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NOTA TECNICA CONJUNTA N2 06, DE 2003

Consideracbes acerca dos vetos ao projeto
de lei de diretrizes orcamentérias para 2004
(Lei n%10.707, de 30 de julho de 2003).

| - INTRODUCAO

Esta Nota Técnica tem por objetivo avaliar os vetos que foram opostos
pelo Presidente da Republica ao Projeto de Lei n® 02, de 2003 — CN, que “dispbe sobre as
diretrizes para elaboracéo da lei orcamentaria de 2004 e d& outras providéncias” — PLDO
2004 - nos termos do art. 45, § 2°, da Resolucdo n® 1, de 2001 — CN.

De um total de dezesseis vetos, quatorze referem-se ao texto da lei, um
ao Anexo Il - Informacdes Complementares e um ao conteudo do Anexo IV - Obrigacbes
Constitucionais e Legais da Unido e Demais Despesas Ressalvadas da Limitacdo de
Empenho. Em resumo, os dispositivos vetados relacionam-se com:

» determinagbes para o encaminhamento de informacdes ao Congresso
Nacional: art. 3% inciso XXXIII do Anexo Il — InformagGes
Complementares e 89° do art. 70;

= disciplinamento de disposicGes constantes em lei especificas: §9° do art.
8° (Texto da Lei Orcamentéria), 88 4° e 5° do art. 11 (Fundef), art. 48
(Transferéncias Voluntarias) e art. 110 (Lei de Responsabilidade Fiscal —
LRF);

* regras no intuito de diminuir o grau de discricionariedade da acdo do
Executivo na elaboracéo e na execucédo do orgamento: art. 12, art. 39, art.
57, § 2°do art. 59, §1° do art. 92, item 1 e de 5 a 18 da Secéo Il do Anexo
V;

» autorizacbes para inclusdes de dotacGes na lei orcamentaria ou para
transferéncias a fundos: art. 36 e art. 53.

II - OS VETOS POR DISPOSITIVO

Com vistas a sistematizar a analise da matéria, foram transcritos, em
destaque, os dispositivos vetados do PLDO 2004, com as respectivas razdes
apresentadas pelo Poder Executivo para o veto em italico. Logo apds cada item sao
apresentadas as consideracbes das Consultorias sobre o tema. Os dispositivos
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encontram-se na ordem constante da Mensagem n° 357, de 30 de julho de 2003, que
comunicou ao Presidente do Senado Federal os motivos do veto.

Art. 32

"Art. 3° Os 6rgdos setoriais do sistema de planejamento do Poder Executivo
encaminhardo ao Congresso Nacional o0s seguintes relatérios, abrangendo as unidades
orcamentarias sob sua superviséo:

| - relatérios quadrimestrais de acompanhamento do cumprimento de metas e da
execucdo orcamentaria e financeira, inclusive dos Restos a Pagar, a serem encaminhados no
prazo de 30 (trinta) dias apds o final de cada quadrimestre, demonstrando a conformidade da
execucdo da programacdo de trabalho aprovada na lei orcamentaria, considerados os ajustes
determinados pelos decretos de limitacdo de empenho, com os objetivos dos respectivos
programas e com as prioridades e metas definidas para o exercicio de 2004;

Il - relatério anual de avaliacdo de politicas publicas, no prazo de 60 (sessenta)
dias apés o final do exercicio de 2004, sobre a condugdo das respectivas politicas publicas,
contendo andlise de como a execug¢do or¢gamentaria e o cumprimento das prioridades e metas
estabelecidas para o exercicio de 2004 contribuiram para o alcance dos resultados previstos para
0s programas, bem como as medidas a serem adotadas para corrigir eventuais desvios.

Paragrafo Unico. Os relatérios serdo encaminhados as Mesas do Senado
Federal e da Cémara dos Deputados, para encaminhamento as comissdes permanentes
pertinentes e, em meio magnético, a comissdo mista de que trata o art. 166, § 1% da
Constituicdo."

Razdes do veto

"Ao determinar que 0s Orgdos setoriais do sistema de planejamento do
Poder Executivo encaminhem diretamente ao Poder Legislativo os relatorios a que se
refere, o dispositivo elimina a presenga coordenadora e harmonizadora do 6rgdo central
do respectivo sistema. Esse procedimento retira do Presidente da Republica a
prerrogativa constitucional de exercer o comando sobre os 6rgdos e entidades da
administracdo publica federal, conforme dispde o art. 84, inciso Il, da Constituicao
Federal, motivo pelo qual se propde oposicdo de veto a esse dispositivo por ser contrario
ao interesse publico."

Consideracdes das Consultorias

Ao vetar o disposto constante do art. 3° do PLDO 2004, o Poder Executivo
argumenta que as atribuicbes especificas do Presidente da Republica estariam sendo
cerceadas ao se prever o encaminhamento de relatérios ao Congresso Nacional
diretamente pelos Orgdos Setoriais do Sistema de Planejamento do Poder Executivo,
ferindo, assim, o art. 84, inciso Il, da Constituicdo Federal.

Alicercam-se as razbes do veto em dispositivo estranho quanto a
fundamentacdo proposta, por serem as mesmas equivocadas quanto ao mérito, visto que
a matéria tratada no art. 3° do Projeto de Lei versa tdo-somente sobre a prestacdo de
informac&o a ser cumprida pelo Executivo e ndo sobre o exercicio da administracédo
superior, conforme reza o referido artigo da Constituicdo, que atribui ao Presidente da
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Republica a competéncia privativa pelo exercicio, com o auxilio dos Ministros de Estado,
da direcao superior da administracdo daquele Poder.

A Constituicdo € inequivoca quando estabelece o equilibrio harménico
entre 0os Poderes da Republica e clara quando atribui ao Congresso Nacional a
responsabilidade pela fiscalizagcdo contabil, financeira, orgcamentaria, operacional e
patrimonial da Unido, no exercicio do controle externo, conforme preconiza o art. 70,
caput.

Impedir que os Orgdos setoriais remetam diretamente ao Congresso
Nacional informacdes acerca da gestdo atinente as suas pastas € no minimo inusitado e
contradiz todo o arcabouco juridico que sustenta o equilibrio entre os Poderes da Uni&o. E
querer transferir ao fiscalizado a prerrogativa de estabelecer a forma e a oportunidade da
fiscalizacao.

Ademais, se assim contrapde a Constituicdo Federal, conforme expde a
Mensagem n® 357, de 30 de julho de 2003, que encaminha os vetos, e suas razdes, que
sentido teria o dispositivo constante do art. 49, inciso X, da propria Constituicdo, que
estabelece ao Congresso Nacional a competéncia exclusiva no exercicio da fiscalizacao e
controle dos atos do Poder Executivo, incluidos os da administragéo indireta, e do art. 50,
gue atribui a Camara dos Deputados e ao Senado Federal, ou a qualquer de suas
comissoes, a possibilidade de convocacéo de Ministro de Estado ou quaisquer titulares de
orgados diretamente subordinados a Presidéncia da RepuUblica para prestarem,
pessoalmente, informagbes sobre assunto previamente determinado, importando em
crime de responsabilidade a auséncia sem justificacdo adequada.

O dispositivo vetado trazia em seu bojo a preocupacao em fortalecer o
exercicio do controle externo, no que tange ao acompanhamento das politicas publicas
desenvolvidas pelos Poderes da Unido, sem prejuizo da atuacdo da Comissédo Mista
prevista pelo art. 166, 81°. Tal medida estabeleceria maior vinculagdo das comissdes
tematicas do Congresso Nacional com as politicas publicas desenvolvidas pela
Administracdo Publica Federal, por um lado, e a prestacdo de informacdes atualizadas
pelos gestores dessas politicas aos 6rgaos especializados do Poder Legislativo, por outro,
responsaveis por exceléncia, em nome da sociedade, pela discussao e avaliacdo dessas
matérias.

Incoerente a objecdo aposta pelo Executivo quando confrontada com os
inUmeros dispositivos das Ultimas LDO que atribuem a 6rgdos setoriais do Poder
Executivo e demais Poderes o envio de informacgdes diretamente ao Congresso Nacional,
a exemplo dos dispositivos presentes na LDO 2004, e ja existentes nas anteriores, como
a remessa de informacdes sobre as obras mais relevantes, art. 17, ou as obras sujeitas a
fiscalizagao pelo TCU, art. 19.

A finalidade do dispositivo € a obtencédo de informacdes pelo Congresso
Nacional sob a otica das politicas implementadas setorialmente. No entanto, em nenhum
momento estd descartada, no tramite das informacdes e documentos a serem
encaminhados ao Legislativo, a intervencdo do 6rgdo central de Planejamento e
Orcamento, de modo que ndo haja impropriedades ou erros nos relatérios, recomendando
sempre que necessario que 0s 0rgao setoriais os retifiquem antes da remessa pela
Presidéncia da Republica. Assim, nunca foi discutida a manuten¢do da coordenacédo entre
os diversos 6rgédos. O texto do PLDO procurou apenas enfatizar que os relatorios a serem
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encaminhados pelo Poder Executivo sejam elaborados pelos 6rgdos setoriais, fazendo
com que o Poder Legislativo tenha acesso as informacfes de percepcéo setorial, com
enfoque na atividade fim do érgéo.

§ 9° do art. 8°

§ 92 O texto da lei orcamentéaria podera conter disposicdes complementares as
desta Lei, desde que estritamente relacionadas ao acompanhamento da realizacdo das receitas
ou a execucdo, modificacdo e controle da programagdo de trabalho constante da lei
or¢camentaria.”

Razdes do veto

"A Constituicdo é restritiva quanto ao contetdo da lei orcamentéaria anual
ao estabelecer que ela ndo contera dispositivo estranho a previsdo da receita e a fixacao
da despesa, e ressalva, apenas, que nao se inclui na proibicdo a autorizacdo para
abertura de créditos suplementares e contratacdo de operacdes de crédito, ainda que por
antecipacao de receita, nos termos da lei.

O dispositivo, se aprovado, possibilitara que a lei orcamentaria trate de
matérias que ndo as estritamente relacionadas no art. 165, § 8% da Constituicdo, motivo
pelo qual se prop&e oposicao de veto por inconstitucionalidade."

Consideracdes das Consultorias

A inclusdo do dispositivo pelo Congresso Nacional teve como finalidade
dirimir duvidas acerca da abrangéncia do principio da exclusividade presente no art. 165,
88°, da Constituicdo. O contexto histérico em que se deu a positivacdo em nosso
ordenamento constitucional do principio da pureza ou exclusividade or¢camentaria nao
mais condizem com as necessidades da sociedade de uma gestao eficaz e oportuna dos
recursos publicos.

Para enfrentar a questado colocada em debate pelos vetos presidenciais,
trazemos a colagdo os ensinamentos de um dos mais brilhantes constitucionalistas do
Pais, o eminente professor José Afonso da Silva, que em outros tempos ja lancou luz
sobre essa discussdo, ao discorrer sobre o principio da exclusividade expresso no art.
165, § 8° da Constituicdo de 1988:

“O principio deve ser entendido hoje como meio de evitar que se incluam
na lei orcamentaria normas relativas a outros campos juridicos, tais como as que
modificam ou ampliam, por exemplo, o Codigo Civil, o Codigo Comercial e a legislacéo de
pessoal. Esse € o0 objetivo do principio da exclusividade, que ndo pode significar
impedimento de inclusdo de contetdo programatico.” (in Curso de Direito Constitucional
Positivo, 18 2 edicdo, pp. 717 e 718).

E relevante que se destaque o posicionamento de varios doutrinadores
contemporaneos da area orcamentaria no Brasil, no sentido que o objetivo do principio da
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exclusividade consubstanciado no art. 165, § 82, da Constituicdo Federal de 1988, é evitar
as chamadas “caudas orcamentarias™, como nos elucida o prof. James Giacomoni?:
“Esse principio surgiu com o objetivo de impedir que a Lei Orcamentaria, em funcéo da
natural celeridade de sua tramitacdo no Legislativo, fosse utilizada como meio de
aprovacao de matérias outras que nada tinham que ver com questdes financeiras”.

Assim, a lei orcamentéaria pode conter dispositivos que com ela tenham
afinidade, pertinéncia ou conexdo. A concessao de tal faculdade ao legislador prescinde
de alterac&o constitucional, pois, a nosso ver, 0s termos “previsdo da receita e fixacdo da
despesa” envolvem conceitos amplos que, dependendo de interpretagdo progressiva,
consentanea com as necessidades atuais, ndo restringem-se a quantitativos de dotacfes
orcamentarias.

Tal amplitude conceitual exige a fixacdo de parametros precisos quanto
ao que macula ou ndo o principio da exclusividade orcamentéria. Deixar-se ao alvedrio do
Poder Executivo tal julgamento tem redundado em decisdes contraditérias e sujeitas a
interesses imediatos da Administracdo, ndo sendo esses necessariamente aqueles que
melhor expressam um gestdo fiscalmente responsavel. O Executivo, nos ultimos anos,
tem vetado dispositivos sob a argumentacdo de que ndo se tratariam de matéria afeta a
previsdo de receita ou a fixacdo da despesa, ndo podendo ser veiculados na lei
orcamentéria anual, face ao que dispde a Constituicdo. No entanto, de modo diverso,
entendeu 0 mesmo Poder quando manteve outros dispositivos nao vetados.

As leis de diretrizes orcamentarias apresentam-se como instrumento
constitucionalmente adequado a regulacdo da matéria, nos termos do art. 165, § 2°.
Assim, poderiam conter dispositivo vedando qualquer preceito na lei orcamentaria que
nao diretamente relacionado as matérias afetas a fixacdo da despesa e a previsdo da
receita, excetuadas aquelas que possuam afinidade, pertinéncia ou conexao no ambito do
direito financeiro e que, cumulativamente, regulem especificamente os créditos contidos
na respectiva lei orcamentéria, seus efeitos restrinjam-se ao exercicio financeiro regido
pela lei orcamentaria correspondente, e ndo criem para o Estado qualquer obrigacéo
adicional de cunho financeiro.

A avaliacdo da conveniéncia e oportunidade sobre a manutencdo do
dispositivo vetado deve privilegiar o mérito, o interesse publico, haja vista que, quanto a
inconstitucionalidade, a melhor doutrina e a tradicdo sao pela possibilidade de incluséo na
lei orcamentaria anual de uma gama mais variada de dispositivos de contetdo
orcamentario. As razbes apresentadas ndo se fundamentam em argumentos de forca
incontestavel.

Preceito criado para um ordenamento onde ndo era permitido o veto
presidencial parcial, o principio da exclusividade orgcamentaria, se lido literalmente, destoa
hoje dos mecanismos de controle do processo legislativo postos a disposicdo do Poder
Executivo, devendo ser interpretado a luz da necessidades atuais pela leis de diretrizes
or¢camentarias.

! (SILVA, Sebastido Sant'Anna e. Os principios orcamentarios. Rio de Janeiro: Fundacao
Getulio Vargas, 1964, p.32; e PISCITELLI, Roberto Bocaccio e Outros. Contabilidade Publica, 6a Edicéo.
S&o Paulo: Atlas, 1999, p.48.)

2 (GIACOMONI, James. Orcamento Publico. S&do Paulo: Ed Atlas, 1996. p 78)
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§ 2°do art. 12

PAIE L2

§ 2% A reserva de contingéncia para aplicacdo do produto dos recolhimentos do
encargo de que trata o art. 1° do Decreto-Lei n® 1.0253, de 21 de outubro de 1969, na forma
estabelecida pelo art. 32 da Lei n2 7.711°, de 22 de dezembro de 1988, ndo podera ser superior a
20% (vinte por cento) do valor da previsdo de arrecadacao do referido encargo."

Razdes do veto

"O dispositivo ndo se coaduna com o art. 6°° da Lei n? 7.711, de 1988,
gue dispbe que o Poder Executivo estabelecera por decreto as normas, planos, critérios,
condigGes e limites para a aplicacdo do fundo de que trata o art. 3° dessa mesma Lei.

Além disso, a questdo da constituicdo de reserva a conta de recursos
préprios e vinculados, inclusive quanto ao seu valor, devera ser decidida no contexto da
elaboracgéo da lei orgamentéria anual, especialmente em funcdo do montante das receitas
estimadas e da necessidade de alocacdo de recursos para que o 6rgdo ou entidade
possa realizar as despesas indispensaveis ao alcance de seus objetivos.

Dessa forma, o estabelecimento a priori desse percentual contraria o
interesse publico, motivo pelo qual se sugere oposicdo de veto ao § 2° do art. 12 do
projeto de lei."

® Art 1° E declarada extinta a participacéo de servidores publicos na cobranca da Divida
da Uni&o, a que se referem os artigos 21 da Lei n® 4.439, de 27 de outubro de 1964, e 1° inciso Il, da Lei n®
5.421, de 25 de abril de 1968, passando a taxa, no total de 20% (vinte por cento), paga pelo executado, a
ser recolhida aos cofres publicos, como renda da Uniéo.

* Art. 32 A partir do exercicio de 1989 fica instituido programa de trabalho de "Incentivo &
Arrecadacao da Divida Ativa da Unido", constituido de projetos destinados ao incentivo da arrecadagéo,
administrativa ou judicial, de receitas inscritas como Divida Ativa da Unido, a implementacéo,
desenvolvimento e moderniza¢do de redes e sistemas de processamento de dados, no custeio de taxas,
custas e emolumentos relacionados com a execucdo fiscal e a defesa judicial da Fazenda Nacional e sua
representacdo em Juizo, em causas de natureza fiscal, bem assim diligéncias, publicacdes, pro labore de
peritos técnicos, de éxito, inclusive a seus procuradores e ao Ministério PUblico Estadual e de avaliadores e
contadores, e aos servicos relativos a penhora de bens e a remocdo e depdsito de bens penhorados ou
adjudicados a Fazenda Nacional.

Paragrafo Gnico. O produto dos recolhimentos do encargo de que trata o art. 1° Decreto-
Lei n® 1.025, de 21 de outubro de 1969, modificado pelo art. 2 do Decreto-Lei n® 1.569, de 8 de agosto de
1977, art. 3° do Decreto-Lei n® 1.645, de 11 de dezembro de 1978, e art. 12 do Decreto-Lei n® 2.163, de 19
de setembro de 1984, sera recolhido ao Fundo a que se refere o art. 4%, em subconta especial, destinada a
atender a despesa com 0 programa previsto neste artigo e que sera gerida pelo Procurador-Geral da
Fazenda Nacional, de acordo com o disposto no art. 6° desta Lei.

> Art. 62 O Poder Executivo estabelecera por decreto as normas, planos, critérios,
condicdes e limites para a aplicacdo do Fundo de que tratam os arts. 3%e 4%, e ato do Ministro da Fazenda o
detalhara.
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Consideracdes das Consultorias

Discorda-se frontalmente das razbes do veto alegadas pelo Executivo.
N&o h& conflito entre o estabelecido no 82° e a Lei n 2 7.711/88. O texto do dispositivo
vetado consubstancia a preocupacdo do Congresso Nacional no sentido de ter papel ativo
na decisdo a respeito de quais dotagcbes serdo “congeladas” como reserva de
contingéncia (GND 9), com o objetivo de se obter o superavit primario previsto, sendo
incontestavel que a LDO é o instrumento legal adequado para essa finalidade.

O dispositivio ndo regulamenta o fundo, mas sim, a apropriacdo, no
processo orcamentério, dos recursos a ele vinculados, atributo constitucional das LDO.

O texto vetado buscava assegurar a Procuradoria Geral da Fazenda
Nacional (PGFN) parte dos recursos a ela vinculados por lei, tdo necesséarios a
consecucao de suas atividades de recuperacao dos créditos dos devedores, promovendo
justica em relacdo aos contribuintes cumpridores de suas obrigagBes pecuniarias para
com o Poder Publico. Ao opor veto a esse dispositivo, o Poder Executivo retira do
Congresso Nacional a prerrogativa de participar das decisbes sobre a alocacdo dos
recursos publicos e da definicdo de prioridades de gastos.

Paraqgrafo Unico do art. 36

PANE. 36, e s

Paragrafo unico. Fica autorizada a inclusdo na lei orgamentéria de recursos para
contrapartida de Estados e Municipios a empréstimos e financiamentos externos quando a Unido
for avalista da operacao.”

Razdes do veto

"A alocacao de recursos no orcamento da Unido para o atendimento de
despesas de responsabilidade exclusiva de Estados e Municipios € uma forma indireta de
financiar esses Entes, o que vem de encontro a um dos principais objetivos da Lei
Complementar n® 101, de 4 de maio de 2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF).

Assim, por ser contrario ao interesse publico, sugere-se oposicdo de veto
ao paragrafo unico do art. 36."

Consideracdes das Consultorias

A Lei Complementar n® 101, de 4 de maio de 2000 (Lei de
Responsabilidade Fiscal), determina, na forma do art. 40, que os entes poderédo conceder
garantia em operacdes de crédito internas ou externas, observadas as normas do art. 32
e, no caso da Unido, também os limites e as condi¢cdes estabelecidas pelo Senado
Federal.

A Resolucdo do Senado Federal n® 96, de 1989, entre outras
providéncias, estabelece limites e condicGes para a concessao da garantia da Unido em
operacdes de crédito externo e interno.
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O dispositivo vetado pretendia assegurar a existéncia de recursos
financeiros para fazer frente a contrapartida de empréstimos externos contratados por
estados e municipios com garantia da Unido e com isso reduzir os custos financeiros
desses empréstimos, o que traria resultados positivos para o setor publico consolidado.

Art. 39

"Art. 39. Dos recursos oriundos da Contribuicdo de Intervencdo no Dominio
Econdmico — CIDE, instituida pela Lei n® 10.336, de 19 de dezembro de 2001, serdo destinados,
no minimo, 30% (trinta por cento) para programas de investimentos na infra-estrutura de
transportes, que abrangera infra-estrutura aquaviaria, ferroviaria, portuaria, rodoviaria e
multimodal, de responsabilidade da Unido, inclusive nos seus componentes delegados aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios."

Razdes do veto

"O montante de recursos a ser alocado para o atendimento de despesas
discricionarias do Poder Executivo deve ser definido no momento da elaboracédo da lei
orcamentdaria anual, inclusive em face da necessidade de observancia dos aspectos
fiscais no seu contexto global.

Por esse motivo, definir previamente o montante de recursos que deve ser
aplicado em determinada programacédo, mesmo em termos percentuais, contraria 0
interesse publico, motivo pelo qual se propde oposicao de veto ao art. 39."

Consideracdes das Consultorias

A Emenda Constitucional n® 33/01 estipulou trés finalidades para a
destinacdo dos recursos da Cide: o pagamento de subsidios a precos ou transporte de
alcool combustivel, gas natural e derivados de petrdleo; o financiamento de projetos
ambientais relacionados com a industria do petréleo e do gas e o financiamento de
programas de infra-estrutura de transportes. A Lei n® 10.336, de 19 de dezembro de 2001,
instituiu a contribuicdo e reiterou as finalidades para a sua aplicacdo, bem como previu
que, a partir de 2003, lei especifica estabeleceria critérios e diretrizes para a utilizacédo
dos recursos.

Em 30 de dezembro de 2002, foi aprovada pelo Congresso Nacional a Lei
n° 10.636, de 2002, que dispds sobre a aplicacdo dos recursos originarios da Cide. O
referido texto legal buscava estabelecer critérios de aplicacdo dos recursos originarios da
Cide. Entretanto, tais disposices foram vetadas pelo Presidente da Republica,
remanescendo a destinacdo de carater geral, de modo que programas relacionados com
a infra-estrutura de transportes poderédo envolver qualquer um dos grupos de despesa,
guais sejam, Pessoal e Encargos Sociais (GND 1), Juros e Encargos da Divida (GND 2),
Outras Despesas Correntes (GND 3), Investimentos (GND 4), Inversdes Financeiras
(GND 5) e Amortizacao da Divida (GND 6).

A Lei n® 10.636, de 2002, buscava elucidar a matéria e ndo deixar
margem a interpretacdes que viessem a propiciar a alocacdo de recursos da Cide em
grupos de despesa (além de investimentos e inversdes financeiras) que, antes da sua
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criagdo, eram financiados por outras fontes de recursos, o que tornaria in6cua — alids
como tem acontecido - a intencdo original de alavancar recursos para investimentos em
transportes.

O art. 39 do PLDO 2004, vetado, busca garantir destinacdo minima de
30% dos recursos originarios da Cide para investimentos em infra-estrutura de transportes
no exercicio de 2004, nos termos da intencao original do legislador, expressa ao aprovar
o relatério da Emenda Constitucional n® 33, de 2001, que era a de destinar referidos
recursos, na area de transportes, para investimentos em infra-estrutura com o
consequente aumento global do seu volume em comparagcdo com exercicios anteriores.

Ao incluir o mencionado art. 39, tenciona o Congresso Nacional abordar a
matéria, a0 menos quanto ao exercicio de 2004, para preencher a lacuna deixada pelo
veto oposto pelo Presidente da Republica a esséncia da Lei n® 10.636, de 2002, que
buscava estabelecer critérios de aplicacdo para o0s recursos originarios da Cide,
atendendo ao disposto no § 22 do art. 1° da Lei n® 10.336, de 2001.

O dispositivo procura também garantir, em 2004, percentuais equivalentes
aos dos investimentos realizados com recursos da Cide em 2002, ja que tais recursos tém
sido alocados no Ministério dos Transportes em todos 0s grupos de despesa. Ainda mais,
na execucao orcamentaria do corrente exercicio, tém sido destinados, principalmente, a
cobrir gastos com “pessoal e encargos sociais”, com “outras despesas correntes” e com
juros, encargos e amortizacao da divida.

Importa destacar também, conforme observado em itens anteriores, que o
citado percentual minimo estava compativel com os percentuais verificados na execucao
orcamentéria do exercicio de 2002 e com os programados na Lei Orcamentéria para
2003. Segundo informacfes registradas no Siafi, a execucdo orcamentaria de 2002
demonstra que os investimentos na infra-estrutura de transportes (R$ 1.751,4 milhdes)
representaram cerca de 23% do montante total arrecadado nesta fonte (R$ 7.583,3
milhdes). Para 2003, verifica-se que os investimentos autorizados para infra-estrutura de
transportes (R$ 2.556,6 milhdes) representam cerca de 24% do montante previsto para a
arrecadacdo da Cide (R$ 10.775,2 milhdes) na Lei Orcamentaria 2003.

Art. 48

"Art. 48. O Poder Executivo apresentara projeto de lei disciplinando as
transferéncias voluntarias de recursos da Unido aos demais entes da Federacao, considerando o
disposto no art. 25 da Lei Complementar no 101, de 2000, no prazo de 270 (duzentos e setenta)
dias apos a publicacao desta Lei."

Razdes do veto

"O dispositivo contraria frontalmente a independéncia dos Poderes da
Unido ao permitir que o Poder Legislativo determine ao Poder Executivo a elaboragdo, em
prazo determinado, de ato normativo de sua iniciativa.




CONGRESSO NACIONAL )
CONSULTORIA DE ORCAMENTOS, FISCALIZACAO E CONTROLE - SF
CONSULTORIA DE ORCAMENTO E FISCALIZACAO FINANCEIRA — CD

O dispositivo, se aprovado, ensejara a violacédo do art. 22 da Constituicdo
Federal, que garante a independéncia e harmonia entre os Poderes da Unido, motivo pelo
gual se propde oposicao de veto por inconstitucionalidade.”

Consideracdes das Consultorias

Ao inserir este dispositivo no texto do PLDO 2004, o Congresso Nacional
procurou identificar a necessidade de que a regulamentacdo das transferéncias
voluntarias de recursos da Unido aos demais entes da Federacédo, considerando o
disposto no art. 25 da Lei Complementar n® 101, de 2000, esteja fixada em lei especifica e
ndo somente na LDO. O objetivo principal era revestir essas normas de estabilidade
legislativa, uma vez que a LDO tem carater transitério.

O Congresso Nacional apenas expressou, por meio da LDO, a
necessidade de encaminhamento de projeto de lei disciplinando as transferéncias
voluntarias no prazo mais breve possivel, por se tratar de matéria de elevado interesse
publico e por entender que o Executivo est4 dotado de maiores informacdes acerca do
assunto, conhecendo as dificuldades operacionais que envolvem essas transferéncias. As
justificativas para o veto quanto a interferéncia do Congresso nas atribuicées do Executivo
sdo questionaveis e constituem mais razdo de conveniéncia, tendo em vista que foi
mantida a redacao do art. 35, que fixa o prazo de 270 dias para a regulamentacao da
destinacao de recursos da Unido para o setor privado.

Art. 53

"Art. 53. Fica autorizada a transferéncia, mediante convénio, dos valores
consignados na lei orcamentéria a agdes vinculadas ao estimulo e desenvolvimento da producgéo
cacaueira para fundos estaduais destinados a essa finalidade."

Razdes do veto

"A lei de diretrizes orcamentarias ndo é o instrumento legal adequado
para autorizar a transferéncia de recursos para atividade exclusiva, mesmo no caso em
gue se exija autorizacdo em lei especifica para tal finalidade. Por esse motivo, 0
dispositivo contraria o interesse publico, razdo pela qual se sugere oposicao de veto."

Consideracdes das Consultorias

Nas razdes do veto, o Executivo argumenta que a LDO ndo é o
instrumento adequado para autorizar transferéncias de recursos para atividade exclusiva.
N&o se trata do caso em comento. As acdes vinculadas ao estimulo e desenvolvimento da
producao cacaueira inserem-se dentre as de competéncia comum da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios, nos termos do art. 23, inciso VIII®, da Constituicao.

® Art. 23. E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios: (...) VIII — fomentar a produ¢éo agropecuaria e organizar o abastecimento alimentar;
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Assim, as acOes dessa natureza podem ser executadas por intermédio de transferéncias
voluntarias, formalizadas por convénios.

Desconhece-se, ainda, a necessidade de autorizacao legislativa para tal
finalidade. A Lei de Diretrizes Orcamentarias, como instrumento de definicdo de
prioridades da administracdo publica federal pode autorizar a destinacdo de determinadas
dotacdes, de modo a buscar a melhor forma de se atingir os fins pretendidos e, dessa
forma, incrementar e estimular atividades setoriais no ambito estadual.

O dispositivo vetado em nada acrescenta ao ordenamento legal que rege
as transferéncias voluntarias, uma vez que cabe a cada ministério, nesses casos, definir a
forma de execucdo, se direta ou por meio de convénio, sendo desnecessaria a
autorizacéo legislativa para tal finalidade. Pretendeu o Legislativo viabilizar a transferéncia
dos recursos destinados ao estimulo do desenvolvimento da lavoura cacaueira a fundos
ja criados, ou em formagdo, no ambito estadual, como instrumento de apoio ao Programa
de Desenvolvimento das Regides Produtoras de Cacau.

Art. 57

"Art. 57. A programacdo do 6rgdo Operacdes Oficiais de Crédito contera,
exclusivamente, dotacdes destinadas a atender a despesas com:

| - pagamento de amortizacdes, juros e outros encargos da divida externa
garantida pela Uni&o, nos termos do Decreto n® 94.444, de 1987, e da divida interna adquirida e
refinanciada ao amparo da Lei n® 8.727, de 5 de novembro de 1993;

Il - financiamento de programas de custeio e investimento agropecuério e de
investimento agroindustrial;

[ll - financiamento para a comercializagdo de produtos agropecudrios, inclusive
os agroecoldgicos, nos termos do art. 4° do Decreto-Lei n® 79, de 19 de dezembro de 1966,
financiamento de estoques previstos no art. 31 da Lei n® 8.171, de 17 de janeiro de 1991, e,
também, financiamento para aquisicdo de produtos agropecudrios de que trata o art. 5%, § 5% 1V,
da Lei n29.138, de 29 de novembro de 1995;

IV - financiamento de exportacbes, desde que tais operagbes estejam
abrangidas pelo Programa de Financiamento as Exportacdes - Proex;

V - equalizacdo de precos de comercializagdo de produtos agropecudrios e
equalizacao de taxas de juros e outros encargos financeiros em operac¢des de crédito rural e nas
exportacBes abrangidas pelo Proex, previstos em lei especifica;

VI - financiamento no ambito do Programa de Revitalizacdo de Cooperativas
Agropecudrias - Recoop;

VII - contratos ja celebrados relativos:

a) ao Programa de Apoio a Reestruturacao e ao Ajuste Fiscal dos Estados e dos
Municipios; e

b) a reducéo da presenca do setor publico nas atividades bancaria e financeira;

VIII - refinanciamentos de dividas rurais;

IX - concessao de subsidios no ambito do Programa de Subsidio & Habitagéo de
Interesse Social;

X - pagamento de comissdo remuneratdria ao agente financeiro das operagdes
de alongamento originarias do crédito rural, de que trata a Lei n® 9.138, de 1995, com recursos
das Operacdes Oficiais de Crédito sob supervisao do Ministério da Fazenda; e
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XI - concessdo de empréstimos, financiamentos e subven¢des econdmicas, bem
como os encargos delas decorrentes, que sejam autorizados em lei ou medida provisoria, apés a
publicagéo desta Lei.

§ 1° As despesas de que trata este artigo serdo financiadas com recursos
provenientes de:

| - operacdes de crédito externas;

Il - emisséo de titulos publicos federais, desde que autorizada em lei especifica,
destinada:

a) ao pagamento integral da equalizacdo de taxas de juros dos financiamentos
as exportacdes de bens e servicos nacionais e dos financiamentos a producdo de bens
destinados a exportacéo, nos termos do Proex;

b) ao financiamento de operacfes contratadas no ambito do Recoop;
c) a refinanciamentos de dividas rurais; e
d) ao Programa de Subsidio a Habitacédo de Interesse Social;

lll - retorno de empréstimos, financiamentos e refinanciamentos concedidos, a
qualquer tempo, nas modalidades que, a partir de 1988, passaram a integrar as Operacdes
Oficiais de Crédito - Recursos sob Supervisdo do Ministério da Fazenda, observando-se:

a) que o retorno do refinanciamento da divida externa do setor publico,
reestruturada nos termos das resolucbes do Senado Federal, sera aplicado, exclusivamente, no
pagamento de amortizacdes, juros e outros encargos dos titulos do Tesouro Nacional emitidos
para aquela finalidade;

b) que o retorno dos créditos refinanciados ao amparo da Lei n® 8.727, de 5 de
novembro de 1993, destinar-se-a, exclusivamente, ao pagamento de amortiza¢des, juros e outros
encargos da divida assumida pela Unido, nos termos da referida Lei; e

c) a destinacdo dos demais retornos definida em lei especifica;
IV - prémio relativo a venda, pelo Governo Federal, de contratos de opcédo de
venda de produtos agropecudrios.

§ 2° Os financiamentos de programas de custeio e investimentos agropecuarios
serdo destinados, exclusivamente, aos mini e pequenos produtores rurais e suas cooperativas e
associacoes, ressalvados aqueles financiados com recursos externos.

§ 32 Poderao ser financiados também com recursos néo previstos no § 1° deste
artigo, obedecidos os limites e condicbes estabelecidos em lei:

| - os empréstimos e financiamentos decorrentes de programas de custeio e
investimentos agropecuarios destinados aos mini e pequenos produtores rurais e suas
cooperativas e associacdes e a formacado de estoques reguladores e estratégicos, determinados
pelo Conselho Monetéario Nacional;

Il - as despesas com equalizacdo de pre¢cos na comercializacdo de produtos
agropecuarios e com equaliza¢cdes de taxas de juros e outros encargos em operacdes de crédito
rural; e

Il - os contratos ja celebrados relativos:

a) ao Programa de Apoio a Reestruturacao e ao Ajuste Fiscal dos Estados e dos
Municipios;

b) a reducéo da presenca do setor publico nas atividades bancaria e financeira;

IV - os empréstimos e as despesas com equalizacdo de taxas de juros dos
financiamentos as exportacdes de bens e servigos nacionais, nos termos do Proex; e

V - as despesas com 0 pagamento de comissdo remuneratdria ao agente
financeiro das operacdes de alongamento originarias do crédito rural, de que trata a Lei n® 9.138,
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de 1995, com recursos das Operacbes Oficiais de Crédito sob supervisdo do Ministério da
Fazenda."

Razdes do veto

"A proposta encaminhada pelo Poder Executivo, sem a discriminacédo da
programacao que deveria constar do 6rgdo orgcamentario Operagfes Oficiais de Crédito,
tinha por objetivo permitir a existéncia de flexibilidade para abrigar novas e inovadoras
formas de operacgdes de crédito, além das atualmente em vigor, evitando-se, dessa forma,
0 enrijecimento na elaboracdo da peca orcamentaria e a necessidade de constantes
mudancas da Lei de Diretrizes Or¢camentérias toda vez que fosse encontrada uma nova
alternativa de financiamento dos programas e ac¢des do governo federal via operacoes de
crédito.

Ademais, a referéncia, em alguns casos, a unidade orcamentaria
"Recursos Sob Supervisdo do Ministério da Fazenda" impossibilita a utilizacdo dos
recursos correspondentes em outras unidades orcamentarias que eventualmente
precisem ser criadas no @mbito do mesmo 6rgéo or¢gamentario.

Assim, a discriminacdo da programacao aprovada para o referido 6rgao
orcamentério, com exclusividade, torna inexequivel a estruturacdo de uma programacao
mais flexivel como a realidade brasileira exige e almeja. Portanto, de modo a viabilizar,
pelo menos em parte, essa flexibilidade, sugere-se oposicao de veto ao dispositivo em
guestao, por contrariar o interesse publico."

Consideracdes das Consultorias

A programacdo do o6rgdo Operacdes Oficiais de Crédito — OOC
compreende, predominantemente, as operacdes de financiamento ou refinanciamento
com encargos inferiores aqueles que prevalecem no mercado financeiro. Essa
programacado merece especial atencdo, por abranger &reas consideradas de elevada
importancia social e econémica, as quais o Poder Executivo entende merecedoras de
apoio oficial, seja por meio de empréstimos diretos (inversbes financeiras), seja por
mecanismos de estimulo a utilizacdo de diversas fontes (com destaque para equalizacdes
de taxas e de precgos) para o fomento dessas atividades.

Nos dispositivos relativos a empréstimos, financiamentos e
refinanciamentos, as LDOs anteriores normalmente dedicavam um artigo ao
detalhamento da programacédo a cargo da unidade orcamentaria Operacfes Oficiais de
Crédito - OOC, indicando inclusive as fontes de recursos que devem financiar seus
gastos. O Executivo, no entanto, propunha no texto inicial uma redacdo que limitava-se a
informar que essa unidade orcamentaria conteria a programagdo para a concessao de
empréstimos, financiamento e subvencdes econdmicas, desde que autorizados por lei
especifica.

Cabe ressaltar, que as programacfes das OOC contemplam atividades
com limitada capacidade de acesso a crédito e de competitividade ou sao especialmente
sensiveis a conjunturas econdmicas desfavoraveis, mas cuja sobrevivéncia representa
relevantes interesses estratégicos e sociais. Nesses casos, 0 apoio oficial consiste na
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concessdo de empréstimos e na ado¢gdo de mecanismos de expansdo do crédito, com
destaque para equalizacdes de taxas e de precos.

Deve-se levar em conta, ainda, que uma das fungbes da LDO é
estabelecer prioridades. O fato de existir uma lei autorizando o pagamento de uma
determinada despesa nao significa que esta constitua prioridade ao longo do tempo.
Nesse sentido, ao definir a relacdo de despesas que podem constar das OOC, a cada
processo de elaboracdo do orcamento, o legislador terd a oportunidade de identificar e
reavaliar prioridades, podendo excluir aguelas acdes que ndo tenham caréater obrigatorio,
a despeito de existir lei autorizando seu pagamento.

Com o veto ao art. 57, aumenta-se a liberdade do Poder Executivo para
incluir despesas nas OOC. Pela regra atual é necessario existir uma lei especifica (ou
Medida Provisoria), que verifica a conveniéncia, meérito, do estabelecimento da linha de
crédito para determinada acao, incluindo-se a concessédo de subsidios financeiros, e a
autorizacdo na LDO, que verifica a oportunidade da inclusdo de recursos para tais
empréstimos e subsidios, tendo em vista as prioridades do momento.

Cumpre lembrar que o processo de modificacdo da LDO ficou mais dificil
a partir da Emenda Constitucional n® 32, de 11/09/2001, pois ela proibiu a alteracdo de
matéria orcamentaria por meio de medida proviséria (art. 62, §1°, 1,“d”, da Constituicdo
Federal).

Além do rol de despesas possiveis, 0 texto da proposta deixou de indicar
guais as fontes de recursos financiardo os gastos das OOC. Cabe destacar que algumas
receitas sdo vinculadas a esta UO apenas pelos dispositivos da LDO, de onde depreende-
se que 0 novo texto poderd implicar uma reducdo de recursos para as finalidades ali
definidas, com prejuizos para os setores que dependem desse apoio. Ademais, estao
sendo suprimidos dispositivos importantes, como o0 que determina que os financiamentos
de programas de custeio e investimentos agropecuarios serdo destinados,
exclusivamente, aos mini e pequenos produtores rurais e suas cooperativas e
associacoes.

§ 2° Para efeito do inciso Il do caput, consideram-se como agdes e servicos
publicos de salde a totalidade das dotacdes do Ministério da Saude, deduzidos os encargos
previdenciarios da Unido, os servicos da divida e a parcela das despesas do Ministério financiada
com recursos do Fundo de Combate e Erradicacdo da Pobreza."

Razdes do veto

"A exclusdo das dotacdes orcamentarias do Ministério da Saude
financiadas com recursos do Fundo de Combate e Erradicacdo da Pobreza do montante
de recursos a serem aplicados em acdes e servicos publicos de saude cria dificuldades
para o alcance do equilibrio orcamentario, em face da escassez dos recursos disponiveis,
0 que contraria o interesse publico, motivo pelo qual se prop6e oposi¢cao de veto a esse
dispositivo."
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Consideracdes das Consultorias

O texto ora vetado foi proposto pelo proprio Poder Executivo no projeto de
LDO encaminhado ao Congresso Nacional e trata de dispositivo aprovado em LDOs
anteriores.

Ao definir “acdes e servicos publicos de saude”, para fins de aplicacéo da
EC n® 29, de 2000, e excluir desse universo as acdes e servicos financiados com recursos
do Fundo de Combate e Erradicacdo da Pobreza, pretendeu o legislador, nas LDOs de
2002 e 2003, assegurar que 0s acréscimos de receita advindos da criagdo do referido
Fundo representassem efetivos incrementos nos gastos voltados a incluséo social.

Embora aplicados em acdes e servigos publicos de saude, os recursos do
citado Fundo n&o poderiam, para fins de apuracdo do minimo constitucional (e somente
para esse fim), ser assim considerados, sob o risco — agora bastante real, em face das
razdes de veto — de serem “esterilizados” no ambito da Saude.

Vale lembrar que o Fundo de Combate e Erradicacdo da Pobreza foi
instituido quando ja imperava a obrigatoriedade de aplicacdo minima em acdes e servicos
publicos de saude. Significa dizer que tal aplicacdo minima ja estava garantida,
independentemente da criacdo do referido Fundo. Ademais, a criacdo deste veio
acompanhada de receitas proprias, as quais se pretendia ver somadas aquelas ja
garantidas a area social. Tais recursos, portanto, ndo obstante eventualmente financiarem
acOes tipicas do setor, ndo poderiam jamais integrar o piso constitucional estabelecido.

As razdes alegadas para o veto mostram claramente que a pretensdo do
governo é mudar esse entendimento ja consagrado pelo Congresso Nacional e lancar
mao dos recursos do Fundo de Combate e Erradicacdo da Pobreza, estimados em cerca
de R$ 5 bilhdes em 2003, para, por vias indiretas, financiar o superavit primario. Se
levada a efeito a intencdo manifesta nas razées do veto, mais uma vez estaremos
assistindo a pratica deploravel de se desviar recursos da area social para financiar o
orcamento fiscal — sobretudo a divida.

8§12 do art. 92

"AIT D2,

§ 1° E vedada a utilizacdo de receitas condicionadas no financiamento de
despesas com pagamento de pessoal e beneficios previdenciarios, exceto quando vinculadas ao
atendimento dessas despesas.

Razdes do veto

"O dispositivo em questdo, ao impedir que se aloque no Projeto de Lei
Orcamentaria de 2004 as receitas condicionadas decorrentes da desvinculacdo de
impostos e de contribuicdes sociais e de intervencdo no dominio econémico, objeto de
Proposta de Emenda Constitucional - PEC em tramitacdo no Congresso Nacional, no
financiamento de despesas de pessoal e beneficios previdenciarios, inviabiliza a utilizacdo
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adequada desses recursos no atendimento das despesas or¢camentarias, ferindo, assim, o
objetivo basico da proposta de desvinculacao contido na referida PEC.

Em funcéo disso, propde-se veto por ser contrario ao interesse publico."

Consideracdes das Consultorias

O art. 92 da LDO prevé que, na estimativa de receitas do projeto de lei
orcamentaria e da respectiva lei, sejam incluidas receitas condicionadas a futura
aprovacao de matéria tributaria por emenda constitucional, projeto de lei ou medida
provisoria, em tramitacdo no Congresso Nacional. Prevé, ainda, que, caso as alteragdes
propostas ndao sejam aprovadas, ou 0 sejam parcialmente, até 28 de fevereiro de 2004, de
forma a ndo permitir a integralizacdo dos recursos esperados, as dotacdes a conta das
referidas receitas sejam canceladas, mediante decreto, até 31 de marco de 2004.

As despesas com pessoal, inclusive previdenciarias, tém carater
obrigatério e dessa forma ndo seriam canceladas em face da néo aprovacao de receitas
condicionadas. Assim, o §1° daquele artigo vedava a utilizacéo de receitas condicionadas
no financiamento dessas despesas, exceto quando as receitas estivessem vinculadas ao
seu atendimento (como exemplo, a Contribuigéo de Inativos).

Em tempos de ajuste fiscal, 0 que esta por tras da vedacéao inserida pelo
Congresso € a tentativa de limitar a discricionariedade do Poder Executivo para cancelar,
unilateralmente, programacdes constantes na lei orcamentaria. Isso porque, em virtude da
impossibilidade de se proceder ao cancelamento das programacdes financiadas por
receitas condicionadas, conforme determina a LDO, seria necessario “trocar” as fontes de
outras despesas, que constavam no orcamento com receitas ndo condicionadas, para
fazer face a falta de planejamento no financiamento de despesas obrigatérias como as de
pessoal e previdéncia. Ou seja, os parlamentares aprovam o or¢camento prevendo o
financiamento de varias despesas com fontes existentes e véem as suas programacoes
canceladas unilateralmente pelo Executivo em virtude de “frustragdo” de outras receitas.

O 8§ 1° do art. 92 foi objeto de veto presidencial, com amparo na
interpretacdo de que, caso fossem mantidos os termos do citado § 1°% as receitas
decorrentes da DRU ndo poderiam ser aplicadas no pagamento de pessoal, ja que a
desvinculacdo de tributos e contribuicdes sociais se acha condicionada a aprovacdo da
PEC n® 41/2003, em tramitacdo nesta Casa. O governo entende que tal medida teria o
poder de “inviabilizar a utlizagdo adequada desses recursos no atendimento das
despesas orcamentarias, ferindo, assim, o objetivo basico da proposta de desvinculacao
contido na referida PEC”.

Em parte, concorda-se com o entendimento do governo, uma vez que a
DRU serd uma expressiva fonte de recurso condicionada no Or¢camento de 2004 e que,
por forca do dispositivo vetado, ndo poderia ser aplicada no cumprimento de despesas de
pessoal. No entanto, é preciso destacar que o Poder Executivo possui outras formas de
garantir recursos para as despesas obrigatérias que tdo-somente a DRU. Além disso, €
importante ressaltar que as programacfes constantes da Lei Orcamentaria sdo objeto de
avaliagédo criteriosa por meio desta Casa, inclusive na alocacdo das fontes, e que a
vontade expressa pelo Legislativo deve ser considerada.
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Paragrafo unico do art. 110

"AME 110,

Paragrafo Unico. No caso de despesas com pessoal, o limite de que trata o
inciso Il sera de R$ 50.000,00 (cinquenta mil reais).”

Razdes do veto

"O dispositivo ndo deixa claro se o limite nele contido deve ser
considerado individualmente ou em conjunto para as despesas da espécie. Com isso, 0
valor, que, se considerado para o conjunto das despesas resultaria irrelevante, podera
afetar o controle das despesas de pessoal e encargos sociais quando tratado de forma
individual, na medida em que fica isento do cumprimento das exigéncias estabelecidas no
art. 16 da Lei Complementar n® 101, de 2000.

Dessa forma, o dispositivo deve ser vetado por contrariar o interesse
publico."

Consideracdes das Consultorias

O art. 16, § 3% da LRF, atribuiu a Lei de Diretrizes Orcamentaria a
competéncia para definir as despesas consideradas irrelevantes, o que nao vinha sendo
feito nas ultimas LDOs para o caso de despesas com pessoal:

“Art. 16. A criacdo, expansdo ou aperfeicoamento de acédo
governamental que acarrete aumento da despesa sera acompanhado de:

| - estimativa do impacto orcamentéario-financeiro no exercicio em que
deva entrar em vigor e nos dois subsequentes;

Il - declaragcdo do ordenador da despesa de que 0 aumento tem
adequacdo orcamentaria e financeira com a lei orgcamentaria anual e
compatibilidade com o plano plurianual e com a lei de diretrizes orcamentarias.

8§ 3° Ressalva-se do disposto neste artigo a despesa considerada
irrelevante, nos termos em que dispuser a lei de diretrizes orcamentarias.”

Assim, submeter todo e qualquer ato aos mecanismos rigidos previstos na
LRF contradiz os ditames elementares da razoabilidade uma vez demonstrada a inerente
desnecessidade. Apesar de ndo estar explicitado no texto da lei que o limite de R$
50.000,00 refere-se ao ato normativo que crie despesa com pessoal, o dispositivo vetado,
ao tentar definir despesas irrelevantes dessa natureza, buscava maior eficacia da gestédo
dos gastos publicos.

Ressalte-se, ainda, que a conceituacdo do que € despesa irrelevante nao
desobriga o gestor de somente a realizar apés verificar a sua adequacao orcamentaria e
financeira, a legislacdo especifica que autoriza ou ampara aquele gasto. Ademais, deve-
se observar os limites para despesa com pessoal estabelecidos pelos arts. 19 e 20 da
LRF, em percentual da Receita Corrente Liquida, o que assegura o0 perfeito
acompanhamento e controle da evolucdo dessas despesas.
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Inciso XXXIIl do Anexo Il

"XXXIII - memoria de calculo de cada componente positivo ou negativo
considerado na estimativa da margem de expansdo das despesas obrigatérias de carater
continuado e o demonstrativo detalhado dessa margem, alcancando ao menos 0s seguintes
elementos:

a) por tributo ou contribuicdo separadamente:

1. efeito do crescimento real da atividade econémica sobre a arrecadacao-base
de receitas;

2. efeito da variacdo do indice de precos geral ou especifico sobre a
arrecadacao-base de receitas;

3. efeito de alteracdo legislativa ou de incidéncia de um exercicio para outro
sobre a arrecadacéao-base de receitas;

4. transferéncias constitucionais ou legais; e

b) por grupo de natureza de despesa e, no caso de outras despesas do GND 3,
por subtitulo constante do projeto de lei orcamentaria, o saldo ja apropriado em decorréncia da
decisdo de aumento de despesas obrigatdrias de carater continuado tomada em exercicios
anteriores;"

Razdes do veto

"O calculo da margem de expansédo das despesas obrigatorias de carater
continuado é realizado, atualmente, com base na variacdo real do Produto Interno Bruto -
PIB e nas alteracfes da legislacdo dos impostos e contribuicbes. A emenda aprovada
pelo Congresso Nacional exige que a memoéria de calculo dessa margem seja detalhada
por tributo e contribuicdo. A diferenca basica entre a exigéncia resultante da emenda e o
procedimento atual esta na obrigacdo de se elaborar o aludido célculo para uma
infinidade de receitas, inclusive taxas, que sdo vinculadas a 0rgdos ou unidades
or¢camentérias especificas.

Ademais, a memoria de calculo, na forma do dispositivo em questao,
exige que o relatério discrimine sua utilizacdo por grupo de natureza de despesa, e, em
relacdo ao GND 3 - Outras Despesas Correntes, por subtitulo.

Com efeito, essa memoria de calculo obrigara a realizacdo de estudos
econométricos complexos de estimativas dos efeitos do crescimento real do PIB, do
indice geral e especifico de precos, das eventuais alteracdes legislativas e das
transferéncias constitucionais e legais sobre a arrecadacao-base de receitas de cada tipo
de tributo e contribuigéo.

Dessa forma, o atendimento as exigéncias contidas na proposta
demandaria um volume de trabalho e de recursos de tal monta que, certamente poderia
sacrificar o cumprimento e a qualidade no atendimento de outras atribui¢cdes iguais ou até
mais relevantes estabelecidas na prépria Lei de Diretrizes Orcamentérias.

Nesse sentido, entende-se que o dispositivo contraria o interesse publico,
motivo pelo qual se propde oposicéo de veto."
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Consideracdes das Consultorias

A inclusdo deste dispositivo na LDO teve como finalidade dar maior
transparéncia ao demonstrativo da margem de expansdo das despesas obrigatorias de
carater continuado e monitorar as despesas de que trata 0 anexo das acbfes que
constituem obrigacdes constitucionais e legais da Unido, tendo em conta a perspectiva de
aumento em valores-indice na economia e nas remuneracdes do setor publico.

A LDO ja determina (art. 82, § 5% que: “O projeto de lei orcamentaria e a
respectiva lei deverdo conter calculo atualizado da estimativa da margem de expanséao
das despesas obrigatérias de carater continuado, explicitando a parcela dessa margem
apropriada no projeto e na lei, com as expansdes de gastos obrigatorios, demonstrando a
sua compatibilidade com os anexos previstos nos arts. 82 e 109, inciso |, desta Lei, e a
parcela utilizada nas despesas discricionarias.”

Essa margem se reveste de grande importancia, pois define o teto para
aumentos de despesas obrigatérias de carater continuado. Apenas se postulou,
adicionalmente, que a memoaria do céalculo da margem atualizada fosse apresentada junto
com o novo demonstrativo que acompanharia o projeto de lei orcamentaria. Dessa forma,
o Congresso teria, ao apreciar a proposta, a obrigacdo de recalcular a margem de
expansdo e demonstra-la na lei aprovada, caso variassem os indicadores econémico-
fiscais, bem ainda de conformar suas intervencdes a esse mesmo limite, demonstrando
em que medida o utilizou.

Fala-se, portanto, no art. 8%, § 5°% da LDO para 2004, em *“célculo
atualizado” dessa margem, o que desautoriza o oferecimento de estimativas grosseiras ou
de avaliacdes por alto. Para que seja suficientemente acurado o célculo, ndo se pode
escapar ao roteiro previsto no texto vetado: identificar o efeito nas receitas de crescimento
real e de variagcéo de preco, segundo o indice adequado, e de altera¢gbes da legislacdo de
receitas. Do lado das despesas, € perfeitamente apropriado prever-se a indicacdo de
guanto da margem esta sendo utilizado com pessoal e quaisquer outras despesas
obrigatérias de carater continuado, como é o caso de beneficios previdenciarios e
assistenciais constantes do grupo 3.

ltens 1,5a 18 da Secéao |l do Anexo IV

1. Despesas com atividades das a¢des vinculadas as funcdes saude, educagéo
e assisténcia social;

5. Despesas com ac¢des nos fundos que interessam a defesa nacional;
6. Despesas financiadas por fontes oriundas de operac¢des de crédito;

7. Alimentacdo de Pessoal (art. 50, inciso 1V, alinea "g", da Lei n® 6.880, de
09/12/1980);

8. Atendimento Médico-hospitalar/Fator Custo (art. 50, inciso IV, alinea "e", da
Lei no 6.880, de 09/12/1980);

9. Manutencdo dos Servicos Médico-hospitalares do Hospital das Forcas
Armadas (art. 50, inciso IV, alinea "e", da Lei n°® 6.880, de 09/12/1980);
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10. Manutencdo dos Servicos Médico-hospitalares e Odontoloégico a cargo da
Aerondutica (art. 50, inciso 1V, alinea "e", da Lei n® 6.880, de 09/12/1980);

11. Manutencdo dos Servicos Médico-hospitalares e Odontoldgico a cargo do
Exército (art. 50, inciso 1V, alinea "e", da Lei n® 6.880, de 09/12/1980);

12. Manutencédo dos Servicos Médico-hospitalares a cargo da Marinha (art. 50,
inciso 1V, alinea "e", da Lei n® 6.880, de 09/12/1980);

13. Manutencao e Suprimento de Fardamento (art. 50, inciso IV, alinea "h", da
Lei n° 6.880, de 09/12/1980);

14. Ensino Preparatério para Formacdo de Oficiais (arts. 212 e 213 da
Constituicdo);

15. Ensino Fundamental nos Colégios Militares (arts. 212 e 213 da Constitui¢cao);

16. Ensino Médio nos Colégios Militares (arts. 212 e 213 da Constituicao);

17. Ensino Fundamental na Fundacgéo Osoério (arts. 212 e 213 da Constituicdo);

18. Ensino Médio na Fundacao Osorio (arts. 212 e 213 da Constitui¢ao);

Razdes do veto

"Qualquer exclusdo de dotacdes orcamentarias do calculo da base
contingenciavel traz grandes dificuldades para o gerenciamento das financas publicas no
tocante ao alcance da meta de resultado primario, notadamente em fungéo da significativa
participacdo das despesas obrigatdrias no conjunto das despesas primarias.

Além disso, a medida que se reduzem, nessa base, as despesas
discricionarias do Poder Executivo, aumenta proporcionalmente a participacdo dos
Poderes Legislativo e Judiciario e do Ministério Publico da Unidao na limitacdo de
empenho, o que podera prejudicar o desempenho de suas fun¢cbes, uma vez que, de
forma geral, suas dotacdes se destinam ao custeio de agbes administrativas.

Ha de se ressaltar, que a nado-exclusdo de determinadas despesas da
limitacdo de empenho ndo prejudica a sua execu¢do, mas ao contrario, cria condicdes
para que o gestor possa, a qualquer tempo, redefinir as prioridades na execucéo de suas
despesas, objetivando otimizar os recursos disponiveis.

Nesse sentido, entende-se que ressalvar as despesas relacionadas da
limitacdo de empenho contraria o interesse publico, motivo pelo qual se sugere oposicao
de vetos aos itens relacionados. De resto, deve-se salientar que as acdes de carater
universal e direcionadas para as areas prioritarias de saude, educacao e assisténcia
social ja se acham resguardadas de contingenciamento em face do Item Il do Anexo IV do
Projeto de Lei, em cumprimento ao § 2° do art. 9° da Lei Complementar n® 101, de 4 de
maio de 2000."

Consideracdes das Consultorias

A necessidade de um forte ajuste nas contas publicas, mediante a
realizacdo de superavits primarios, tem obrigado o Poder Executivo, com frequéncia, a
recorrer ao contingenciamento de dotagfes constantes da programacdo or¢camentaria
anual. Por ser ponto pacifico, ndo se discute a necessidade do ajuste. Discute-se, isto
sim, sua magnitude.
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O Congresso Nacional, utilizando-se das prerrogativas definidas no art.
9°, 8§ 22 da Lei Complementar n® 101, de 4 de maio de 2000 — Lei de Responsabilidade
Fiscal —, quando da apreciacdo da Lei de Diretrizes Orcamentérias, pode agir,
preventivamente, ressalvando algumas programacfes, consideradas relevantes, da
possibilidade de limitacdo de empenho e pagamento durante a execucgao.

Assim, ao opor vetos a essas programacoes, o Poder Executivo, de certo
modo, ndo levou em consideracdo as prerrogativas legais atribuidas ao Legislativo,
inseridas em um contexto de negociacdes havidas no ambito do Congresso, no sentido
de viabilizar a aprovagéo da lei. Com os vetos, o Executivo mantém a flexibilidade na
execucao das despesas programadas, cabendo somente a ele definir quais as despesas
ndo obrigatérias constantes da lei orcamentaria poderdo ser executadas, sem
necessidade de ouvir a posicdo do Congresso Nacional nessa definicao.

As razbes oferecidas para justificar os vetos ndo sao convincentes, em
alguns casos revelam certa dose de contradicéo logica. Ao tentar justificar o veto sob a
alegacdo de que a reducdo da base das despesas discriciondrias implicaria a imposicao
de restricbes as acbes dos Poderes Legislativo e Judiciario e do Ministério Publico no
desempenho de suas func¢bes, néo leva em consideracdo que o impacto das despesas
decorrentes das programacodes vetadas, numa eventual limitacdo de empenho, seria
irrisério, o que afasta a hip6tese do prejuizo arguido.

A contradicao l6gica manifesta-se quando se alega que “a nao-exclusao
de determinadas despesas da limitagdo de empenho nédo prejudica sua execugao, mas,
ao contrario, cria condicbes para que 0 gestor possa, a qualquer tempo, redefinir as
prioridades na execucdo de suas despesas, objetivando otimizar 0S recursos
disponiveis”. E exatamente essa redefinicdo de gastos que se pretende evitar, quando
sdo incluidas determinadas programacgfes no rol das despesas ndo passiveis de
limitacdo de empenho. Isso porque a redefinicdo implica a pretericdo de determinadas
despesas em beneficio de outras. Portanto, ndo estando elas a salvo da limitagdo de
empenho, nada garante sua execucao.

Quanto as justificativas dos vetos em relagdo as ac¢bes vinculadas a
saude, educacdo e assisténcia social, argumenta-se que essas acdes ja estariam
resguardadas “em face do item Il do Anexo IV do Projeto de Lei, em cumprimento ao § 2°
do art. 9% da Lei Complementar no 101/2000”. Ora, essas ressalvas sdo justamente as
gue foram vetadas, ndo havendo qualquer outra referéncia na LDO sobre a matéria.
Assim, essas areas, jA preservadas em exercicios anteriores, ficam agora sem a
indicagdo de agdes prioritarias merecedoras de tratamento especial. Como exemplo da
importancia de se reestabelecer esta norma, citamos o caso da Educacéo que, por forca
deste dispositivo, em 2003, teve excluidas da base contingenciavel dotagdes no valor de
cerca de R$ 3,7 bilhges.

§4°e52do art. 11

§ 4° A complementacéo prevista no inciso XIV tomara por base valor minimo ndo
inferior a razdo entre a previsdo da receita total para o Fundo e a matricula total do ensino
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fundamental no ano anterior, acrescida do total estimado de novas matriculas, conforme previsto
no art. 62, 8§ 12, da Lei n29.424, de 1996.

§ 5° O decreto do Presidente da Republica que fixar o valor minimo anual por
aluno a que se refere o § 4° deste artigo contera justificativa do valor fixado e demonstrativo da
despesa com a complementacdo do Fundef.”

Razdes do veto

"A regra para calculo do valor minimo por aluno no ambito do Fundef ja
esta prevista em lei ordinaria, ndo sendo matéria de competéncia da LDO. Por outro lado,
a matéria disciplinada nos mencionados paragrafos ndo tem qualquer relacdo com o
objetivo do art. 11, que diz respeito as categorias de programacao especificas que devem
estar contidas na Lei Orcamentaria.

Adicionalmente, a mencéo isolada a apenas um item da Lei do Fundef
pode gerar interpretacdo equivocada do pretendido na referida legislacdo, podendo
ocasionar conflitos na sua aplicacdo, o que seria indesejado por poder significar aumento
de despesa para a Uniao.

Por essas razdes, propde-se oposicado de veto por contrariar o interesse
publico."

Consideracdes das Consultorias

A inclusdo dos 88 4° e 5° denota a preocupacdo do Congresso Nacional
com o descumprimento sucessivo da Lei do Fundef, por parte do Poder Executivo, no que
se refere ao célculo do valor minimo anual por aluno previsto no § 1° do art. 6° da Lei n°
9.424/96.

Nos ultimos anos, o Executivo tem interpretado que o valor minimo nao
deve ser estabelecido a partir da média nacional obtida da divisdo entre o total de receitas
alocadas aos Fundos e o numero de alunos matriculados, mas sim por qualquer valor que
supere a menor das 27 razbes obtidas pela divisdo das receitas pela quantidade de
alunos de cada um dos 27 Fundef estaduais. Com isso, a complementacao da Unido tem
se situado em montante bastante abaixo do que deveria ser, prejudicando Estados e
Municipios.

A inclusdo do § 5° justifica-se como uma consequéncia dessa divergente
interpretacdo feita pelo Executivo. O Legislativo entende que é importante tornar
transparente o critério utilizado quando da fixacdo do valor minimo, haja vista que os
Gltimos decretos sobre o assunto limitam-se a divulgar os valores. ®

" Convém ressaltar que o MEC instituiu por meio da Portaria n® 71, de 27/01/03, um
Grupo de Trabalho com a finalidade de estudar e apresentar, para 2003, propostas relacionadas a fixacédo
do valor minimo nacional por aluno/ano. Entre as conclusdes do Grupo pode-se destacar: “A fixacdo do
valor minimo nacional por aluno/ano, para 2003, vem sendo realizada sem a integral observancia dos
critérios que orientam sua definicdo .... quanto ao que se refere a metodologia de célculo que recomenda a
observéancia do valor médio nacional como limite minimo”.

8 Ver, por exemplo, Decreto n? 4.580, de 24/01/2003.
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Por fim, considera-se insubsistente a argumentacdo de que o0s
dispositivos vetados poderiam causar interpretacdo equivocada da Lei do Fundef. Os 88§
4% e 5° apenas repetem o0 que ja estad disposto na mencionada Lei, reforcando a
necessidade de se observar o texto legal como prioridade para aplicacdo de recursos
para 2004. Na verdade, o indesejado possivel aumento de despesa para Unido, alegado
como razao para 0 veto, ocorrera inevitavelmente se e quando a legislacdo vigente for
cumprida.

§ 92 No prazo de 15 (quinze) dias apds o término do prazo fixado no § 4° deste
artigo, os 6rgaos setoriais de planejamento e orcamento encaminhardo a Comissado Mista de que
trata o art. 166, § 1°, da Constituicdo, relatérios sobre os principais efeitos da limitacdo de
empenho e movimentacéo financeira sobre a programacéo inicial do 6rgao.

Razdes do veto

"O dispositivo exclui os orgaos centrais do Poder Executivo da analise dos
relatorios setoriais, uma vez que pressupfe o envio diretamente ao Poder Legislativo
pelos referidos orgaos setoriais. Ao eliminar a presenca coordenadora e harmonizadora
dos entendimentos e prioridades estabelecidos pelos 6rgaos centrais dos sistemas de
planejamento e de orcamento do crivo das informacdes fornecidas ao Poder Legislativo,
estar-se-ia retirando do Presidente da Republica a prerrogativa constitucional de exercer o
comando sobre os 6rgaos e entidades da administracao publica federal, motivo pelo qual
se prop8e oposicao de veto a esse dispositivo, que é contrario ao interesse publico."

Consideracdes das Consultorias

Inicialmente, é necessario frisar que o dispositivo vetado ndo versa sobre
providéncias que os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario e o Ministério Publico da
Unido deverdo adotar no caso de ser necessaria a limitacdo de empenho das dotagfes
orcamentarias e da movimentacgao financeira. O § 9° do art. 70 traz a obrigatoriedade de
remessa de informag¢des das consequéncias de limitacdo ja imposta, necessaria e ja
realizada pelo 6rgdo central competente. A finalidade do dispositivo em fulcro é
exatamente a obtencéo de informacgdes pelo Congresso Nacional sobre a percep¢ao dos
orgaos setoriais do Sistema de Planejamento e de Orcamento Federal quanto a limitacao
de empenho que, de maneira coordenada, ja houvera sido feita pelo 6érgao central.

Com relacdo a redacdo do paragrafo em questdo, ao se impor aos
“6rgaos setoriais de planejamento e orcamento que encaminhardo a Comissdo Mista de
que trata o art. 166, § 1° da Constituicdo relatérios...”, ndo se esta criando situacdo de
descoordenagédo no Poder Executivo. Todo dispositivo legal deve ser interpretado
sistematicamente. No tramite das informacdes e documentos a serem encaminhados ao
Legislativo, pode haver intervencdo do 6rgdo central de planejamento e orgamento, de
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modo que nao haja impropriedades ou erros nos relatorios, recomendando que 0s 6rgaos
setoriais os retifiquem, se necessario, antes da remessa pela Presidéncia da Republica.
Assim, a coordenacdo dos diversos orgdos € mantida. O texto da LDO em analise,
portanto, s6 pode denotar que os relatorios a serem encaminhados pelo Poder Executivo
sejam elaborados pelos 6rgdos setoriais, fazendo com que o Poder Legislativo tenha
acesso as informacdes de percepcao setorial das consequiéncias do contingenciamento,
com enfoque na atividade fim do 6rgéo.

O prévio conhecimento, pela sociedade, do detalhamento da
programacado nao sujeita ao contingenciamento permite aumentar o grau de
previsibilidade das acdes governamentais, sem retirar a discricionariedade, que
entendemos ter sido o real motivo do veto oposto.

A discriminacdo das informacdes no nivel proposto permitira maior
transparéncia e melhor percepcdo da efetiva alocagcdo dos recursos entre as diversas
acOes de governo, sendo o acompanhamento dessas informacfes uma das funcbes
essenciais do Poder Legislativo.

Brasilia, 19 de agosto de 2003.

Eugénio Greggiannin® Fabio Gondim
Diretor da Consultoria de Orgcamento e Consultor-geral de Orcamentos,
Fiscalizag&do Financeira/CD Fiscalizag&o e Controle/SF

9 Participaram da elaboracdo desta Nota Técnica os Consultores Claudio Tanno, Edson
Tubaki, José Fernando Cosentino, Maria Emilia Pureza, Romiro Ribeiro e Sidney Bittencourt, da Camara
dos Deputados, e Ana Claudia Borges, Antbnio Bezerra, Carlos Murilo, Luiz Fernando Perezino, Luiz
Gongcalves, Joaquim Ornelas e José Rui Rosa, do Senado Federal.



