharia)

Art. 127. O custo global das obras e dos servicos de engenharia
contratados e executados com recursos dos orcamentos da Unido seré obtido
a partir de composicdes de custos unitarios, previstas no projeto, menores ou
iguais & mediana de seus correspondentes no Sistema Nacional de Pesquisa
de Custos e indices da Construcdo Civil - Sinapi, mantido e divulgado, na
internet, pela Caixa Econdmica Federal e pelo IBGE, e, no caso de obras e
servicos rodoviarios, a tabela do Sistema de Custos de Obras Rodoviarias -
Sicro, excetuados os itens caracterizados como montagem industrial ou que
nao possam ser considerados como de construcao civil.

8§ 1° O disposto neste artigo ndo impede que a administracdo federal
desenvolva sistema de referéncia de custos, aplicaveis no caso de
incompatibilidade da adocao daqueles de que trata o caput, incorporando-se as
composicdes de custo unitario desses sistemas, sempre que possivel, os
custos de insumos constantes do Sinapi e do Sicro, devendo sua necessidade
ser demonstrada por justificativa técnica elaborada pelo 6rgdo mantenedor do
novo sistema, o qual deve ser aprovado pelo Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestéo e divulgado pela internet.

8§ 2° No caso de inviabilidade da definicAo dos custos consoante o
disposto no caput deste artigo, a estimativa de custo global podera ser apurada
por meio da utilizagdo de dados contidos em tabela de referéncia formalmente
aprovada por 0Orgdos ou entidades da administracdo publica federal, em
publicacbes técnicas especializada, em sistema especifico instituido para o
setor ou em pesquisa de mercado.

8 3° Na elaboracdo dos orgamentos-bases, os 6rgdos e entidades da
administracdo publica federal poderéo considerar especificidades locais ou de
projetos na elaboracdo das respectivas composi¢cdes de custos unitarios,
desde que demonstrada, em relatorio técnico elaborado por profissional
habilitado, a pertinéncia dos ajustes para obras ou servicos de engenharia a
ser orcada.

8 4° Devera constar do projeto basico a que se refere o inciso IX do
caput do art. 6° da Lei no 8.666, de 1993, inclusive de suas eventuais
alteracbes, a anotacdo de responsabilidade técnica pelas planilhas
orcamentarias, as quais deverdo ser compativeis com o projeto e os custos do
sistema de referéncia, nos termos deste artigo.
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8§ 5° Somente em condigbes especiais, devidamente justificadas em
relatério técnico circunstanciado, elaborado por profissional habilitado e
aprovado pelo 6rgdo gestor dos recursos ou seu mandatario, poderdo os
custos unitarios do orcamento-base da licitagcdo exceder o limite fixado no
caput e 8 1° sem prejuizo da avaliagdo dos orgdos de controle interno e
externo.

Razdes do veto

Os critérios para a elaboracdo do orcamento de referéncia de obras e
servicos de engenharia transcendem um exercicio financeiro e por isso ja
estdo disciplinados pelo Decreto n® 7.983, de 8 de abril de 2013, que assegura
a necessaria seguranca juridica sobre as regras a serem aplicadas. Além
disso, a redacédo proposta ndo contempla especificidades previstas no Decreto,
podendo gerar inseguranca juridica, inclusive por seu carater anual e
transitério, em contraste com sua aplicacdo a contratos que, normalmente, tém

vigéncia plurianual.

Consideracfes das Consultorias:

Os sistemas referenciais de custos e as normas relativas a vedacgdes e critérios
para realizacdo de alteracdes de orcamentos, mediante aditivo contratual, tém por
objetivo oferecer um parametro seguro para elaboracdo de orcamentos-base de
licitacOes e evitar a execucao de obras semelhantes com custos discrepantes. Além
disso, evitam o jogo de planilha, mecanismo pelo qual se intenta obter melhores

resultados financeiros ao contratado, em desfavor da Administragéo.

Essas normas vinham sendo veiculadas pelas leis de diretrizes orcamentarias
desde o exercicio de 2000, mas foram vetadas nas LDOs 2014 e 2015 e néo
constavam do PLDO 2016.

s

Decreto é ato discricionario e ndo advém do Poder constitucionalmente
previsto para legiferar. Por isso, ndo é o instrumento juridico habil para regulamentar
0 objeto ora tratado. Ademais, as normas sobre os sistemas referenciais de custos
inovam o sistema normativo, pois estabelecem conceitos e impdem condi¢cbes e
restricbes a particulares e o6rgdos e entidades da Administracdo Publica. Séao,

portanto, tipicas de lei e ndo de regulamentacao pela via de decreto.
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A adocdo de decretos fragiliza a seguranca juridica em matéria de grande

importancia para os setores publico e privado, na medida em que podem ser editados

e reeditados a qualquer tempo. Podem ser alterados inclusive em periodicidade

inferior a de vigéncia da LDO, diferentemente do que ocorre com a lei, cuja aprovagao

submete-se ao processo legislativo constitucionalmente previsto, de discussao e

aprovacado em ambas as Casas do Congresso Nacional, ou, como no caso da LDO,

em comissao técnica especifica e aprovacao no Plenario do Congresso.

A par disso, a regulamentacdo por decreto veicula norma restrita ao Poder

Executivo, uma vez que ndo se aplica as obras sob a responsabilidade dos Poderes

Legislativo e Judiciario, da Defensoria Publica da Unido e do Ministério Publico, haja

vista a separacao constitucional.

32) Alineas “t” e “u” do inciso I do § 12 do art. 132 (Divulgacao dos
devedores do CADIN e dos refinanciamentos de dividas dos Estados)

Art. 132. ...
§ 1° Serdo divulgados na internet:

| - pelo Poder Executivo:

t) demonstrativo trimestral dos devedores constantes do Cadastro
Informativo de Créditos ndo 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, e na Medida
Provisoria n°® 2.192, de 2001, contendo o saldo devedor anterior e atual,
atualizacdo monetaria, ajustes e incorporagcdes, amortizacdes e juros pagos,
com valores acumulados nos ultimos doze meses;

Razdes do veto

Os registros no Cadastro Informativo de Créditos ndo Quitados do Setor
Publico Federal - CADIN séo realizados de forma descentralizada, ou seja,
cada 6rgado ou entidade da administracado publica federal direta e indireta € o
responsavel exclusivo por tais procedimentos, bem como pela manutencao das
informacgdes 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.

Quanto as informacdes sobre as dividas refinanciadas ao amparo da Lei n°
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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.
Adicionalmente, maiores detalhamentos constam do Relatério de Gestéo,

publicado anualmente.

Consideracfes das Consultorias

O argumento de que os registros no CADIN sdo realizados de forma
descentralizada ndo pode servir de Obice nem impede a sistematizacdo das
informacdes constantes do sistema proprio para fins de divulgacdo do nome dos
devedores inadimplentes perante 6rgdos e entidades federais. A divulgacao
pretendida pelo dispositivo vetado afigura-se de acordo com o0s principios da
publicidade e da transparéncia preconizados pelo art. 37 da CF e pela Lei n® 12.527,

de 18 de novembro de 2011 (Lei de Acesso a Informacéo).

Além disso, ha que se considerar o potencial aspecto moralizador e saneador
das pendéncias financeiras, mediante a divulgacdo do nome dos devedores do
Tesouro Nacional, pois contribuiria, ao estimular a quitacdo dos débitos, para o
aumento da arrecadacédo da Unido e para a reducao de custos administrativos e/ou
judiciais com a cobranca dos créditos inadimplidos.

No que diz respeito ao veto da alinea “u”, parece incompreensivel e
injustificAvel a reniténcia em nado divulgar os saldos devedores desses

refinanciamentos, individualizados por ente da Federacéo.

Com efeito, o Congresso Nacional incluiu dispositivo semelhante nas LDO’s
2015, 2014, 2013 e 2011 e todos foram vetados. E incompreensivel a restricio a
transparéncia de tais dados, pois trata-se de contratos de natureza publica, firmados
por entes publicos e no interesse publico, contendo informagdes ja divulgadas nos

balancos anuais de cada ente da Federacéo.

A publicacdo do referido demonstrativo apenas facilitaria a obtencdo de
informacdes e a realizacdo de analises que, de outra forma, necessitam pesquisas
em centenas de outros documentos contabeis publicados pelos Estados, Distrito

Federal e Municipios, nem sempre disponiveis ou facilmente encontrados na internet.
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N&o procede o argumento utilizado para o veto de que as informacbes
requeridas ja sdo divulgadas na internet de forma individualizada na pagina da

Secretaria do Tesouro Nacional e no Relatério de Gestao.

Pelo contrario, a pagina da STN oferece aos interessados duas formas de
consultas: em uma, o usuério é redirecionado para a pagina na internet do proprio
Estado que formalizou o Programa de Ajuste Fiscal com o Governo Federal para
efeito de refinanciamento da divida (Lei n® 9.496/1997); na outra, a STN disponibiliza
diversos gréaficos consolidados, por regido, sobre as “Dividas Financeiras” dos

Estados e do DF. Confira-se:

1) Redirecionamento para o site do estado/DF

Estapos £ Municirios
Divulgacao do Programa de Reestruturacao
e de Ajuste Fiscal pelos Entes Federativos

ransparéncia piblica & um dos desigrics fundamentais da Administrac
mpromisso de torn: s Progi de Res

ara consultas relacionadas 2o Programas de Reestruturacio e de Ajuste Fiscal. No entanto, esclaracemos que a5 informacbes acessadas pelos links a sequir sdo disponibilizadas nos sites dos respactivos Estados da federacio sendo, portanto, de responsabilidade dos mesmos.

Consolidado - Saldos das Dividas da Lei n® 8.727/93 e da Lei n® 9.496/97

RS bilhdes - 2 pregos de des/2011

Elaboragio: STN/COREM Fator: IGP-0

Fonte: STN

Nenhuma das possibilidades de consulta atende ao contido no dispositivo
vetado, uma vez que nao apresentam, de forma individualizada e por programa, as
dividas refinanciadas com base na Lei n® 9.496, de 1997, e na Medida Provisoria n°
2.192, de 2001.
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Além disso, observa-se que o redirecionamento para o sitio das unidades dos
estados que refinanciaram suas dividas ndo parece se mostrar efetivo, pois 42% das
consultas por nés realizadas em 10/2/2016 restaram frustradas, ou por erro de
enderecamento na internet ou pela indisponibilidade dos dados requeridos (exemplos
de Estados pesquisados: AM, CE, MS, PA, PB, PE, PI, RR e RN).

Quanto ao Relatorio de Gestdo, também mencionado como fonte para as
informacBes requeridas, verifica-se que ele também ndo traz as informacfes
individualizadas sobre cada refinanciamento®®. Além disso, observa-se que o Ultimo

Relatorio disponivel na pagina da STN refere-se ao exercicio de 2013.

33) Alinea “v” do inciso I do § 12 do art. 132 (Divulgac¢ao da relagao das
acoes do PAC)

Art. 132. ...
§ 1° Serdo divulgados na internet:

| - pelo Poder Executivo:
[...]

V) a relacdo das programacdes orcamentarias do PAC, especificando o
estdgio da execucdo, a Unidade da Federacdo e o total da execucao
orcamentéria e financeira, mensal e acumulada;

Razdes do veto

A alinea “k” do inciso | do § 1° do art. 132 ja estabelece a necessidade
de divulgacdo semestral de relatorio de metas, resultados e estagio de todas
as acoes do Programa de Aceleracdo do Crescimento - PAC. Dessa forma, o
dispositivo em questdo ndao apenas é redundante com a referida norma como
também né&o estabelece prazo para divulgacdo das informacdes, restringindo

sua operacionalidade e tornando-a de dificil aplicagéo.

Consideragfes das Consultorias

O dispositivo vetado tem por finalidade dar transparéncia oportuna a sociedade
da relacdo das programac¢des do PAC, contemplando o estagio de execucéo de cada
empreendimento e o total da execucédo financeira mensal e acumulada, por Unidade

da Federacéo.
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E insubsistente o argumento utilizado nas razdes do veto de que haveria
redundancia com as informacgdes contidas no relatorio previsto na alinea “k” do inciso
| do 8§ 1° do art. 132 da LDO 2016. Pelo contréario, sdo relatdrios com conteudos e
periodicidade de divulgagao diversos. O relatério previsto na alinea “v”, vetado, cuida
do estagio de execucdo de todas as acbes do PAC, com saldos mensais e
acumulados, por Unidade da Federacdo. O relatério previsto na alinea “k”, por sua

vez, trata de informacdes consolidadas e é elaborado semestralmente.

A pagina na internet do PAC publica os citados relatérios semestrais,
denominados “Balancos do PAC”. O Relatério relativo ao “1° Balango 2015 PAC
(Janeiro-Junho 2015)"*%,  Gltimo publicado pelo Poder Executivo, agrupa as

informacdes em trés eixos. A saber:
| - Infraestrutura Logistica (Rodovias, Ferrovias, Portos, Aeroportos, Hidrovias);

Il - Eixo Infraestrutura Energética (Geragdo de Energia, Transmissdo de
Energia, Petr6leo e Gés Natural, Combustiveis Renovaveis, Industria

Naval);

[l - Eixo Infraestrutura Social e Urbana (Habitacdo, Mobilidade Urbana,
Prevencdo em Areas de Risco, Saneamento, Recursos Hidricos,
Equipamentos Sociais, Pavimentagdo, Cidades Histéricas, Luz para
Todos).

Consta do citado Relatério, por exemplo, que o Eixo de Infraestrutura
Energética contempla acbes nas areas de geracao e transmissdo de energia elétrica,
exploracdo e producdo de petréleo e gas natural no pré e pos-sal, refino,

petroquimica, fertilizantes, combustiveis renovaveis e fomento a industria naval.

O Relatério destaca a constru¢do das usinas hidrelétricas de Santo Antdnio
(3.568 MW) e Jirau (3.750 MW) no estado de Rondodnia, e informa que estdo em
construgdo mais 9 usinas hidrelétricas, oito usinas termelétricas, 126 usinas eolicas e

12 Pequenas Centrais Hidrelétricas, com previsdo de concluséo até 2018.

13 Disponivel em http://www.tesouro.fazenda.gov.br/pt/web/stn/relatorios-de-gestao.

14 Disponivel em http://www.pac.gov.br/pub/up/relatorio/ccedac8ebd8bfelfefc25c0e4ede8c0c. pdf.
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Pelo fato de trazer informacdes consolidadas, ndo h& qualquer informacao
sobre o estagio de execucdao fisica, orcamentaria e financeira dos empreendimentos
mencionados, o que demonstra ndo haver nenhuma redundancia entre os relatorios
previstos nas alineas “k” e “v”, do § 1° do art. 132 da LDO 2016.

34) Alinea “w” do inciso I do § 12 do art. 132 (Programas com nome de
fantasia)

Art. 132. ...
§ 1° Serdo divulgados na internet:

| - pelo Poder Executivo:
[...]

w) demonstrativo atualizado que possibilite identificar as programacgdes
orcamentarias relacionadas com 0s principais programas governamentais que
adotam denominacgao diversa da constante dos elementos de classificacdo da
lei orcamentaria anual;

Razdes do veto

Sem o estabelecimento de um critério objetivo de classificacdo dos
‘principais programas’ € impossivel cumprir a determinacdo imposta pelo
dispositivo. Assim, o comando geraria inseguranca juridica, inclusive pelo
carater anual da Lei de Diretrizes Orcamentarias em contraste com 0s

programas governamentais que, normalmente, tém vigéncia plurianual.

Consideragfes das Consultorias

O Poder Executivo procura comunicar a sociedade as acdes e politicas
publicas em execucdo por meio da adocdo de nomes de programas diferentes
daqueles adotados nas leis orcamentarias. Sdo os chamados “nomes de fantasia”,
dos quais sdo exemplos os programas: Ciéncia sem Fronteiras, Dinheiro Direto na

Escola, Pronatec, Proinfancia, Caminho da Escola, entre outros.

Nada ha de errado, em principio, nesse procedimento, uma vez que o objetivo
€ possibilitar a rapida compreensédo, por parte da populacdo, do objeto da acéo
governamental. Entretanto, € imperioso que se estabeleca uma conexdo entre os
nomes de fantasias e as denominac¢des adotadas nas leis orgamentérias, uma vez

gue cabe a estas estabelecer o valor de dotacdes orcamentarias, objetivos e metas,
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além de possibilitar o acompanhamento de empenhos e pagamentos de cada

programa.

A alegada auséncia de critério objetivo para a classificacdo dos programas nao
deveria ser motivo para fundamentar o veto, até porque € mais adequado que tais
critérios, pelas tecnicalidades envolvidas, sejam definidos na legislagdo infralegal,
como o proprio Manual Técnico de Orcamento, anualmente publicado e atualizado

pela Secretaria de Orcamento Federal.

O descolamento entre 0os programas que adotam nomes de fantasia e aqueles
constantes das leis orcamentarias compromete a transparéncia da acao
governamental,dificultando a compreensdo da sociedade da aplicacdo dos recursos

publicos e o0 acompanhamento e controle de sua efetiva execucao.

35) Inciso IV do § 12do art. 133 (Divulgacao de valores devidos pelo
Tesouro Nacional)

Art. 133. Para fins de realizagao da audiéncia publica prevista no § 4° do art. 9° da Lei
de Responsabilidade Fiscal, o Poder Executivo encaminhara ao Congresso Nacional, até trés
dias antes da audiéncia ou até o ultimo dia dos meses de maio, setembro e fevereiro, o que
ocorrer primeiro, relatérios de avaliagdo do cumprimento da meta de superavit primario, com as
justificativas de eventuais desvios e indicacdo das medidas corretivas adotadas.

§ 1° Os relatérios previstos no caput conterdo também:
[.]
IV - 0 saldo dos valores devidos pelo Tesouro Nacional:

a) a Iinstituicbes financeiras, em decorréncia de transferéncias
constitucionais, legais ou voluntarias antecipadas e demais subsidios e
subvencdes, por instituicao;

b) ao FGTS, relativo a arrecadacdo de contribuicbes previstas na Lei
Complementar n® 110, de 2001, e a subvencéo definida na Lei n°® 11.977, de 7
de julho de 2009; e

c) decorrentes de compromissos cujo fato gerador tenha ocorrido no
exercicio e sejam referentes a despesas ndo contingenciaveis inscritas no
Anexo Il desta Lei.

Razbes do Veto

Em atendimento a determinagdes do Tribunal de Contas da Unido, as
informacdes previstas nesse dispositivo jA& sdo divulgadas com frequéncia
mensal pelo Banco Central e com frequéncia trimestral pela Secretaria do
Tesouro Nacional do Ministério da Fazenda nas demonstracdes consolidadas

61



(T ] CONGRESSO NACIONAL
. ) O . A
Consultoria de Or¢camento e Fiscaliza¢do Financeira da Camara dos Deputados

e Consultoria de Orgcamentos, Fiscalizacédo e Controle do Senado Federal

da Unido. A abertura proposta ndo apresenta sistematizacdo e destaca
obrigacdes ja adequadamente capturadas por estatisticas fiscais e registros
patrimoniais. A redundancia de informacgfes e a falha de sistematicidade de
sua apresentacdo, em suas diferentes fontes e periodicidades, e sem a

adequacao conceitual apropriada, séo contrarias ao interesse publico.

Consideracfes das Consultorias:

O dispositivo ora em andlise encontra respaldo em uma das finalidades
precipuas do Poder Legislativo, qual seja, a fiscalizacdo. Nao por acaso, o art. 70 da
Constituicdo consigna que o Congresso Nacional € o titular do controle externo da
Administracdo Publica, a ele cabendo exercer, com o auxilio do Tribunal de Contas
da Unido, a fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial
da Unido e das entidades da administracdo direta e indireta, quanto a legalidade,
legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvencdes e rendncia de receitas.

Deve-se ressaltar que um dos primados da accountability no setor publico é a
transparéncia das atividades governamentais, que impde o dever de informar os

diversos interessados acerca das atividades perpetradas pela Administracédo Publica.

Nesse sentido, visando dar concretude efetiva a transparéncia no ambito
governamental, ndo basta, simplesmente, que determinada informacdo seja
disponibilizada em um s6 foro ou formato ou com um conteddo padronizado. Muitos
sdo os destinatarios da informacdo publica, abrangendo desde o eleitor médio até

académicos e tecnocratas.

Por isso, a padronizacédo, embora possa ser indispensavel para determinados
fins, ndo constitui Obice para que haja mais de uma forma de divulgacdo de
informacdo relacionada as atividades governamentais. Obviamente, a diversidade de
meios e de densidade técnica quando da veiculacdo de uma mesma informacao nao

deve acarretar divergéncia entre os dados e informagdes veiculados.

Cumpre destacar que a sociedade e o préprio Estado demandam cada vez
mais por transparéncia, de modo que a contrariedade ao interesse publico reside, na
verdade, em limitar a veiculacdo de dados ou informacgfes relacionadas a gestéao

publica. Nesse sentido, é importante ressaltar que o0 interesse publico nas
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informacdes demandadas pelo citado dispositivo elevou-se consideravelmente apoés
0S recentes casos de atrasos de pagamentos pelo Tesouro Nacional.

Demais disso, embora possa haver determinagcéo do TCU no sentido de que as
aludidas informacdes sejam divulgadas, e embora os diversos O6rgaos e entidades ja
divulguem essas informagdes, ndo se vé impedimento para que essa pratica se torne

uma obrigacao legalmente estabelecida, tal como se pretendeu na LDO 2016.

36) §§1%e 22do art. 137 (Envio de Relatérios de Gestao Fiscal ao TCU e ao
Congresso Nacional)

§ 1° Em cumprimento ao disposto no art. 5° , inciso |, da Lei n° 10.028,
de 19 de outubro de 2000, os titulares dos Poderes e 6rgaos referidos no art.
54 da Lei de Responsabilidade Fiscal encaminhardo ao Tribunal de Contas da
Unido os respectivos relatérios de gestéo fiscal, no prazo de 40 (quarenta) dias
apos o final do quadrimestre.

8§ 2° O Tribunal de Contas da Unido encaminhara ao Congresso
Nacional, em até 60 (sessenta) dias apés o final do prazo de que trata o § 1°,
relatorio consolidado com a analise dos relatérios de gestao fiscal.

Razdes do veto

O contetdo dos dispositivos ndo é matéria adequada para a Lei de
Diretrizes Orgcamentérias - LDO, conforme previsto no § 2° do art. 165 da
Constituicio ou na Lei Complementar n°® 101, de 2000, Lei de
Responsabilidade Fiscal. Assim, cabe manter a diretriz de evitar a inclusédo na

LDO de matérias estranhas ou ja regulamentadas por outros atos.

Consideragfes das Consultorias

Desde a edigao da Lei n°® 10.028, de 2000 (Lei de Crimes Fiscais), as LDO’s
vinham estabelecendo as condi¢cdes e 0s prazos a serem observados pelos gestores
para encaminhamento dos relatorios de gestao fiscal ao Congresso Nacional e ao
TCU®.

Apesar de a Lei de Crimes Fiscais determinar que a auséncia desse
encaminhamento constituiria infragdo administrativa contra as leis de finangas

publicas, punida com multa de trinta por cento dos vencimentos anuais do agente que

15 Na LDO 2012, por exemplo, essa regulamentacdo constava do art. 118.
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Ihe der causa, ndo definiu as condicbes e prazos para esse encaminhamento,

limitando-se a consignar que estes seriam estabelecidos por lei.

O Relatério de Gestao Fiscal, instituido pelo art. 54 da LRF, € um dos mais
importantes documentos de transparéncia e acompanhamento da execucao
orcamentéria e financeira do orcamento publico, ndo possuindo, portanto, conforme
se argumenta nas razfes do veto, conteudo estranho a matéria a ser tratada na LDO.
Pelo contrario, esse relatorio se integra perfeitamente ao sistema planejamento-
orcamento (PPA, LDO e LOA) instituido pelo art. 165 da CF.

Destaque-se que é por meio desse instrumento que o Congresso Nacional
acompanha o cumprimento dos limites impostos ao montante da divida consolidada,
as despesas com pessoal, as garantias prestadas pela Unido e ao montante de
restos a pagar, entre outros. A auséncia das informacdes pode comprometer a
efetividade da acdo planejada, transparente, em que se previnem riscos e corrigem
desvios capazes de afetar o equilibrio das contas publicas, previstos no art. 1° da
LRF.

37) Art. 150 (Recursos para Mariana - MG)

Art. 150. A Lei Orcamentaria Anual assegurara recursos suficientes para
o atendimento da populacdo atingida, em toda sua extensdo, pelo desastre
ocorrido em razdo do rompimento das barragens de contencdo no municipio de
Mariana — MG, sem prejuizo das obrigacbes impostas as empresas
responsaveis, inclusive consorcios, pela construgdo e manutencdo das
referidas barragens.

Razdes do veto

A Lei n° 12.340, de 1° de dezembro de 2010, alterada pela Lei n°
12.983, de 2 de junho de 2014, dispde sobre as transferéncias de recursos da
Unido aos orgaos e entidades dos Estados, Distrito Federal e Municipios para
a execucdo de acdes de prevencdo em areas de risco e de resposta e
recuperacdo em areas atingidas por desastres e sobre o Fundo Nacional de
Calamidades Publicas e Protecéo e Defesa Civil, motivo pelo qual ndo cabe Lei
de Diretrizes Orcamentarias, que tem carater temporario, disciplinar essa
matéria. Além disso, o dispositivo determinaria que todo o 6nus sobre a
situacdo ocorrida seja atribuido a Unido, sem qualquer dimensionamento de
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valor e sem levar em consideragédo a cooperacao compartilhada dos demais
entes da Federacdo, bem como das empresas envolvidas, na solugdo de

questées como a que se apresenta.

Consideragfes das Consultorias

Considerando-se a grande repercussao do desastre ocorrido em razdo do

rompido das barragens de contencdo no Municipio de Mariana — MG, o dispositivo

vetado foi inserido durante a discussdo da LDO no plenario da Comissdo Mista de

Orgcamento como resultado de um consenso acerca da necessidade da Unido alocar

recursos suficientes para as acdes de recuperacao e prevencdo, sem prejuizo das

obrigacBes impostas as empresas responsaveis.

Como adquiriu a forma de uma diretriz a ser levada em conta na elaboracéo e

execugao do orgamento, ndo caberia qualquer dimensionamento de valor. Ademais,

quanto as atribuicdes dos demais entes, essa participacao ja se encontra regulada na

legislacdo citada (Lei n° 12.340, de 1° de dezembro de 2010, alterada pela Lei n°

12.983, de 2 de junho de 2014), ndo sendo contraditéria com o dispositivo.

38)

Item 64 da Secao I do Anexo III (Despesas Ressalvadas)

ANEXO Il

DESPESAS QUE NAO SERAO OBJETO DE LIMITACAO DE EMPENHO, NOS TERMOS DO
ART. 9°, § 2°, DA LRF

Sec3o | - OBRIGACOES CONSTITUCIONAIS OU LEGAIS DA UNIAO
(...)

64. Distribuicdo de Medicamentos e Materiais aos Portadores de Diabetes (Lei
n® 11.347, de 27/09/2006).

Razdes do veto

As dotagbes orcamentdrias para atender a distribuicdo de
medicamentos aos portadores de diabetes, assim como para aquisicdo de
todos os demais medicamentos que compdem o Programa Farmacia Popular,
estdo previstas, sem qualquer especificacdo ou destinacdo prévia, em duas
acbes orcamentarias distintas do orcamento do Ministério da Saude:
‘Manutencao e Funcionamento do Programa Farmécia Popular do Brasil pelo

Sistema de Gratuidade’ e ‘Promocao da Assisténcia Farmacéutica e Insumos
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Estratégicos na Atencdo Basica em Saude’. Do ponto de vista operacional,
haveria dificuldades de segregar, no ambito de uma mesma agéo, qual parcela
devera ser destinada a despesas que passam a ser de carater obrigatério, ou

seja, ndo passivel de contingenciamento, das demais.

Consideracfes das Consultorias

A primeira Secdo do Anexo Ill da LDO visa elencar despesas que constituem
obriga¢des legais ou constitucionais para a Unido. Tais despesas nao se submetem a
discricionariedade inerente as transferéncias voluntarias nem sao objeto de
contingenciamento (conforme prevé o 8§ 2° do art. 9° da Lei Complementar n® 101, de
2000).

Dessa forma, ndo ha margem de discricionariedade para se incluir ou se deixar
de incluir um item de despesa na primeira parte do referido anexo. Isto €, em havendo
norma legal ou constitucional classificando a despesa como obrigacdo, o item ja

consta da relacdo, cabendo ao Executivo providenciar a atualizacdo do documento.

O item vetado trata da “distribuicio de medicamentos e materiais aos
portadores de diabetes (Lei n® 11.347, de 27/09/2006)". A mencionada Lei estabelece
expressamente em seu art. 1° que “os portadores de diabetes receberao,
gratuitamente, do Sistema Unico de Salde - SUS, os medicamentos necessarios
para o tratamento de sua condicdo e 0s materiais necessarios a sua aplicacdo e a

monitoracido da glicemia capilar”.

Por sua vez, seu art. 3° assegura “ao diabético o direito de requerer, em caso
de atraso na dispensacdo dos medicamentos e materiais citados no art. 1°
informagdes acerca do fato a autoridade sanitaria municipal”. Portanto, trata-se
obrigacdo legal atrelada a execucdo de despesas que garantam distribuicdo de

medicamentos e materiais aos portadores de diabetes.

Diante desse cenario normativo, alegadas dificuldades operacionais para
segregar as despesas obrigatdrias ndo sado suficientes para justificar o veto. Pelo
contrario, uma vez que a Lei n°® 11.347, de 2006, existe e esta em plena vigéncia, tal
afirmacdo poderia levar a conclusdo de que a Administracdo ndo estaria dando
cumprimento a lei, ja que ndo haveria como apontar eventual responsavel por atrasos

na dispensacao dos medicamentos e materiais, como assegura o art. 3° da norma.
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39) Paragrafo unico do art. 92 (Divulgacao de informacdes sobre emissoes
de titulos da divida publica federal)

Art. 92. Serdo mantidas atualizadas, na internet, informacdes a respeito das emissfes
realizadas de titulos da divida publica federal, compreendendo valores, objetivo e legislagédo
autorizativa, independentemente da finalidade e forma, incluindo emiss@es para fundos,
autarquias, fundacdes, empresas publicas ou sociedades de economia mista.

Paragrafo unico. O disposto no caput ndo se aplica a emissdes de titulos
de responsabilidade do Tesouro Nacional, para a realizacdo de operacfes de
crédito por antecipacdo de receita, nem a opera¢des com o Banco Central do
Brasil para a permuta por titulos do Tesouro Nacional em poder da autarquia
ou para assegurar-lhe a manutencédo de carteira de titulos da divida publica em
dimensdes adequadas a execucdo da politica monetéria.

Razdes do veto

As informacgBes excepcionalizadas no dispositivo proposto ja sao
disponibilizadas ao publico. Todas as portarias que tratam de operacdes
envolvendo titulos publicos, independente da finalidade ou forma, séo
veiculadas no site da Secretaria do Tesouro Nacional e no Portal Tesouro
Transparente. Nesse sentido, entende-se que a excecao proposta contrariaria
0 interesse publico.

Consideragfes das Consultorias

Disposic¢fes idénticas aquelas contidas no dispositivo vetado constaram da Lei
n° 13.080, de 2015 (LDO 2015), no art. 87, mas nao foram contempladas no PLDO

2016 encaminhado pelo Poder Executivo para apreciacdo do Congresso Nacional.

Observa-se que o comando legal reinserido pelo Congresso Nacional busca
conferir maior transparéncia as emissOes realizadas de titulos da divida publica
federal no que diz respeito aos valores, objetivos e legislagdo autorizativa de cada

emissao.

O paragrafo Unico do citado artigo, e sobre o qual incidiu o veto, excluia do
conjunto de informagdes a serem publicadas na internet as emissdes de titulos para a
realizacdo de operacdes de crédito por antecipacdo de receita e também as
operacdes realizadas com o Banco Central do Brasil relacionadas a execucédo da
politica monetéaria do Pais, tendo em conta que tais operagfes sdo reguladas por

legislacdo especial e tém objetivos especificos (art. 164, CF; art. 39 da LRF; Lei n°
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4595, de 1964), o que justificaria o tratamento diferenciado. Evidentemente, no

entanto, ndo ha dbice algum a sua divulgagdo, o que ampliar4 a transparéncia da

gestao da divida publica federal.
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[1l. CONCLUSAO

Os vetos ora analisados alcancaram inameras emendas debatidas
publicamente e aprovadas pelo Congresso Nacional. Destacam-se, entre 0s
dispositivos vetados, aqueles que visavam estabelecer na LDO uma adequada
normatizacao do regime do orcamento impositivo, impondo critérios mais precisos e
objetivos para eventuais impedimentos aplicAveis a execucdo orcamentaria e

financeira de programacdes decorrentes de emendas individuais.

Tais emendas buscavam essencialmente estabelecer conceitos abrangentes e
limitar o grau de discricionariedade, ainda existente nas decisdes adotadas pela
entidade gestora, e evitar situacdes ja ocorridas em 2014 e 2015, que continuaram
impondo um reduzido patamar na execucdo das programacdes decorrentes de

emendas individuais.

De outra parte, verifica-se, mais uma vez, o0 veto a acdes orcamentarias
especificas incluidas pelo Congresso Nacional no Anexo de Metas e Prioridades
(Secao Il do Anexo VII). A medida sinaliza para a concentracdo do poder decisério
orcamentario no ambito do Poder Executivo, viabilizado principalmente no processo

de selecédo, formulacéo e implementacéo das acdes do PAC.

As razfes de alguns vetos ndo permitem uma compreensdo mais aprofundada
sobre a efetiva motivacdo para a objecdo presidencial. Um exemplo é o veto ao
dispositivo que disciplina valores de referéncia para os custos globais de obras e
servicos de engenharia. Os argumentos utilizados preterem a LDO com o intuito de
manter a regulamentagcdo por meio de decreto presidencial, que cria obrigacoes,

direitos e exigéncias sem o devido respaldo em lei ordinaria.

Esse e outros vetos ocorreram sob o pretexto de a LDO ter natureza
temporéaria e ndo ser o instrumento adequado para assegurar a necessaria seguranca
juridica. Ocorre que a necessidade de continuo aperfeicoamento das regras
financeiras decorre da propria natureza dindmica das financas publicas. Como
exemplo notdrio, a gestéo fiscal recente mostra a necessidade de urgente revisdo das

regras que tratam de metas e riscos fiscais.

Temas cruciais, como aqueles relacionados a gestdo fiscal, vinculados a

elaboracdo e execucdo do orcamento geral ou a politica de aplicagdo das agéncias
69



(] | CONGRESSO NACIONAL
. ) O . A
Consultoria de Or¢camento e Fiscaliza¢do Financeira da Camara dos Deputados

e Consultoria de Orgcamentos, Fiscalizacédo e Controle do Senado Federal

financeiras oficiais de fomento, devem se submeter, a cada ano, nos termos da
Constituicdo, ao regramento previsto na LDO, sem que isso signifique qualquer dano

ou inseguranca has relacdes juridicas constituidas.

A par disso, as mudancas eventualmente incorporadas apresentam
aperfeicoamento da legislagdo vigente e se conformam com a evolugcdo dos
instrumentos de gestao publica e dos sistemas tecnoldgicos de informacédo. A prépria
Constituicdo Federal reforca essa nocdo de estabilidade e permanéncia, ao vedar a

interrupcdo da sessao legislativa sem a sua aprovacao.

Em suma, os dispositivos vetados ndo ferem o ordenamento juridico e
constitucional da Republica Federativa do Brasil, nem afetam o interesse publico. Na
verdade, contribuem para o aprimoramento do controle e da disciplina dos gastos

imposta aos Poderes da Unido.

Os vetos aplicados frustram tais iniciativas e aperfeicoamentos, atingindo a
propria eficacia da participacdo do Congresso Nacional em matéria orcamentaria e
financeira, que tem na LDO o seu grande instrumento de participacao na formulacéo

de politicas publicas.
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