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INTRODUCAO

O Projeto de Lei de Diretrizes Orcamentérias para 2004 — PLDO 2004, PLN r’ 2, de 2003 -
CN, foi encaminhado pelo Presidente da Republica ao Congresso Nacional, por intermédio da
Mensagem n’ 34 - CN (n° 139, na origem), em cumprimento ao disposto no art. 35, § 2, Il, do
Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitérias — ADCT - e no art. 165, § 2, da Constituicdo

Federal.

O PLDO foi remetido a Comissdo Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizacdo —
CMO, em consonancia com o art. 166, § 1°, da Constituicdo. Nos termos do que estabelece a
Resolugdo n° 01, de 2001 - CN, foi-nos atribuida, pelo Excelentissimo Presidente da CMO, Senador
Gilberto Mestrinho, a honrosa tarefa de relata-lo.
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Cabe salientar que as remissfes a dispositivos mencionadas ao longo deste Relatério
referem-se ao Substitutivo por nés apresentado. Quando relativas a outro diploma normativo, ha
mencao expressa.

ANALISE

Trata-se da 152 lei de diretrizes orcamentarias. JA se vao 15 exercicios financeiros
regulados por este diploma legislativo singular, originado da Constituicdo cidada de 1988. Criadas
para ser o elo entre os varios instrumentos de planejamento, as LDOs, ha muito, ampliaram os
restritos limites tracados pelo constituinte de 1988, sendo importante sua participagdo como
instrumento de regulacéo e avaliacdo das financas publicas

A Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF veio acrescentar temas de grande relevancia no
universo normativo das LDOs, confirmando seu papel de guia do planejamento da alocagédo dos
recursos publicos nas trés esferas da Federacao.

No ambito federal, as LDOs vém alargando gradualmente o leque de assuntos por elas
regulados, incluindo dispositivos sobre execucdo orcamentaria e financeira, metas fiscais, riscos
fiscais, despesas obrigatorias, prestacdo de contas, obras com gestéo irregular, sentencgas judiciais
e dispositivos que disciplinam normas da LRF, convivendo harmonicamente com atribui¢cdes
constitucionais referentes a elaboragcdo da proposta orcamentéaria, alteragdes na legislacdo
tributaria, politica de aplicacdo das agéncias financeiras oficiais de fomento e a fixacdo das metas
e prioridades para o exercicio.

Buscamos efetuar uma minuciosa avaliagdo sobre a Proposta apresentada pelo Poder
Executivo, tendo sempre em vista as disposi¢des constitucionais e legais que regem a matéria.
Nessa linha, procuramos o aprimoramento do texto legal, especialmente no que diz respeito as
importantes fungdes que foram atribuidas a LDO por meio da Lei Complementar n°® 101, de 4 de
maio de 2000 - Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF. Para alcancar as finalidades propostas,
adotamos como ponto de partida a apreciacdo das emendas apresentadas por meus ilustres pares.
Foi apresentado ao Projeto um total de 2022 emendas.

A partir dessa realidade, e visando ao aprimoramento deste importante instrumento legal, a
analise das emendas pautou-se pelo maximo aproveitamento das proposi¢cdes formuladas pelos
parlamentares.

Metas e Prioridades da Administracdo Publica Federal

No Sistema de Planejamento e Orcamentos implementado pela Constituicdo as leis do
plano plurianual - PPA, de diretrizes orcamentarias e do orcamento anual devem integrar-se
harmoniosamente, cabendo a lei orcamentaria anual respeitar as diretrizes orcamentarias, e a
ambas, o plano plurianual.

Ao PPA compete definir as diretrizes, os objetivos e as metas da administracdo publica para
as despesas de capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos programas de duracéo
continuada. Por sua temporalidade quadrienal (deslocado de um ano do inicio do mandato do
Chefe do Poder Executivo) o PPA tem caracteristicas de plano de governo. A lei de diretrizes
orcamentarias, por seu turno, define, a partir do PPA, as metas e prioridades da administracdo
publica federal para o exercicio financeiro subsequiente, com o objetivo de orientar a elaboracéo e
execucdo da lei orcamentaria anual.
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Contudo, como sempre ocorre no primeiro ano de cada mandato presidencial, devido aos
prazos de encaminhamento dessas leis, fixados na Constituicdo, estamos diante de uma
inconsisténcia temporal no sistema orcamentario. O Poder Executivo enviou o PLDO/2004 para
analise em 15 de abril, estando ainda o projeto de PPA para 2004-2007 em elaboracédo, devendo
ser encaminhado pelo Presidente da Republica ao Congresso Nacional somente em 31 de agosto.

No intuito de buscarmos a melhor alternativa para a definicdo das metas e prioridades,
procuramos adotar a mesma solugdo encontrada pelo Congresso em 1999, no primeiro ano do
Governo anterior, quando, acertadamente, transferiu ao PPA a competéncia para determina-las
(art. 2°).

Assim, nossa diretriz foi a de ndo acatar emendas que visavam incluir “metas e prioridades”
no PLDO/2004, por absoluta impossibilidade de verificar a compatibilidade com o PPA, nos termos
da Constituicdo, e por ndo haver nenhuma garantia da eficacia dessas emendas, ante o fato de o
contetido do PPA néo estar condicionado a qualquer norma fixada na LDO, muito pelo contrario.

Conscientes estamos dos anseios dos senhores parlamentares em atuarem imediatamente
no processo de alocacdo dos recursos publicos. Entendemos, todavia, que agir de forma diversa
seria subverter a l6gica e a efichcia do sistema orcamentdrio constitucional, e movimentar,
inutiimente, a maquina legislativa e administrativa do Congresso, principalmente porque as
prerrogativas parlamentares de influirem na definicdo de metas e prioridades estardo preservadas.
Assim, a partir de setembro, todos poderemos debater, com maior coeréncia, € em conjunto, 0
plano plurianual, as prioridades e metas para o exercicio de 2004 e as modificacdes necessarias no
projeto de lei orcamentaria.

Ainda em relacdo as prioridades, procuramos acolher as emendas que objetivavam definir
critérios para a alocagdo de recursos na lei orcamentaria. Observamos ser inapropriada a restricao
da obrigatoriedade de eleicdo de normas gerais para alocacdo de recursos somente aos programas
e acles na area social. Todos 0s gastos — sociais ou ndo — ndo obrigatorios por forca de dispositivo
constitucional ou legal, devem estar sujeitos a critérios em sua apropriacdo. Como compete ao
PPA a definicho dos programas com as respectivas agdes, consideramos importante que, na
auséncia de regras para alocacdo de recursos em leis especificas, as mesmas normas utilizadas
pelo PPA sejam observadas na lei orcamentaria (art. 2°,8 3°).

7

Verificamos, ademais, que o termo “programas e agdes sociais” é bastante impreciso,
inexistindo regras que expressem quais sejam esses gastos sociais. Varios estudos, sejam do
IBGE, IPEA ou de entidades ndo-governamentais, procuraram firmar o universo de tais dispéndios,
nos quais ndo se chega, obrigatoriamente, a0 mesmo produto. Diante dessas consideragoes,
transferimos, também, ao PPA a competéncia para definir quais os programas ou acfes serdo
considerados “sociais” (art. 2°, 8 4°). Cabera a lei orcamentaria, por sua vez, conferir prioridade a
destinacdo de recursos para esses programas desenvolvidos em areas de menor indice de
Desenvolvimento Humano — IDH, atendendo emendas de varios parlamentares (art. 2°, § 4°).

Por fim, dentro do escopo de ampliar o controle social sobre a execucdo orcamentaria e a
atuacdo do Governo, consideramos oportuno incluir a obrigacdo de os 6rgaos setoriais do Sistema
de Planejamento e Orcamento encaminharem ao Congresso Nacional relatérios (art.3°-A), que
serdo divulgados na Internet (art. 13, “I”) demonstrando como a execugdo orcamentaria tem
contribuido para a conducdo das politicas publicas setoriais. O objetivo € dotarmos as Comissdes
Permanentes das duas Casas de informacg6es sobre como o Poder Executivo tem atuado de forma
a atingir os objetivos e resultados pretendidos com os diversos programas de agao.
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Metas Fiscais

O Substitutivo por n6s apresentado ndo altera a meta de superavit primario de 4,25% do
Produto Interno Bruto (PIB) para o setor publico consolidado, a ser atingida em 2004. Desse
resultado positivo, a contribuicdo de Estados e Municipios foi estimada em 1,10% do PIB. Essas
mesmas metas, em percentagem do PIB, estdo contempladas para 2005 e 2006, embora possam
ser modificadas nas diretrizes orgamentéarias subsequentes. Lembramos que a LDO fixara as metas
fiscais apenas em termos de percentagem do PIB (art. 14), apresentando os valores absolutos
como indicativos da expectativa atual.

Incluimos a exigéncia de que o resultado primario das empresas estatais seja apresentado
em metas quadrimestrais, com as estimativas de receitas e despesas que o compdem, destacando
as principais empresas das demais e separando-se, nas despesas, os investimentos (art. 66, § 1°,
V). As LDOs anteriores falharam por ndo pedirem maiores informacfes sobre tal resultado, que
pode compensar ou ser compensado pelo resultado dos Or¢camentos Fiscal e da Seguridade Social.
As estimativas das receita e despesas acumuladas a cada quadrimestre sdo importantes para o
acompanhamento do desempenho durante o ano. O destaque das principais empresas €
elemento-chave na verificacdo da realizacdo das hipoteses que elevaram, de 2003 para 2004, a
meta para 0 conjunto das estatais. A separacdo dos investimentos, por sua vez, propiciard o
exame da composicdo das despesas e a verificacdo daquelas que venham a ser excluidas do
cdmputo do resultado primario.

Outras emendas, limitando a formacédo e a composi¢cdo do superdvit primario ndo foram
acolhidas por reduzirem, no nosso entender, os instrumentos disponiveis para o alcance da meta
fiscal.

AlteracOes da lei orcamentaria — créditos adicionais

Excluimos o art. 62, que trata das autorizagcdes para abertura de créditos suplementares na
lei orcamentéria anual. O Poder Executivo pretendia um grau de liberdade elevado ao estabelecer
como base de célculo para o percentual das autorizagbes os valores totais de cada programa
consignado na lei orcamentaria. Reavaliaremos essa possibilidade quando da apreciacdo da
proposta orcamentaria.

Apos o grande avancgo alcangado com a LDO/2003, de agregar todos 0s inUmeros projetos
de lei relativos a créditos adicionais em dois momentos, na primeira quinzena dos meses de maio
e outubro, demos mais um passo no sentido de tornar racional e expedito 0 processo de alteracéo
da peca orcamentaria.

Ja no projeto foi conferido aos Poderes Legislativo, Judiciario e Ministério Publico, a
competéncia para abrirem, por atos proprios, seus créditos adicionais, que se incluam nas
autorizacdes constantes da lei orcamentaria, desde que financiados com remanejamento de
dotacbes proprias, vedado o cancelamento de dotacdes referentes a despesas obrigatoérias.

Destinacdo de Recursos Publicos para o Setor Privado

Em nosso Substitutivo promovemos significativas alteragdes, visando corrigir
impropriedades técnicas e propiciar melhor controle das diversas formas de transferéncia de
recursos a entidades privadas, principalmente a titulo de contribui¢cbes correntes.

Atendendo a diversas emendas apresentadas, propusemos que o art. 28 da LDO
restringisse as transferéncias a entidades privadas realizadas a titulo de subvengdes sociais téo-
somente as areas de “assisténcia social, saude ou educacdo”, consoante determina a Lei n°
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4.320/64, em seus arts. 12, 882° e 16. Em consequéncia, foi também ajustada a redacdo do inciso
I e excluido o inciso IV do dispositivo, a fim de manter a compatibilidade com a nova redagdo do
caput.

Foram ainda acatadas emendas apresentadas com o fim de eliminar a natureza
“institucional” prevista no inciso Il do dispositivo, que prevé como condi¢do para a concessao do
beneficio tratar-se de entidade “vinculada a organismos internacionais de natureza filantropica,
institucional ou assistencial”’, tendo em vista ndo se coadunar com a finalidade legal das
subvengdes sociais expressamente definida no art. 16 da Lei n® 4.320/64.

Como inovagdo, o PLDO 2004 trouxe a possibilidade de recebimento de recursos publicos,
a titulo de subvencdes, por parte das Organizacbes da Sociedade Civil de Interesse Publico
(OSCIPs). Em relacédo a esse assunto, entendemos oportuna e conveniente a imposicdo de
condi¢des minimas que limitem e justifiguem a concesséo de subvencgfes a tais entidades. Dessa
forma, aprovamos as emendas apresentadas com vistas a limitar tal beneficio apenas as OSCIPs
gue ja estejam atuando em parceria com o Poder Publico e atuem nas areas da educacédo, salude e
assisténcia social.

Consideramos também de suma importancia limitar a liberacdo de recursos a titulo de
contribuigcdes correntes e, tendo em vista auséncia de disciplinamento dessas contribuicbes no
PLDO 2004, resolvemos acatar parcialmente as emendas oferecidas com esse intuito. Dessa forma
foi inserido novo artigo (art. 28-A) vedando sua concessdo, “ressalvada a autorizada em lei
especifica ou a destinada a entidade sem fins lucrativos, selecionada para execucdo, em parceria
com a administracdo publica federal, de programas e ac¢bes prioritarios que contribuam
diretamente para o alcance de diretrizes, objetivos e metas previstas no plano plurianual”.

Em relacdo aos auxilios, acatamos as propostas apresentadas com o objetivo de melhor
regular a concessao do beneficio as OrganizacGes da Sociedade Civil de Interesse Publico. A rigor,
a regra deve ser a proibicdo na concessdo de auxilios. A possibilidade constante do PLDO 2004 —
qgue reproduz dispositivo da LDO 2003 — foi assim considerada merecedora de limitacbes que
justificassem a realizagdo de “investimentos” com recursos publicos em entidades privadas. Vale
dizer, a simples qualificacdo como OSCIP ndo deve ser condi¢cdo Unica para habilitar a entidade a
receber recursos publicos a fundo perdido, mormente para investimentos. Dessa forma, propomos
gue se exija que essas Organizagdes possuam “Termo de Parceria” firmado com o Poder Publico,
gue participem da execucdo de programas constantes do Plano Plurianual e que a destinacdo dos
recursos guarde conformidade com os objetivos sociais da entidade.

Por motivos semelhantes aos que nos levaram a incluir regulamentacdo no trato das
contribuicdes correntes, também acatamos emendas apresentadas no sentido de regular a

destinacdo de recursos publicos a entidades privadas a titulo de “contribuicdes de capital”. Por
conseguinte, propomos condicionar a concessdo do beneficio a autorizacdo em lei especial
anterior, conforme dispde expressamente o art. 12, § 6°, da Lei n°® 4.320, de 1964.

Aprovamos, também, emendas tendentes a ajustar as exigéncias contidas no art. 31.
Foram assim submetidas as exigéncias do dispositivo as contribuicdes correntes e foi reduzido o
prazo de funcionamento regular exigido no inciso IV. Também no tocante a esse dispositivo,
ajustou-se a redacédo do caput e do inciso Il, com o fim de tornar mais claras e objetivas as
condicBes para concessdo dos beneficios.

Pretendemos também ampliar o controle sobre as entidades que recebem recursos
publicos. Desse modo, procuramos dar mais eficicia a diretriz geral que ja vem sendo adotado nas
outras LDOs, expressas no art. 95 (“As entidades privadas beneficiadas com recursos publicos a
qualquer titulo submeter-se-do a fiscalizagdo do Poder Publico, com a finalidade de verificar o
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cumprimento de metas e objetivos para 0s quais receberam os recursos”), determinado que o TCU
institua uma sistematica de acompanhamento do cumprimento das metas e objetivos da
destinacdo de recursos a entidades privadas, que subsidiard tanto a elaboracdo da préxima LDO
guanto a da “lei geral” que previmos no art. 33-A, comentada no paragrafo que se segue.

Por fim, incluimos, no art. 33-A, determinagcdo ao Poder Executivo para que apresente
projeto de lei ‘disciplinando a destinacdo de recursos da Unido ao setor privado, inclusive a
Organizacbes da Sociedade Civil de Interesse Puablico, a titulo de subvencgfes, auxilios,
contribui¢des, correntes e de capital, e outras denominagdes, considerando o disposto no art. 26
da Lei Complementar n°® 101, de 2000, no prazo de duzentos e setenta dias apos a publicacdo
desta Lei’. Essa matéria ja possui densidade suficiente para ser regulamentada em lei
permanente, e ndo deve continuar a ser disciplinada nas LDOs, que deverdo apenas complementar
a “lei geral” de destinacédo de recursos publicos ao setor privado.

Transferéncias voluntarias da Unido para Estados, Distrito Federal e Municipios

O PLDO manteve os percentuais minimos e maximos de contrapartida dos Municipios com
até 25.000 habitantes e dos demais localizados na Regido Centro-Oeste e nas areas da ADENE e

ADA ja aprovados na LDO 2003. Propomos a manutencdo desses percentuais, na forma como
encaminhado no projeto de lei.

Acatamos, entretanto, emendas visando a exclusdo da alinea “d” do inciso 11l do 82° do
art. 39. O dispositivo, ja existente na LDO 2003, trata da possibilidade de reducéo de contrapartida
quando as transferéncias se destinarem a “complementacdo, além das obrigacGes constitucionais,
das acdes relacionadas a organiza¢do e a manutencdo da policia civil, da policia militar e do corpo
de bombeiros militar do Distrito Federal”. Entendemos que tais agdes sdo da competéncia
exclusiva da Unido (art. 21, X1V, da CF), ndo cabendo portanto a exigéncia de contrapartida. Vale
ressaltar que a criacdo do Fundo proprio previsto na Constituicdo ndo limita a responsabilidade da
Unido, ndo sendo assim possivel imputar ao Distrito Federal encargos com a organizacdo e
manutencdo das referidas instituigdes.

Acatou-se ainda emenda com o0 objetivo de alterar a redacdo do art. 41, 82° No
dispositivo, se determina que o 6érgdo concedente mantenha na Internet relacdo atualizada dos
entes que apresentem motivos de suspensdo ou impedimento de transferéncias voluntérias.
Propomos que tal relacdo seja mantida pela Secretaria do Tesouro Nacional, como forma de
centralizar a determinac@o contida no dispositivo e facilitar a consulta, evitando inconsisténcias de
informac®es prestadas por 6rgdos diversos.

Mantivemos a exigéncia de divulgacdo pela Internet das normas especificas relativas as
transferéncias voluntarias de cada 6rgao concedente; entretanto, o PLDO ampliou o prazo para
sessenta dias apds a sancdo da lei orcamentaria (art. 43). Tal exigéncia visa evitar atrasos na
emissdo das normas, que podem inviabilizar a execucdo orcamentaria no exercicio.

Ainda em relacdo a esse tépico, e em conformidade com o proposito de ampliacdo do
controle social, aprovamos, nos termos do substitutivo, proposta apresentada no sentido de
ampliar a divulgacéo prevista no dispositivo e de permitir o acompanhamento da liberagdo de
recursos. Propomos assim a inclusdo das alineas “a”, “b” ao inciso | e de um novo inciso ao art.
43, que determinam a divulgacdo dos “meios para apresentacdo de denuncias sobre a aplicacdo
irregular dos recursos transferidos” e a “viabilizacdo do acompanhamento, pela Internet, dos
processos de liberagdo de recursos.”
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A fim de dissipar eventuais divergéncias na interpretacdo do dispositivo referente a
aplicacdo do 83° do art. 25 da LRF, foi ajustada a redacgdo do preceito constante do PLDO 2004. A
modificacdo implicou o desmembramento do dispositivo em dois artigos distintos (art. 45, 45-A),
de forma a tornar claro o alcance pretendido para o exercicio de 2004.

Cabe ainda ressaltar que foi mantida a redacdo constante da LDO 2003, obrigando a
publicacdo prévia dos critérios de execugdo das transferéncias voluntarias de recursos da Unido,

cujos créditos orcamentarios ndo identifiguem nominalmente a localidade beneficiada.

O PLDO 2004 inovou em relacdo ao tratamento dado as instituicbes e agéncias financeiras
oficiais. Com a LDO 2003, foi autorizado que tais entidades atuassem como mandatarias da Unido
para efeito de execugdo e fiscalizacdo das transferéncias voluntarias a serem realizadas. Para
2004, o PLDO insere dispositivo (paragrafo unico do art. 48 do PLDO) com o fito de permitir que
as despesas administrativas dessas instituicdes corram a conta das mesmas dotacdes destinadas
as transferéncias constantes da lei orcamentaria de 2004, mediante deducdo de valor fixo ou
percentual da transferéncia de recursos efetivada. Nas diversas discussfes que mantivemos,
inclusive com o Poder Executivo, ndo chegamos a um entendimento sobre a melhor modo de
tratar a questao.

Entendemos que as dotacOes previstas no orgamento devem retratar a real intencdo de
gasto. Nesse sentido, a possibilidade de se abater percentual ou valor fixo — sem limite
estabelecido - para finalidade diversa da prevista na lei orcamentaria macula a transparéncia das
despesas. Por outro lado, tais dispéndios representam um ressarcimento das agéncias por atuarem
como “mandatarias da Unido”, e ndo um custo natural do investimento. Por essa razdo, propomos
0 acatamento da emenda apresentada com o fim de excluir o referido dispositivo.

De forma semelhante ao que propusemos para a destinagdo de recursos a entidades do
setor privado, estamos propondo que o Poder Executivo apresente “projeto de lei disciplinando as
transferéncias voluntérias de recursos da Unido aos demais entes da Federacdo, considerando o
disposto no art. 25 da Lei Complementar n°® 101, de 2000, no prazo duzentos e setenta dias apds
a publicacdo desta Lei’. As matérias “transferéncias voluntarias” e “convénios” tém se tornado
cada vez mais controvertidas, ndo cabendo a LDO continuar a regula-las ano a ano, em volume
crescente de disposi¢cdes. A consolidacdo em lei especifica de normas existentes nas LDOs, na LRF,
em atos normativos do Poder Executivo permitirA uma melhor sistematizacdo geral da matéria,
cabendo as LDOs e atos infralegais complementa-la.

Fiscalizacao de obras e servicos

Como em anos anteriores, as obras com indicios de irregularidades graves poderdo receber
recursos da Unido, porém a execugdo dos contratos ou subtrechos em que foram identificados os
indicios ficara suspensa até a adocdo de medidas saneadoras e posterior liberacdo pelo Congresso
Nacional.

Atentos a importancia do ato de sustar a execugdo de obras e servicos que apresentem
indicios de ma aplicacdo de recursos publicos, em carater preventivo, houve aprimoramentos nos
dispositivos pertinentes a compatibilizacdo entre a linguagem orcamentaria — programas de
trabalho — e a linguagem do gestor — contratos e convénios, genericamente denominados acordos.

Nesse sentido, inserimos dispositivo que obriga o Poder Executivo a divulgar, pela Internet,
dados sobre os acordos, discriminando as classificacdes funcional, programatica e institucional, as
partes interessadas, 0 objeto e os prazos de execugéo, atualizados mensalmente (art. 13, “i”), o
gue atende, também, a diretriz de ampliacdo do controle social.
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Retornamos, no tocante ao Sistema Integrado de Administracdo de Servicos Gerais — Siasg,
dispositivo constante na LDO 2003 que trata da obrigatoriedade de o concedente manter
atualizados os dados relativos as execucdes fisica e financeira dos contratos pertinentes aos
convénios celebrados. Mantivemos, de igual maneira, a atual submissdo da integralidade dos
orcamentos federais ao Siasg, inclusive o de investimento das empresas estatais (art. 17). Pelo
Projeto original, somente estariam compromissadas as execucdes dos orcamentos fiscal e da
seguridade. Entendemos que se a Constituicdo Federal determinou a submisséo ao Congresso
Nacional das acOes relativas ao investimento das empresas estatais, ndo cabe as diretrizes
orcamentérias afasta-la, no tocante ao acompanhamento e a fiscalizacdo dessas acoes.

Em relacdo ao controle dos custos das acdes e a avaliacdo dos resultados dos programas
de governo, consideramos que esses ndo devem limitar-se somente ao planejamento, mas
estender-se a execugdo. Como medida assecuratoria da existéncia de informacGes adequadas
sobre os vinculos entre execucdo fisica e financeira, consideramos oportuno inserir exigéncia de
prévio registro dos contratos no Siasg, para fins do pagamento (art. 17, 88 3° e 4°). Gabera ao

TCU verificar o cumprimento dessas exigéncias (art. 17, § 5°).

No capitulo reservado a fiscalizacdo das obras e servicos com indicios de irregularidades
graves, pelo Poder Legislativo, explicitamos que a falta de registro, no Siasg, constitui indicio de
irregularidade grave, para fins do trancamento de qualquer das modalidades de execucéo:
or¢camentaria, financeira ou fisica. O TCU devera, ainda, pronunciar-se expressamente acerca da
conveniéncia e da oportunidade de paralisacdo cautelar das obras e dos servigos inquinados, de
modo a subsidiar a decisédo do Congresso Nacional.

Controle dos custos das agfes e avaliagédo dos resultados dos programas

No nosso Substitutivo inovamos com relacdo ao controle de custos das acfes e avaliacdo
dos resultados dos programas, inserindo dispositivos que visam ampliar a discussdo sobre esses
temas tao relevantes, principalmente em tempos de restricbes orcamentarias. O TCU, ao avaliar a
prestacdo de contas do governo para 2003, devera classificar os resultados alcancados pelos
programas em satisfatérios ou insatisfatorios, considerando os objetivos e as metas e prioridades
estabelecidas para o exercicio, bem como 0s recursos or¢amentarios consignados nos or¢camentos,
tendo em vista utilizar essa informacdo como insumo do planejamento orcamentario para 2005
(art. 19, 8§ 19). Inserimos, ainda, a necessidade do Poder Executivo informar o Congresso
Nacional, até 30 de outubro de 2004, acerca do estagio do desenvolvimento do sistema de custos
para avaliagdo e acompanhamento da gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial preconizado
pela LRF (art. 19, § 2°), ainda ndo implantado, embora decorridos mais de trés anos de vigéncia
daquela lei complementar.

Fundos de Incentivos Fiscais

Com a exclusdo do inciso | do § 1° do art. 4°, os fundos de incentivos fiscais ou de
desenvolvimento regional passaram a integrar, a partir do Substitutivo, os orcamentos fiscal e da
seguridade social. Entendemos essa uma medida acertada ndo apenas porque assim a
Constituicdo exige, notadamente quando esclarece que também os fundos compfem esses
orcamentos, mas, igualmente, em face de os fundos serem constituidos por receitas publicas,
devendo a sua politica de aplicacdo submeter-se ao interesse publico.

Contemplar os fundos de incentivos fiscais ou de desenvolvimento regional nos orcamentos
ndo € medida que se faca em prejuizo do disposto no § 6° do art. 165 da Constituicdo, tampouco
implica superpor novas e ociosas determinagdes as que a Constituicdo ja faz nesse dispositivo. O
demonstrativo regionalizado do efeito, sobre as receitas e as despesas, decorrente de isengdes,
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anistias, remissées, subsidios e beneficios de natureza financeira, tributaria e crediticia nenhuma
relacdo mantém com a questao dos fundos, com as receitas que os constituem e sua aplicacdo ou
com a idéia de orcamentacdo de seu programa de trabalho. Esse demonstrativo apenas evidencia
fatos, isto €, os efeitos de um subconjunto das relagdes fiscais entabuladas pela Unido, nao
estabelecendo, por isso, qualquer vinculo, limite ou predeterminacdo entre esses efeitos e suas
causas, a exemplo do que ocorre quando se estimam receitas e fixam despesas para um 6érgéao,
uma entidade ou um fundo.

Além disso, ndo ha correspondéncia entre o conteddo desse demonstrativo e a
programacéo de trabalho dos fundos de incentivos fiscais ou de desenvolvimento regional, haja
vista que suas receitas e suas despesas, ndo necessariamente decorrem de isencdes, anistias,
remissodes, subsidios e beneficios de natureza financeira, crediticia ou tributéria.

Demonstrativo dos beneficios tributarios, financeiros e crediticios

Seguindo a diretriz de aumentar a transparéncia sobre as contas publicas e ampliar o
controle social, determinamos no Substitutivo que o demonstrativo dos efeitos dos beneficios de
natureza tributaria, financeira ou crediticia sobre as receitas e despesas publicas, previsto no art.
165, 86°, da Constituicdo, passe a integrar o texto da lei (art. 7°, VI) e seja com ela publicado e,
consequentemente, divulgado na Internet (art. 13, § 19, I, “c”). O entendimento anterior de que a
Constituicdo obrigava apenas a inclusdo deste demonstrativo no projeto de lei significa minimizar a
intencdo do constituinte, tendo em vista que o projeto de lei ndo tem a mesma divulgacdo e
repercussado que tem a lei orcamentaria.

Acatamos emendas parlamentares que propdem um detalhamento melhor desse
demonstrativo, para viabilizar uma melhor analise dos efeitos dos diversos beneficios concedidos
pelo Poder Publico.

Agéncias Financeiras Oficiais de Fomento — AFOF

A discussdo anual da politica de aplicagdo dos recursos das AFOF, no ambito das diretrizes
orcamentéarias, embora conste explicitamente no texto constitucional, ndo vinha despertando
atencdo especial dos parlamentares, ndo obstante a enorme quantidade de recursos
movimentados pelas agéncias. Vale lembrar que as trés maiores agéncias de fomento, Caixa
EconOGmica Federal, Banco do Brasil e BNDES, estdo entre as dez maiores instituicbes financeiras
da América Latina (incluido o Banco Interamericano de Desenvolvimento). Além disso, se
compararmos o conjunto dos ativos das Instituicbes Publicas de Fomento com os ativos totais das
demais instituicbes do Sistema Financeiro Nacional observamos que a participacdo do Estado
manteve-se ao redor de 40% nos ultimos anos.

O grande numero de emendas apresentadas este ano dispondo sobre a matéria, no
entanto, demonstra a inequivoca convic¢édo parlamentar em fiscalizar as aplicacdes das AFOF.

A atuacdo do BNDES merece atencdo destacada nas discussdes acerca da politica de
aplicacdo das AFOF, uma vez que a principal fonte de recursos para suas aplicacdes origina-se de
contribuigdes sociais (PIS/PASEP). Conforme dados do balanco de 31/12/2001, dos R$ 112,78
bilhdes que constituem o passivo total, 61% (R$ 69,1 bilhdes) séo recursos orcamentarios,
provenientes do PIS-PASEP e do FAT. As transferéncias anuais ao BNDES oriundas do FAT, ap0s
transitarem uma Unica vez no orcamento da Unido, passam a constituir parte do passivo do Banco,
sobre o qual inexistem mecanismos institucionalizados de avaliacdo e controle de resultados. Sob a
otica do FAT, é pertinente registrar que 75% de seu patrimdnio, cerca de R$ 64 bilhdes, estdo
aplicados no BNDES.
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Em relagdo as aplicacbes do BNDES por Regido, verificamos que, dos R$ 157,5 bilhdes
aplicados entre 1995 e 2002, os estados das regibes Sul e Sudeste, que possuem 0s maiores
indicadores de IDH e PIB per capita, receberam 78% dos recursos.

A par dessas informacdes, primamos por produzir um texto que melhorasse a transparéncia
das aplicagbes e ampliasse o apoio das instituicbes oficiais de fomento as micro, pequenas e
médias empresas. Essas exigéncias coadunam-se com a necessidade de aprimoramento do
processo de controle no ambito do Poder Legislativo, em face da escassez de informacdes e
determinacgdes alusivas as agéncias de fomento. O extraordinario poder financeiro deste setor é
muitas vezes maior que todo o investimento constante da lei orgamentaria anual.

Acolhemos, assim, emenda prescrevendo a publicacdo de relatorios atualizados na Internet
das operacdes de crédito realizadas, seguindo os critérios propostos no Substitutivo. Acolhemos,
também, todas as emendas propondo nova metodologia para a publicacdo dos demonstrativos das
aplicacbes dos recursos das agéncias tanto para o relatério de execucao bimestral a que se refere
0 8§ 3° do art. 165, da Constituicdo, quanto ao demonstrativo em anexo ao projeto de lei
or¢camentéria, concernente as informacdes complementares, de modo que sua visualizacdo possa
ser compreendida por qualquer cidaddo. Esses novos mandamentos propiciardo o detalhamento
das aplicagdes por regido, unidade da federacdo, porte do tomador dos empréstimos e setor de
atividade.

Quanto as prioridades referentes ao BNDES, inserimos no Substitutivo dispositivos visando
alcancar a meta de crescimento em 50% das aplicacdes destinadas ao segmento das micro,
pequenas e médias empresas, desde que haja demanda habilitada e financiar a geracdo de renda
e de emprego por meio do microcrédito.

Operacdes Oficiais de Crédito - OOC

Procuramos atender a inUmeras emendas que solicitavam o retorno da redacdo constante
da LDO 2003, onde o artigo que trata das Operacgdes Oficiais de Crédito - OOC detalhava as
despesas passiveis de financiamento por meio de emissao de titulos da divida publica federal.

A apresentacdo na LDO do rol de acBes que podem compor as OOC tem como principal
finalidade evidenciar quais serdo os setores e atividades privilegiados pelo apoio oficial na proxima
lei orcamentaria. Deve-se levar em conta, ainda, que, ao definir a relagdo de despesas que podem
constar das OOC na LDO, a cada processo de elaboracdo do orcamento, o legislador tera a
oportunidade de identificar e reavaliar prioridades, podendo excluir aquelas a¢bes que ndo tenham
carater obrigatorio.

Para evitar um processo legislativo desnecessario de modificacdo da LDO, incluimos o
inciso XI no art. 53, permitindo a inclusdo nas OOC de novas despesas dessa natureza autorizadas
por lei apds a publicacdo da LDO, atendendo, com as modifica¢cbes propostas, os pleitos do Poder
Executivo e dos senhores parlamentares.

Divida Publica Federal

No que se refere ao capitulo que trata da Divida Publica Federal, foi grande o interesse,
manifestado por meio de emendas, de alterar o art. 70 do PLDO/2004, especialmente seu inciso
1.

O projeto inovou ao apresentar o elenco das despesas que podem ser financiadas com a
receita decorrente da emissdo de titulos agrupado no inciso Il do art. 70. No lugar da relacéo
exaustiva de a¢des que ocupavam inumeros incisos na LDO/2003, o texto da proposta estabelece
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gue a estimativa de receitas provenientes de titulos podera levar em conta todas as despesas cuja
cobertura com essa fonte tenha sido autorizada por lei especifica.

Entendemos que a presenca na LDO de um rol determinando quais as despesas que
poderdo ser financiadas com titulos minimiza pressGes para a criacdo de gastos lastreados com
essa fonte, evitando indesejaveis efeitos sobre o endividamento publico federal.

Devemos levar em conta, ainda, que, ao definir na LDO a relacdo de despesas que podem
ser financiadas com receita proveniente de titulos, a cada processo de elaboragdo do orcamento, o
legislador tera a oportunidade de identificar e reavaliar prioridades, podendo excluir aquelas a¢des
gue ndo tenham carater obrigatorio.

AlteracOes na Legislacdo Tributaria

Nao obstante mais de uma dezena de emendas propondo pura e simplesmente a supressao
do art. 86, entendemos que a previsdo de receitas condicionadas no projeto de lei orcamentaria é
atil. H& duas razdes principais para que pensemos assim. Na primeira, verificamos que fica
dispensada a apresentacdo futura de projetos de créditos adicionais ao or¢camento, caso a
legislagdo correspondente venha a ser aprovada. Na segunda, no contexto do orgamento,
poderemos debater sobre projetos de leis de receitas em tramitagdo, evidenciando sua clara
importancia tanto para o atingimento das metas fiscais, quanto para a execugao de despesas.

H4, no entanto, inconvenientes graves quando as medidas legislativas ndo prosperam. Para
cuidar desta hipotese, diz ainda o art. 86, 8§ 2° que “Caso as alteracBes propostas ndo sejam
aprovadas, ou o sejam parcialmente, até 28 de fevereiro de 2004, de forma a ndo permitir a
integralizacdo dos recursos esperados, as dotacbes a conta das referidas receitas seréo
canceladas, mediante decreto, até 31 de margo de 2004”, observados os critérios que a seguir
relaciona, “até ser completado o valor necessario para cada fonte de receita”. Essa solucdo é, a
nosso ver adequada, a exce¢do no caso das receitas condicionadas, rejeitadas pelo Congresso,
estiverem vinculadas a uma despesa obrigatéria, que ndo pode ser eliminada da programacéo.

Exatamente para evitar esse constrangimento, foram apresentadas diversas emendas ao
texto do caput do art. 86, que aprovamos, com a finalidade de vedar a possibilidade do uso de
receitas condicionadas para dotar despesas com pessoal e com beneficios previdenciarios,
ressalvadas aquelas vinculadas ao financiamento dessas despesas.

Acolhemos emendas no sentido de excluir dispositivo que facultava ao Poder Executivo,
ressalvadas as vinculagdes de receitas vigentes e o disposto no art. 58, inciso |, a substituicdo das
fontes condicionadas por fontes oriundas do excesso de arrecadacéo de outras fontes, inclusive de
operacdes de crédito, ou do superavit financeiro apurado em balangco patrimonial do exercicio
anterior, antes do cancelamento por ndo aprovacao da legislacgao.

Se preservado, estaria aberta a possibilidade de manutengdo da programacéo de trabalho
até o final do exercicio, ainda que nédo existam recursos legitimos suficientes para financia-la, uma
vez que nem superdvit financeiro de exercicio anterior nem operacdes de crédito sdo receita, para
fins de apuracdo do resultado, que s6 considera a arrecadacdo primaria do ano em curso. Isso
seria contrario a boa técnica orcamentéria e prejudicaria a execugdo das despesas aprovadas pelo
Congresso.

Mantivemos, no art. 84, 8 2°, a determinacdo para que o Poder Executivo proceda a
estimativa desse impacto, ou ofereca subsidios técnicos para realiza-la, quando solicitado por
orgdo colegiado do Poder Legislativo, dado que a estimativa do impacto orcamentério e financeiro
do projeto de lei € condicdo para sua aprovagdo, nos termos da LRF. No entanto, alteramos o
prazo de encaminhamento de noventa para trinta dias.
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Débitos Judiciais

Levamos em consideracdo as emendas apresentadas e as sugestdes dos 6rgaos do Poder
Judiciario, que contribuiram para o aperfeicoamento da redacdo dos preceitos afetos a execugao
orcamentaria dos débitos judiciais (art. 12).

Propusemos que 0 pagamento de débitos judiciais vincendos conste de categoria de
programacdo especifica. Dessa forma, corrigimos inconsisténcia atual, em que o0s pagamentos
devidos mensalmente por entes do Orcamento da Unido sédo realizados a conta de categorias de
programacéo equivocadas, normalmente atividades, quando deveriam ser efetivados a partir de
operacdes especiais.

Rejeitamos a proposta de alocar os débitos judiciais nas unidades orcamentarias que
deram causa as respectivas obrigacfes. Em que pese o mérito da proposicdo, operacionalmente
ainda ndo é possivel sua efetivagdo, consoante informado pelos 6rgdos do Poder Judiciario, de
sorte que devera ser mantida a sistematica atual, em que os débitos de pequeno valor sao
consignados nos orcamentos dos tribunais, os precatorios da Administragdo Indireta em suas
respectivas programacdes (com execucdo descentralizada aos tribunais) e os precatorios da
Administracdo Direta nos tribunais que processaram os feitos.

Informacbes Complementares

No que se referem as Informagdes Complementares foram acatadas todas as emendas que
tinham relacdo direta com a matéria orcamentaria e que visavam dar maior transparéncia e
enriguecimento a analise feita pelo Congresso Nacional. Assim, foi alterada a alinea h (do inciso
VII), com o objetivo de melhorar a apresentacdo e a analise das estimativas de receita, pois,
agora, os efeitos atipicos devem ser apresentados em valor, ao invés de em forma de
percentagem.

Além disso, foram acrescidos varios outros pedidos de informac@es tais como: a atualizacao
de parametros, os subsidios implicitos, a memoria de calculo da DRU, a memdria de céalculo da
margem de expansdo das despesas obrigatorias e a memoria de calculo do impacto do salério
minimo, para cada aumento de R$ 10 reais sobre as contas da previdéncia.

Excluimos, por auséncia de demonstracdo de uma inequivoca relacdo beneficio/custo, a
exigéncia do Poder Legislativo de refazer as informag¢6es complementares apds a aprovacao da lei
orcamentéria (art. 8°, paragrafo unico).

Disposicbes gerais sobre a elaboracao, execucao e controle dos orcamentos da
Unido e sobre a Lei de Responsabilidade Fiscal

Em resposta as inimeras emendas apresentadas no sentido de explicitar a formula de
célculo da complementacdo do FUNDEF, determinamos que o decreto do Presidente da
Republica, ao fixar o valor minimo anual por aluno, contenha justificativa do valor fixado e
demonstrativo da despesa com a complementacéo do Fundo (art. 10, § 6°).

Incluimos, em relagdo ao PLDO 2004, dispositivo permitindo o acesso a todos os cidadaos,
via Internet, a dados gerenciais referentes a execucdo do Plano Plurianual, constituindo
mais uma forma de controle social sobre as ac6es do Governo (art. 13, § 1°, “e”).
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Visando dar gradualmente a peca orcamentéria visdo retrospectiva plurianual, para melhor
avaliacdo das dotacdes nela consignadas, propusemos, no art. 7°, 8§ 7°, que os quadros-sintese
dos érgdos e unidades or¢camentarias constantes do anexo da programacdo da despesa prevista
no inciso V do mesmo artigo deverdo conter, no projeto de lei orcamentaria, além do valor
proposto para 2004, os propostos em 2003 e 2002, o constante da lei orcamentéria 2002 e o
empenhado em 2002.

Introduzimos, para a despesa com pessoal, valor especifico a ser considerado despesa
irrelevante para fins de aplicagdo do art. 16 da LRF, no valor de R$ 50.000,00 (art. 101,
paragrafo Unico).

No art. 67-B de Substitutivo, retomamos a redacdo da LDO/2003 referente a
impessoalidade na execucdo orcamentaria, e incluimos paragrafo Gnico que prevé que a
execucdo das acbes a serem realizadas por meio de transferéncias voluntérias observem os
critérios que forem definidos na forma do art. 47 do PLDO.

Incluimos dispositivo (art. 7°, 8 9°) dando diretrizes para o conteudo do texto da lei
orcamentaria, com o intuito de balizar o entendimento do art. 165, § 8°, da Constituicdo, e
evitar que proposi¢des nitidamente contrarias aquela disposi¢do constitucional sejam apreciadas,
bem como que disposicBes de interesse publico e, também, nitidamente relacionadas a matéria
orgcamentaria sejam consideradas inconstitucionais.

No que concerne a limitagdo de empenho e movimentacgao financeira, prevista no art. 9° da
LRF, foi aprimorada, no art. 67, a sistematica de reparticdo do esforco fiscal entre os
Poderes. Passamos a dotar como critério a participacdo de cada Poder na base contingenciavel
total, por ser de mais facil operacionalizacdo e igualmente aceitavel tecnicamente em relacdo ao
critério anterior.

Mantivemos quase todas as regras de exclusdo da base contingenciavel previstas na LDO
2003 e, para evitar duvidas, explicitamos que estdo ressalvadas do contingenciamento as
atividades relacionadas as acfes de saude, educacéo e assisténcia social (art. 67-A).

Modificamos o parametro de avaliacdo dos custos unitarios dos materiais e servicos
de obras executadas com recursos dos or¢camentos da Unido, que passara a ser a mediana dos
custos constantes do SINAPI. A idéia por tras da nova redacédo proposta para o caput do art. 94 é
evitar a ambigiiidade de que era impregnada a redacéo original. E que os custos de materiais e
servigos de obras, variaveis conforme a base pesquisada, apresentam grau de dispersao, exigindo
que os limites sobre eles calculados estejam centrados em alguma medida estatistica de posicao.

Procuramos instrumentalizar melhor a audiéncia publica prevista no art. 9°, 8 5°, da
LRF, para avaliacdo do cumprimento dos objetivos e metas das politicas monetaria,
crediticia e cambial, incluindo o seguinte artigo: “Art. 96-A A avaliacdo de que trata o disposto
no art. 9°, § 5°, da Lei Complementar n® 101, de 2000, sera efetuada com fundamento no anexo
especifico & Mensagem que encaminhou o projeto desta Lei, apresentando os objetivos das
politicas monetaria, crediticia e cambial, os pardmetros e as projecbes para Sseus principais
agregados e variaveis, bem como as metas de inflacdo estimadas para o exercicio de 2004,

conforme art. 4°, § 4°, daquela lei complementar” .

Atendendo emendas parlamentares, incluimos artigo (art. 85-A) definindo diretrizes
para identificacdo dos beneficios de natureza tributaria, de modo a subsidiar a elaboragéo
do demonstrativo previsto no art. 165, § 6°, da Constituicdo, bem como a apreciagdo de projetos
relativos a beneficios dessa natureza.

No art. 102, introduzimos aperfeicoamentos para que a Comisséo Mista de Or¢camento
possa melhor apreciar os Relatérios de Gestéo Fiscal.
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VOTO DO RELATOR

Por todas as razdes e andlises apresentadas neste Parecer, votamos pela aprovacéo do
Projeto de Lei de Diretrizes Orcamentarias para 2004 (Projeto de Lei n° 2, de 2003 - CN), na forma
do Substitutivo que ora submetemos a elevada consideracdo dos Senhores Parlamentares.

Sala da Comissdo, em  de junho de 2003.

Deputado PAULO BERNARDO
RELATOR
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