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O Presidente da Republica, na Mensagem n° 599, de 13 de agosto de 2007,
decidiu vetar 12 (doze) dispositivos do projeto de lei de diretrizes orcamentarias para
2008 aprovado pelo Congresso Nacional. A presente Nota Técnica tem por objetivo
analisar as razdes apontadas nos vetos opostos pelo Chefe do Poder Executivo.

As consideracdes apresentadas nado refletem, necessariamente, a opinido da
Comissao Mista de Orcamento ou a de seus parlamentares. Tém, antes, o propdésito de
apresentar subsidios a apreciacao técnica dos vetos.

Il ANALISE DA MATERIA POR DISPOSITIVO VETADO

A parte vetada dos dispositivos estdo destacadas, a seguir, em negrito e italico,
seguida pelas razdes, em itélico, apresentadas pelo Poder Executivo:

1) DISPOSITIVO VETADO: § 5° DO ART. 13

Art. 13...

8 5° No ambito do programa 0471 - Ciéncia, Tecnologia e Inovacéo para
Incluséo e Desenvolvimento, podem integrar a operagao especial 0862 - Apoio
a Pesquisa, Inovacdo e Extensdo Tecnoldgica para o Desenvolvimento as
acdes destinadas a implantacdo de Centros Vocacionais Tecnoldgicos - CVT,
Arranjos Produtivos Locais - APL e Inclusdo Digital, sendo que essa ultima
também poderd integrar a operacdo especial 001F - Apoio a Implantacdo e
Modernizacédo de Centros Vocacionais.

Razdes do veto

A redacao do dispositivo impossibilita um juizo perfeito acerca do que nele se
pretende. Entretanto, depreende-se que se estd permitindo que as despesas relativas
as acdes Centros Vocacionais Tecnoldgicos - CVT, Arranjos Produtivos Locais - APL e
Inclusdo Digital possam ser apropriadas nessas ac¢fes especificas e na operacdo
especial 0862 - Apoio a Pesquisa, Inovacdo e Extensdo Tecnoldgica para o
Desenvolvimento. Além disso, as despesas pertinentes a acao Inclusdo Digital ainda
poderd ser executada na operacdo especial 001F — Apoio a Implantacdo e
Modernizacdo de Centros Vocacionais.

Nesse sentido, o paragrafo em questdo contraria o disposto no § 4° do art. 5°
da Lei Complementar n°® 101, de 4 de maio de 2000, Lei de Responsabilidade Fiscal -
LRF, por sinalizar para a possibilidade de consignacao na lei orcamentaria de crédito
com finalidade imprecisa.

Ademais, o dispositivo afronta o principio orcamentéario da especificacdo ou
discriminacdo da despesa, assim como a recomendacao do Tribunal de Contas da
Unido no sentido de que se atente para que nao haja destinacédo de recursos em mais
de uma programacéo para o atendimento do mesmo objeto.
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Andlise das Consultorias

O dispositivo vetado visava conferir maior flexibilidade a gestdo or¢camentaria
no ambito do Ministério da Ciéncia e Tecnologia para a execucdo de suas
programacdes. Tinha-se por finalidade possibilitar que, sob a acdo “0862 - Apoio a
Pesquisa, Inovacdo e Extensdo Tecnologica para o Desenvolvimento”, dada sua
generalidade, pudessem ser realizados objetivos para os quais ha programacdes

especificas, como é o caso da implantacdo de centros vocacionais tecnoldgicos, a
incluséo digital e a organizagao de arranjos produtivos locais.

2) DISPOSITIVO VETADO: 8§ 2° DO ART. 14

“Art. 14...

§ 2° E vedada a constituicido de reserva de que trata o inciso | do § 1° &
conta do Seguro Obrigatério de Danos Pessoais Causados por Veiculos
Automotores de Via Terrestre - DPVAT e de fontes vinculadas ao Fundo
Nacional de Seguranca e Educacéao de Transito - FUNSET.

Razbes do veto

A gquestdo da constituicdo de reserva de contingéncia a conta de recursos
proprios e vinculados, inclusive quanto ao seu valor, deve ser decidida no contexto da
lei orcamentaria anual, especialmente em funcdo do montante das receitas estimadas e
da necessidade de alocacdo de recursos para que o0 0rgao ou entidade possa realizar
as despesas necessarias ao alcance de seus objetivos, observada a sua capacidade
operacional.

Além disso, o estabelecimento a priori de vedacédo de constituicdo de reserva
de contingéncia, a conta dos recursos elencados, poderé dificultar a obtencdo da meta
de superavit primério.

Acrescente-se, ainda, que o cumprimento das determinacdes constantes desse
dispositivo representaria uma reducao da disponibilidade de recursos para aplicacao
em outras politicas de governo, inclusive da area social, ou mesmo para investimentos,
além de criar outro tipo de prioridade néo previsto no art. 4° do presente Projeto de Lei.

Analise das Consultorias

Ao estabelecer vinculagbes de receitas aos diferentes oOrgdos, entidades e
fundos, a lei busca oferecer garantias para que as atribuicdes legais que lhe séo
conferidas sejam executadas satisfatoriamente.

Tendo em vista a necessidade de se produzir superavits primarios, desde a
elaboracdo do orcamento, vem-se utilizado o artificio de contingenciar recursos
vinculados, sob o titulo de “reserva de contingéncia”, tornando inécua a vinculacéo
legal. E verdade que tais recursos, assim contingenciados, n&o podendo ser utilizados
para pagar os encargos da divida publica, ficam fazendo parte das disponibilidades da
Unido, que sao confrontadas com a divida bruta, para permitir a reducdo da divida
liquida.
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N&o se poderia argumentar, por outro lado, do contingenciamento por falta de
capacidade operacional. Se assim o fosse, a solu¢cdo mais ébvia seria a reducéo das
referidas taxas, com a consequente reducéo da carga tributéria.

O dispositivo vetado foi incluido pelo Congresso Nacional no entendimento de
que o descontigenciamento de tais recursos seria 0 melhor para o Pais, porquanto
visava dar plena eficacia as leis que estabeleceram vincula¢gdes relativas ao Seguro
Obrigatorio de Danos Pessoais Causados por Veiculos Automotores de Via Terrestre -
DPVAT e ao Fundo Nacional de Seguranca e Educacdo de Transito — FUNSET,
especialmente quando se cobram melhorias dos indices de acidentes em todas as
rodovias.

3) DisposITIVO VETADO: INCISO VII DO 8§ 1° DO ART. 19

Art. 19. Os Poderes Legislativo e Judiciario e o Ministério Publico da Uniéo
terdo como parametro para as despesas classificadas nos grupos de natureza de
despesa 3 - Outras Despesas Correntes, 4 - Investimentos e 5 - Inversdes
Financeiras, em 2008, para efeito de elaboracdo de suas respectivas propostas
orgcamentérias, o conjunto das dotacdes fixadas na Lei Orgcamentéria de 2007, com
as alteracOes decorrentes dos créditos suplementares e especiais, aprovados até 30
de junho de 2007.

§ 1° Serdo excluidas do conjunto das dotagfes a que se refere o caput deste
artigo aquelas destinadas:

VIl - as atividades do Poder Judiciario atendidas com recursos
provenientes de custas e emolumentos, observado o § 2° do art. 98 da
Constituicéo.

Razbes do veto

O dispositivo em questdo, combinado com o inciso | do § 2° do mesmo artigo, é
impreciso quanto aos recursos que devem ser acrescidos aos limites estabelecidos
para o Poder Judiciario. Embora, aparentemente, a intencdo tenha sido a de acrescer
aos limites desse Poder, calculados na forma prevista no art. 19 do Projeto de Lei, o
valor correspondente ao crescimento das receitas provenientes de custas e
emolumentos, a redacdo podera, também, levar ao entendimento de que deve ser
acrescentado a esse limite o valor de todas as atividades nas quais estejam alocadas
as aludidas receitas, o que podera ensejar maior demanda por recursos do Tesouro
Nacional.

Assim, em funcdo da imprecisdo do que se pretende com a redacdo dada ao
dispositivo, sugere-se veto por contrariar o interesse publico.

Andlise das Consultorias

O dispositivo vetado & deveria, em verdade, ter vindo na proposta do
Executivo, pois visava dar aplicacdo pratica a Emenda Constitucional n° 45, de
8/12/2004. O 82° do art. 98 da Constituicdo determina, em decorréncia da Emenda,
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que as custas e emolumentos sejam destinados exclusivamente ao custeio dos
servicos afetos as atividades especificas da justica.

A sistematica adotada pelo art. 19 da Lei sancionada € inicialmente de excluir
no inciso VII as atividades do Poder Judiciario atendidas com recursos provenientes de
custas e emolumentos, observado o 8 2° do art. 98 da Constituicdo. Logo apés, no
mesmo artigo da LDO, no § 2°, inciso |, acrescenta aos limites estabelecidos de acordo
com o caput e § 1° as dotacbes destinadas as despesas da mesma espécie
pertinentes ao exercicio de 2008.

Assim, para célculo da base que servirA de limite, somente poderia ser
entendida como variacdo de gastos para 2008 as despesas a serem financiadas com o
acréscimo nas receitas de custas, resultado do esforco arrecadatério do Poder
Judiciério.

A redacéo vetada criava incentivo aos orgaos do Judiciario na arrecadacdo das
custas, além de atender ao previsto na Emenda Constitucional n° 45.

4) DISPOSITIVO VETADO: ALINEA “E” DO INCISO VI DO ART. 25

Art. 25. Nao poderéao ser destinados recursos para atender a despesas com:

VI - agles que ndo sejam de competéncia da Unido, nos termos da
Constituicao, ressalvadas aquelas relativas

e) a aquisicao de equipamentos pesados, voltados para recuperacao de
estradas vicinais;

Razdes do veto

O disposto na alinea “e” do inciso VI do art. 25, ao permitir que existam
excecdes a vedacdo de destinagdo de recursos para atendimento de despesas que
ndo sejam de competéncia da Unido, ressalvando as relativas a aquisicdo de
equipamentos voltados para recuperacéo de estradas vicinais, independentemente do
estabelecimento de regras e parametros claros, na pratica, viabiliza a transferéncia
indiscriminada que se pretendia coibir.

A esse respeito cabe destacar que a Lei n°® 10.233, de 5 de junho de 2001, cria
o Departamento Nacional de Infra-Estrutura de Transportes - DNIT com o objetivo de
implementar, em sua esfera de atuacédo, a politica formulada para a administracéo da
infra-estrutura do Sistema Federal de Viacdo, compreendendo sua operacao,
manutencdo, restauracdo ou reposicdo, adequacdo e ampliagdo de capacidade
mediante construcdo de novas vias e terminais, segundo o0s principios e diretrizes
estabelecidos na referida Lei.

Para tanto, a esfera de atuacdo do DNIT corresponde a infra-estrutura do
Sistema Federal de Viacédo, sob a jurisdicdo do Ministério dos Transportes, constituida
de vias navegaveis, ferrovias e rodovias federais, instalacdes e vias de transbordo e de
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interface intermodal e instalacdes portuarias. Dessa forma, entende-se que o
dispositivo em comento extrapola a competéncia legal daquela Autarquia.

Ademais, a destinacdo de recursos federais para a recuperacdo de estradas
vicinais ocasionara dispersdo de recursos orcamentarios prejudicando o esfor¢o que o
Governo Federal estad envidando para recuperar e conservar as principais vias que
compdem o aludido Sistema.

Andlise das Consultorias

A alinea vetada pretendia permitir a manutencdo e a recuperacao de estradas
de suma importancia ao trafego e transporte entre municipios, e entre estes e 0s
grandes centros urbanos, por intermédio de maior descentralizacdo do montante dos
recursos excessivamente concentrados na Uniéo.

A deficiéncia de estradas vicinais em diversos municipios prejudica o
escoamento da producdo e o crescimento econdmico, afetando a comunidade local e
aumentando o chamado custo Brasil. A par disso, o veto pode retardar, sendo mesmo
impossibilitar, iniciativas tais quais as pretendidas pela alinea vetada, que
proporcionam o crescimento do interior do pais. Observe-se, nesse particular, que as
estradas vicinais complementam o sistema viario brasileiro, sistema do qual fazem
parte as rodovias federais, dando-lhe a capilaridade necessaria ao transporte eficiente
de pessoas e bens.

Vale lembrar que o texto aprovado da LDO permite, em outras alineas do
mesmo inciso da alinea vetadas, que a Unido destine recursos para atender acdes dos
estados e municipios, ainda que ndo sejam de competéncia da Unido, quando se tratar
de:

a) sistemas de transporte ferroviario de passageiros urbanos e suburbanos;
b) transporte metroviario de passageiros;

c) a construcdo de vias e obras rodoviarias destinadas a integracdo de modais
de transporte; e,

d) a malha rodoviaria federal, cujo dominio seja descentralizado aos Estados e
ao Distrito Federal.

5) DISPOSITIVO VETADO: ART. 27

Art. 27. Os investimentos para construcdo e pavimentacao de rodovias
constantes do projeto de lei orcamentéria ndo poderdo exceder a 25% (vinte e
cinco por cento) do total destinado a rodovias federais.

Paragrafo Unico. Nado se incluem no limite fixado no caput deste artigo
0s investimentos em rodovias para eliminacdo de pontos criticos, adequacéao
de capacidade das vias, construcdo e adequacao de contornos, acessos, anéis
e pontes.

Razdes do veto

O dispositivo em questdo, ao limitar os investimentos para construgao e
pavimentacdo de rodovias apenas no projeto de lei orcamentaria, diferentemente do
que consta da Lei de Diretrizes Orcamentarias de 2007 e do correspondente Projeto de

5
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Lei de 2008, enviado ao Congresso Nacional pelo Poder Executivo, no uso de sua
competéncia privativa, estabelece uma diferenciagdo no tratamento a ser dado aos
referidos investimentos quando da aprovacao da lei orcamentéaria, no ambito do Poder
Legislativo, conferindo um tratamento ndo isonémico entre os Poderes.

Acrescente-se a isso o fato de que a logistica de transportes no Brasil tem sido
muito criticada, seja pela precariedade na manutencao e conservacao de suas rodovias
ou pela auséncia de investimentos na ampliacdo e melhoria da malha existente. O
dispositivo em questéo, ao limitar os investimentos para construcao e pavimentagéao de
novas rodovias federais pode significar constrangimento adicional a programacao de
expansdo da malha rodoviéria federal constante tanto no Plano Nacional de Logistica
de Transportes - PNLT quanto no Programa de Aceleracdo do Crescimento - PAC.
Embora a politica rodoviaria nacional tenha clara prioridade no sentido de conferir boa
trafegabilidade a malha rodoviaria existente, ha investimentos imprescindiveis de
expansao, previstos no PAC e no PNLT, cujos montantes poderdo ultrapassar o
percentual determinado no artigo em analise, o que poderia se transformar em
obstaculo ao plano de melhoria da logistica de transportes nacional.

Andlise das Consultorias

O dispositivo em tela, que limita o percentual de recursos destinados a
construcdo e pavimentacdo de rodovias federais, constava das LDOS ja h4 muitos
anos, fixando um percentual maximo, dentre os recursos destinados as rodovias
federais, para as obras de construgdo e pavimentacdo de rodovias. Tratou-se, no
passado, de iniciativa do Congresso Nacional no sentido de privilegiar os gastos com a
conservacdo e a recuperacdo das rodovias, evitando que 0s gastos com novas
construcdes, de maior atrativo eleitoral, absorvessem o maior montante dos recursos.

Atualmente, a possibilidade de maiores investimentos em transporte rodoviario
no ambito do PAC, indicava a necessidade de se elevar um pouco o percentual
destinado a construcdo e pavimentacdo de rodovias federais de 20% para 25%. A
diferenciacdo no tratamento na etapa da elaborac&o do projeto e da elaboracéo da lei
orcamentaria, por si s6, ndo € motivo de veto, uma vez que varios outros dispositivos
atribuem posicdes diferenciadas aos Poderes Executivo e Legislativo. Aparentemente,
0 veto aproveitou 0 ensejo do alegado tratamento ndo isonémico para retirar toda e
qualquer limitacdo relativa as novas constru¢des, ainda que, no préprio projeto de lei,
tenha constado o limite de 20%.

6) DISPOSITIVO VETADO: ALINEA “D” DO INCISO Il DO ART. 39

Art. 39. Sem prejuizo das disposi¢des contidas nos arts. 35, 36, 37 e 38 desta
Lei, a destinacdo de recursos a entidades privadas sem fins lucrativos dependera
ainda de:

Il - aplicacdo de recursos de capital, ressalvadas as situagdes previstas no
inciso IV do art. 37 desta Lei, exclusivamente para:

d) ampliacdo e conclusédo de obras na assisténcia social as criancas,
adolescentes, idosos e pessoas com deficiéncia;
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Razdes do veto

O dispositivo, ao contrario da alinea “c” desse mesmo inciso, nao restringe a
ampliacdo ou a conclusdo das obras que tenham sido realizadas ou iniciadas com
recursos do Orcamento da Unido, imputando um énus adicional ao Tesouro Nacional.

Além disso, os recursos publicos, quando destinados a entidades privadas sem
fins lucrativos, devem contribuir, prioritariamente, para a prestacao imediata de servi¢cos
a comunidade, mediante a utilizacdo da capacidade instalada da instituicdo, e ndo para
formacéao do patrimdénio da instituicdo recebedora dos recursos.

Andlise das Consultorias

Tinha-se por finalidade, através do disposto na alinea vetada, ampliar a
capacidade instalada das instituicdes que hoje ja prestam assisténcia social a criangas,
adolescentes, idosos e pessoas portadoras de necessidades especiais. Tal pretensao
vai ao encontro das politicas governamentais de favorecer o apoio a parcela mais
vulneravel da sociedade.

A ampliacdo da capacidade instalada, seja por meio da expansdo das
instalacbes existentes, seja por intermédio da conclusdo de obras ja iniciadas,
possibilitaria 0 atendimento de nimero cada vez maior de pessoas que necessitam do
amparo do estado, podendo-se estabelecer, no caso de restricbes orcamentarias,
critérios que beneficiassem as comunidades mais carentes.

O veto coloca em xeque a politica governamental de ampliar a assisténcia aos
beneficiarios abrangidos pelo dispositivo vetado.

Ressalta-se que, no entendimento das Consultorias, o veto em aprego tornou
inaplicavel o inciso IX do art. 37 da LDO.

7) DISPOSITIVO VETADO: § 1° DO ART. 100

Art. 100...

§ 1° E vedada a utilizagdo de fontes de receita condicionadas no
financiamento de despesas relativas a programacéao dos Poderes Legislativo e
Judiciario e do Ministério Publico e a pessoal e beneficios previdenciarios,
exceto quando vinculadas ao atendimento dessas despesas.

Razdes de veto

A vedacdo a utilizacdo de fontes de receita condicionadas no financiamento
das despesas com pessoal e beneficios previdenciarios justifica-se pelo carater
obrigatodrio da execucdo das mesmas, de modo a evitar que eventual ndo-aprovacao da
medida legislativa possa prejudicar sua realizacdo. Grande parte das despesas dos
Poderes Legislativo e Judiciario e do Ministério Publico, ndo se revestem dessa
caracteristica, por serem justamente de execucdo nao-obrigatoria, sendo que a sua
incluséo na citada vedacao, acaba por conferir as mencionadas despesas tratamento
diferenciado em relacéo aquelas de mesma natureza no ambito do Poder Executivo.
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Assim, entende-se que tal procedimento constitui ofensa direta ao principio
constitucional de separacao e equilibrio entre os Poderes.

Andlise das Consultorias

O veto ao dispositivo em apreco deu-se, conforme as razfes, exclusivamente
porque o paragrafo vetado pretendia excluir a utilizacdo de fontes de receita
condicionada no financiamento de despesas dos oOrgaos dos Poderes Legislativo e
Judiciario e do Ministério Publico.

A justificacdo vai no sentido de que grande parte das despesas daqueles
orgaos nao sdo obrigatdrias, o que acabaria por conferir tratamento diferenciado em
relacdo as despesas de mesma espécie do Poder Executivo.

E preciso esclarecer que a parcela mais expressiva das despesas dos 6rgaos
que seriam beneficiados pelo dispositivo vetado constitui-se de gastos obrigatorios,
correspondendo, no orcamento de 2007, a 74,30% no Poder Legislativo, 78,10% no
Poder Judiciario e 66,54% no Ministério Publico.

O paragrafo vetado foi incluido visando conciliar os dispositivos da LDO com os
da Constituicdo Federal sobre o tema, e assim manter coerente o ordenamento legal. E
gue a Carta Magna estabelece condi¢des para tais Poderes elaborarem suas propostas
or¢camentérias, exigindo obediéncia ao estabelecido na LDO (arts. 51, IV, 52, XIll, 99 e
127, 83°, da CF).

A LDO, por seu turno, também estabelece uma série de condi¢bes e
parametros para a elaboracéo e consolidacéo de tais propostas (v.g., arts. 15, 19 e 83).

Ora, se os respectivos orcamentos obedecem critérios constitucionais e legais
na sua elaboracao, ndo haveria justificacdo plausivel para sujeitar as dotacfes desses
Poderes e Ministério Publico a conveniéncia e discricionariedade de outro Poder, sob
pena de, ai sim, ferir-se o principio da separacao entre eles (art. 2° da CF).

As fontes de receita condicionadas provaveis para 2008, no caso, sdo as
decorrentes da CPMF e da DRU (Desvinculagédo das Receitas da Unido). A proibicao
de utilizacdo dessas fontes condicionadas no financiamento de despesas relativas a
programacao dos Poderes Legislativo e Judiciario e do Ministério Publico teve também
0 propodsito de evitar qualquer constrangimento ou conflito de interesses por parte
desses oOrgdos quando da apreciacdo do mérito ou de eventual julgamento de
admissibilidade ou constitucionalidade dessas medidas. Assim, o dispositivo vetado
favorecia o livre exercicio da atividade legislativa e jurisdicional, preservando 0os meios
necessarios ao seu funcionamento, sem compromisso ou vinculo com o teor decisoério
na esfera de suas atribuicdes constitucionais.

O veto oposto, no entanto, ndo tem o conddo de permitir a incluséo de fontes
vinculadas nas dotacfes dos 6rgaos abrangidos pelo dispositivo vetado, tendo em vista
o disposto no art. 168, da CF, que determina o repasse financeiro correspondente as
dotacBes, para esses 6rgaos, até o vigésimo dia de cada més. Do mesmo modo, nao
se podera incluir fontes vinculadas em dotacdes para despesas obrigatdrias, pela
prépria impositividade inerente a essas despesas.
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8) DISPOSITIVO VETADO: ART. 131

Art. 131. Os restos a pagar ndo processados terdo vigéncia de um ano a
partir de sua inscri¢cdo, exceto se:

| - vierem a ser liguidados nesse periodo, observado o disposto no
paragrafo Unico do art. 112 desta Lei;

Il - referirem-se a convénio, ou instrumento congénere, por meio do qual
ja tenha sido transferida a primeira parcela de recursos, ressalvado o caso de
resciséo; ou

lIl - referirem-se a convénio, ou instrumento congénere, cuja efetivacao
dependa de licenca ambiental ou do cumprimento de requisito de ordem
técnica estabelecido pelo concedente.

8 1° Durante a execucdo dos restos a pagar ndo serdo admitidas
alteracdes nos valores anteriormente inscritos.

§ 2° Fica vedada no exercicio de 2008 a execucdo de restos a pagar
inscritos em exercicios anteriores a 2007 que nao tenham sido liquidados até
31 de dezembro de 2007, ressalvado o disposto no inciso Il do caput.

§ 3° Os 6rgaos de controle interno e externo verificardo o cumprimento
do disposto neste artigo.

Razdes do veto

O entendimento de que devem ser envidados todos os esfor¢cos possiveis na
busca da reducdo das despesas inscritas em restos a pagar, especialmente as nao-
processadas, parece ser unanimidade entre os gestores publicos de todos os Poderes.
Entretanto, também € expressiva a opinido de que essa reducdo deve ser realizada de
forma gradual, a fim de ndo comprometer a execu¢do orcamentéria e financeira das
acOes autorizadas pelo Poder Legislativo nos respectivos exercicios financeiros.

Dessa forma, considerando que o dispositivo em questao impede que os restos
a pagar ndo processados, que nado tenham sido objeto de convénio ou instrumento
congénere, ndo possam ter a sua vigéncia prorrogada, podera colocar em risco a
continuidade de importantes acées empreendidas pelo Governo na busca do almejado
crescimento econdémico.

Andlise das Consultorias

O dispositivo buscava estabelecer, por lei, e assim fazé-lo incidir sobre todos
os Poderes, o que, previsto na Lei n°® 4.320/64, no Decreto-Lei 200/67 e na Lei
Complementar n°® 101/2000, até entdo estava regulado apenas no Decreto n°® 93.872,
de 1986. A falta de maior disciplinamento legal sobre a inscricdo de despesas em
restos a pagar tem permitido a edicdo de decretos, para prorrogar sua vigéncia
segundo a conveniéncia apenas do Poder Executivo, prorrogagdo essa que as vezes
beneficia apenas determinados 6rgaos.

Além de dubitavel eficacia, essas prorrogacdes via decreto, que ja se tornaram
regra, contrariam o principio da anualidade orcamentaria e provocam uma barafunda
financeira, por meio da execucao, no exercicio presente, de despesas de diversos anos
pretéritos, e juridica, quanto a aplicacado do decreto aos 6rgaos dos demais Poderes e




T | CONGRESSO NACIONAL

T Consultoria de Orgamento e Fiscalizacdo Financeira da Camara dos Deputados

A= Consultoria de Orgamento, Fiscalizacéo e Controle do Senado Federal

Ministério Publico. O proprio Decreto n°® 93.872/1996 nao poderia ser exigido fora das
fronteiras do Poder Executivo, haja vista a autonomia financeira daqueles 6rgaos.

Além disso, agride o principio do equilibrio das financas publicas, porque
desconsidera que as despesas programadas para determinado exercicio o foram com
base na receita estimada para esse mesmo exercicio. Basta lembrar que, em 2006, o
volume inscrito em restos a pagar equivale a aproximadamente trés vezes a previsao
de gastos de 2007 por meio do Programa de Aceleracdo do Crescimento — PAC, no
ambito dos orcamentos fiscal e da seguridade social.

A propésito, o art. 2° da Lei 4.320/64 estabelece que o or¢camento publico
brasileiro é regido pelo principio da anualidade. Ou seja, as dotacdes tém vigéncia até
o final de cada exercicio financeiro, quando, se ndo legalmente utilizadas, perdem
eficacia. A Constituicdo Federal, em diversos dispositivos da Secao Il do Capitulo I,
assegura vigéncia a tal principio (v.g. 85° do art. 165). Relativamente ao equilibrio das
contas publicas, o 81° do art. 1° da Lei Complementar n® 101, de 2000, deixa claro que
esse € um principio perseguido.

Parece ndo haver davidas de que, e por isso mesmo devem ser
adequadamente disciplinados, os restos a pagar se transformaram em instrumento
politico. E que, se por um lado podem ser utilizados para passar a sociedade a imagem
de eficiéncia da administracdo publica, em vista de que os empenhos efetivamente
apropriam as dotacbes orcamentarias e, assim, demonstram, mas apenas
contabilmente, elevada execucéo da despesa, por outro, ao permitir a formagéo de um
contingente represado de vultosas despesas pendentes de efetiva realizacdo, podem
ser utilizados como elementos de barganha politica, no sentido de que a concretizacao
dos gastos ou da transferéncia dos respectivos recursos somente ocorreria na medida
da realizacéao de acordos.

O Congresso Nacional pretendeu estabelecer regras, embora embrionarias,
porém eficientes, sobre a questdo. Por exemplo, visou reduzir a pratica, de
questionavel legalidade, que se vem generalizando, de se promover o empenhamento
de gastos fictos, porguanto ainda sem amparo em qualquer contrato, convénio ou outro
qualguer meio hébil. No caso, os empenhos sdo emitidos com o fim de assegurar para
0S anos seguintes as dotacdes assim empenhadas. Nao existe amparo para tal
comportamento sequer no Decreto n® 93.872/1996. Lembre-se, por oportuno, que o
modo de assegurar continuidade as acdes empreendidas pelo governo € via insergao,
nos orcamentos de cada exercicio, das programacdes respectivas.

E certo que o empenho deve preceder a despesa (art. 60 da Lei 4.320/64). No
entanto, conforme interpretacdo sistematica da legislagdo orcamentéario-financeira, se
esta ndo for contratada, conveniada, ajustada, o empenho perde vida no final do
exercicio, haja vista o principio da anualidade. Impde lembrar que o art. 36 da Lei n°®
4.320/64 estabelece claramente que somente se inscrevem em restos a pagar “as
despesas” empenhadas. Se ndo ha despesa, ndo ha que se falar em inscri¢cdo. E para
haver despesa ha necessidade de duas partes: uma credora, outra devedora, 0 que SO
se configura por meio de um contrato, convénio, ajuste ou congéneres. Dai que 0s
empenhos de mera dotacdo, quais sejam 0s que ndo tém o amparo em uma despesa,
ndo podem romper a barreira do exercicio de sua emissao.

De igual modo, o art. 58 da mesma lei estabelece que o empenho “de despesa”’
€ 0 ato emanado da autoridade competente que cria para o estado obrigacdo de
pagamento, pendente ou ndo de condi¢do. Dai se concluir que, efetivamente, s6 se
inscreve “despesa” em restos a pagar, esteja ela jA em condicdo de imediato
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pagamento (liquidada) ou no aguardo do implemento de condi¢cdo (ndo liquidada), de
que é exemplo a pendéncia de entrega do bem contratado. Por outro lado, ndo ha
obrigacédo de pagamento, ainda que condicionada, quando ndo ha despesa contratada.

Demais disso, deve-se ter em mente o principio da legalidade, insculpido no
art. 37 da Constituicdo Federal, que exige da pessoa publica atuacdo apenas conforme
o previsto em lei. E ndo ha permissdo em qualquer normativo para a inscricdo de
despesa ficta, a qual, por ndo existir, sequer merece ser qualificada como despesa.

Isto posto, parece despiciendo alegar ja existir nas normas orgcamentarias
critérios de razoavel percepcdo sobre a inscricdo em restos a pagar, seja na Lei n°
4.320/64, seja no Decreto Lei n® 200/67, seja no Decreto n° 93.872/1996, mas que nao
estdo sendo obedecidos. O interesse no Congresso Nacional em legislar sobre a
matéria, por meio da LDO, seria também o de aperfei¢coé-las, tornando-as mais claras.

De se concluir que o veto nao contribui para o controle e aperfeicoamento do
gasto publico.

9) DISPOSITIVO VETADO: ITENS XXXVII E XXXVIII Do ANEXO Il

XXXVII - demonstrativo com informacBes sobre o estagio, fisico e
financeiro, de implementacdo de cada subtitulo do PPl contido nos
Orgcamentos de 2005, 2006 e 2007, comparando-se valores autorizados e
executados até 30 de junho de 2007, com as razdes para eventuais desvios;

XXXVIII - critérios gerais, elementos e metodologias necessarios a
avaliacdo da relacdo custo-beneficio utilizados para selecdo da programacéao
do PPI, constante ou ndo da Lei Orcamentaria de 2007, bem como anexo, por
orgédo, com a memoria de calculo da taxa de retorno dos investimentos de
cada uma das programacoes;

Razdes do veto

O expressivo crescimento do montante dos recursos alocados ao Projeto-Piloto
de Investimentos Publicos - PPl e o aumento da complexidade das informacdes a
serem encaminhadas ao Congresso Nacional, em relacdo ao exercicio anterior,
demandam grande esfor¢o operacional, com prazo exiguo para sua realizacao.

Ressalte-se que, no exercicio de 2007, o PPI foi ampliado com projetos de
investimentos, além da infra-estrutura de logistica de transportes, para outros
segmentos da economia, como saneamento e habitacdo. Dessa forma, foi adicionada
nova carteira de investimentos dessas areas, contando com a inclusdo de centenas de
pequenos projetos.

A solicitacdo da memoéria de calculo da taxa de retorno de todos os
investimentos desde o exercicio de 2005, conforme prevista no item XXXVIII, e ndo
apenas das novas programacdes selecionadas, como era prescrito nas Leis de
Diretrizes Orgamentarias de 2006 e 2007, torna ainda mais complexa e demorada a
tarefa de prestacdo de informacdes do Poder Executivo ao Poder Legislativo. Existe
ainda a dificuldade de se gerar informag0es sobre grande parte dos projetos de grande
vulto em execucdo no PPI, que tem empreendimentos cujos estudos de viabilidade
foram realizados h& anos, quando n&o eram necesséarias diversas exigéncias
requeridas atualmente, como taxa de retorno e avaliacéo de custo-beneficio.

11
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Com relacao ao item XXXVII, a solicitacdo de informacdes sobre a execucéo
fisica de cada subtitulo do PPI até 30 de junho de 2007 é tarefa, talvez, ainda de maior
complexidade, ja que grande parte dos empreendimentos € realizada de forma
descentralizada ou indireta, cujas prestacdes de contas ultrapassam, em regra, 0 prazo
de quinze dias indicado na proposicdo para 0 seu encaminhamento ao Congresso

Nacional.

Andlise das Consultorias

As informacdes solicitadas no inciso XXXVII tratam do acompanhamento da
execucao do PPI, no que se refere aos estégios fisico e financeiro de cada acéo e as
causas dos eventuais desvios entre o realizado e o planejado. Séao, assim, informacdes
necessarias ao desempenho da prerrogativa fiscalizadora do Congresso Nacional.

A importancia e magnitude do PPl vem merecendo atencdo especial da
sociedade, o que, aliado ao crescente volume de projetos de investimentos,
abrangendo diversos setores da economia, corrobora a necessidade do envio das
informacoes.

No tocante ao inciso XXXVIIl, cabe lembrar que, conforme consta da
Mensagem de encaminhamento do Projeto da Lei Or¢camentaria de 2007, o “PPI foi
concebido na vigéncia do ultimo Acordo com o FMI, com a intencdo de viabilizar a
realizacdo de investimentos publicos de alto impacto econdémico. A premissa
empregada na concepcdo do PPI considerou a necessidade de expansdo dos
investimentos publicos, em consonancia com as restri¢cdes fiscais. Por conseguinte, foi
selecionada uma carteira de projetos cuja principal caracteristica é a constituicdo de
ativos que contribuirdo para gerar resultados positivos no futuro, para o setor publico e
para a economia como um todo, superiores ao aumento do endividamento deles
decorrentes.”

Portanto, o0s projetos selecionados devem trazer beneficios que
ultrapassassem o custo do endividamento ou de nao reducdo da divida publica,
justificando assim a deducdo dos gastos neles incorridos da meta de superavit
primario.

Para avaliar o impacto econémico dos projetos e dessa forma verificar sua
adequacdo ao PPI, a metodologia que foi utilizada em 2005 e 2006 consistiu na
realizacdo de analises de custo-beneficio, calculando-se a Taxa Interna de Retorno —
TIR.

Portanto, o Congresso Nacional pretendeu receber informacdes que sao
necessdrias para a avaliacdo e inclusdo de cada projeto no PPI, consubstanciando-se
em critérios gerais, elementos e metodologias necessarios a avaliacdo da relacao
custo-beneficio.

Enfim, a oposicéo de veto nos dispositivos ora analisados ndo se coaduna com
0 voto de confianca dado pelo Congresso Nacional ao Poder Executivo, inclusive por
meio da aprovacdo do aumento do valor total inerente ao PPI. Lembre-se que, de 2006
para 2008, esse montante saltou de pouco de R$ 3,0 bilhdes para mais de R$ 13,8
bilhdes. Além disso, ndo atende ao principio da publicidade, previsto no art. 37 da CF e
no art. 18 da LDO/2008 publicada, que prestigia 0 amplo acesso da sociedade a todas
as informacdes relativas a elaboracdo, aprovacdo e execucdo das leis sobre
or¢camento.

12
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10) DISPOSITIVO VETADO: ITEM 4 DA SECAO Il DO ANEXO IV

Il) DEMAIS DESPESAS RESSALVADAS, CONFORME O ART. 9°, § 2° DA
LEI COMPLEMENTAR N° 101, DE 2000:

4. AcBes emergenciais de socorro e assisténcia as pessoas atingidas
por desastres e de reabilitacdo do cenario afetado por desastres; e

Razdes do veto

A exclusédo de dotacdes orcamentarias da base de calculo para a distribuicéo
da limitagdo de empenho traz grandes dificuldades para o gerenciamento das financas
publicas no tocante ao alcance da meta de resultado primario, notadamente em funcgéo
da significativa participacdo das despesas obrigatorias 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 Unido na limitacdo de
empenho, o que podera prejudicar o desempenho de suas funcdes, uma vez que, de
forma geral, suas dotacfes destinam-se ao custeio de acdes administrativas.

Ha de se ressaltar que a ndo-exclusdo de determinadas despesas da limitacdo
de empenho nédo prejudica a sua execucdo, mas, ao contrario, cria condi¢cdes para que
0 gestor possa, a qualquer tempo, estabelecer as prioridades na execucdo 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.

Analise das Consultorias

A ressalva de contingenciamento das despesas de que tratam o dispositivo
vetado justifica-se pela clareza do objeto: atender acbes emergenciais de socorro e

assisténcia as pessoas atingidas por desastres e acOes relativas a reabilitacdo do
cenario afetado pelos desastres.

Pessoas e ambientes nessas condicbes demandam acao incontinenti do
Estado. Exigem atuacgdo rapida e precisa, que nao pode aguardar a discussdo sobre a
discricionariedade ou obrigatoriedade do gasto pertinente. Alias, se ndo se puder
imediata e sem amarras aplicar as verbas publicas para o resgate da vida das pessoas,
o Estado perde totalmente seu sentido.

As despesas que foram preservadas na lei sancionada sdo, sem duavidas,
importantes e meritérias, mas nenhuma alca a relevancia daquelas contidas no
dispositivo vetado.

13
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11) DISPOSITIVO VETADO: 88 2° E 3° DO ART. 45

Art. 45...

8§ 2° O disposto no caput deste artigo ndo se aplica ao atendimento de
acdes emergenciais de defesa civil, em municipios comprovadamente
afetados, desde a notificagcéo preliminar de desastre, que tenham por objeto o
socorro e a assisténcia a pessoas afetadas por desastres, bem como a
reabilitacdo de cenarios de desastres, em municipios comprovadamente
atingidos, devendo as transferéncias de recursos serem efetuadas por meio de
Portaria ministerial, mediante apresentacédo de Plano de Trabalho e Termo de
Compromisso do Prefeito Municipal ou do Governador, que assegure 0
cumprimento integral das exigéncias legais até o final do prazo estabelecido
para a execucdo dessas acdes, ndo podendo ultrapassar 180 (cento e oitenta)
dias a contar da liberacdo dos recursos.

§ 3° A falta do cumprimento das exigéncias legais no prazo estabelecido
no paragrafo anterior implica a suspensdo das transferéncias voluntarias,
exceto quanto as acdes de que trata o § 3° do art. 25 da Lei Complementar n°
101, de 2000, sem prejuizo da aplicacéo das demais sanc¢des cabiveis.

Razdes do veto

Os mencionados dispositivos prevéem que o Municipio em situacdo de
calamidade possa efetuar todos os tipos de convénios, ainda que ndo atendam as
exigéncias constitucionais e as previstas na LRF. O 820 do art. 45 deve ser vetado
porque ‘a notificacdo preliminar de desastre’ nao significa que houve acatamento do
Governo Federal; no entanto, a LDO ja dispensaria a exigéncia de contrapartida.

O § 30 do art. 45 deve também ser vetado devido ao emprego da expressao
‘exceto quanto as acdes de que trata o 8§ 3° do art. 25 da Lei Complementar n° 101, de
2000’, que assegura a continuidade da liberacdo de recursos a serem recebidos por
intermédio dos convénios celebrados, mas para a celebracdo de novos, a LRF exige
regularidade plena e ndo como admitido no 8 3o do art. 45.

De acordo com o art. 25 da Lei Complementar no 101, de 2000, a realizacao de
transferéncia voluntaria requer comprovacéao, por parte do beneficiario, de que se acha
em dia quanto ao pagamento de tributos, empréstimos e financiamentos devidos ao
ente transferidor, bem como quanto a prestacdo de contas de recursos anteriormente
dele recebidos. Ha, ainda, a necessidade do cumprimento dos limites constitucionais
relativos & educacdo e a saude. Finalmente, o ente precisa cumprir os limites das
dividas consolidada e mobiliaria, de operacdes de crédito, inclusive por antecipacdo de
receita, de inscricdo em Restos a Pagar e de despesa total com pessoal.

Andlise das Consultorias

A inclusdo dos dispositivos vetados foi resultado de debates com técnicos do
Poder Executivo com o propésito de agilizar as transferéncias financeiras para
municipios em situacdo de calamidade publica, a fim de que 0s recursos possam ser
aplicados no tempo necesséario ao combate aos efeitos dessas calamidades, sem que
haja prejuizo as exigéncias legais.
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A Constituicdo Federal, em seu artigo 167, 8 3°, criou 0 mecanismo de créditos
extraordindrios a serem abertos mediante medida proviséria, nos casos de situagdes
imprevisiveis e urgentes, como é o caso das calamidades publicas. Contudo, a
legislagédo infra-constitucional, ao disciplinar os mecanismos de transferéncias
voluntarias, inclusive por Decreto, resultou em tal nivel de burocratizacdo de
procedimentos que, conforme alegacdo dos técnicos da Defesa Civil do Poder
Executivo, faz com que a ajuda governamental ndo tenha a celeridade necessaria
nesse tipo de gasto.

Certamente que para tais despesas, diferenciadas pela Carta Magna como de
natureza extraordinaria, ndo caberia a tramitacdo ordinaria, ou usual, das demais
transferéncias voluntarias. Tratar as calamidades da mesma forma que as
transferéncias voluntarias para outras finalidades pode resultar até mesmo na negacéo
do carater extraordinario desse tipo de aplicacdo de verbas.

O dispositivo incluido teve por caracteristica a possibilidade de “liberacéo
prévia” de recursos, nos casos de atendimento de acdes emergenciais de defesa civil.
A comprovacao das exigéncias da LRF continuariam subsistindo, mediante a emisséo
de “Termo de Compromisso do Prefeito Municipal ou do Governador, que assegure o
cumprimento integral das exigéncias legais até o final do prazo estabelecido para
execucao dessas acdes, ndo podendo ultrapassar 180 (cento e oitenta) dias a contar
da liberacdo dos recursos”. Caso o prefeito ou Governador ndo cumprisse as
exigéncias haveria a suspensao da transferéncia dos recursos, conforme estabelecido
no § 3° do art. 45, também vetado. Destacamos, além disso, que tais transferéncias
estariam sob a fiscalizagdo dos 6rgaos responsaveis no ambito do controle interno e
principalmente do controle externo.

12) DISPOSITIVO VETADO: 8§ 3° DO ART. 98 E 8 3° DO ART. 126
Art. 98...

8§ 3° Os projetos de lei e medidas provisorias que, direta ou
indiretamente, acarretem renuncia de receita tributaria, financeira ou
patrimonial de Estado, do Distrito Federal ou de Municipio, ressalvadas as
reparticdes constitucionais e legais de receita, deverdo ser acompanhados da
estimativa do impacto orgcamentério-financeiro na arrecadacdo desses entes.

Art. 126...

8 3° Os projetos de lei ou medidas provisérias que, direta ou
indiretamente, gerem despesas obrigatorias de carater continuado para
Estados, Distrito Federal ou Municipios, ressalvadas as decorrentes de
aumento do salario minimo, deverdo conter a estimativa do impacto
or¢camentario-financeiro para esses entes.
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Razbes do veto

Sugere-se veto ao 8§ 3° do art. 98 e ao 8§ 3° do art. 126 dada a dificuldade de
sua operacionalizacdo. Existe uma interdependéncia das acfes econdémicas entre 0s
entes federativos. As a¢gOes do Governo Federal podem repercutir sobre os Estados e
Municipios e, da mesma forma, medidas tomadas pelos governos subnacionais
também atingem a Unido. Em outros termos, na Federacdo, as acfes de cada ente
sempre impactam direta ou indiretamente os demais. A afericdo do resultado das acbes
do Governo Federal sobre os 5.630 Municipios, 26 Estados e Distrito Federal nao
permite calculo simples acerca desse impacto, haja vista a complexidade das variaveis
envolvidas. Ademais, a Constituicdo Federal, nos arts. 21 e 22, reservou ao Governo
Federal a faculdade de tomar algumas medidas que impactam os outros entes.

O estabelecimento de uma exigéncia complexa como proposta nos § 3° do art.
98 e no § 3° do art. 126 inibiria a atuacdo do Governo Federal, podendo ainda gerar
pleitos de compensacao por supostas perdas por partes de governos subnacionais que
alegassem prejuizos, ainda que inexistentes, em decorréncia das medidas
implementadas pelo Governo Federal.

Conclui-se que, caso 0s mencionados dispositivos fossem aprovados, as
politicas de maior alcance no que tange a producédo e emprego, bem como as politicas
monetaria, fiscal e cambial, tornar-se-iam prisioneiras de estimativas de impactos sobre
os demais entes federativos. Dessa forma, ficaria limitado, em grande medida, o poder
do Estado Brasileiro de induzir o desenvolvimento e de manter-se como sujeito ativo do
processo de modernizagdo das estruturas sociais, politicas e econémicas.

Cabe ainda fazer uma mencao especifica ao art. 98. O mencionado dispositivo,
em consonancia ao que dispde o art. 14 da Lei Complementar n® 101, de 4 de maio de
2000, estabelece, no seu caput, que o projeto de lei ou medida proviséria que conceda
ou amplie incentivo de natureza tributaria sé serd aprovado ou editada se houver
estimativa do impacto orcamentario-financeiro no exercicio em que entrar em vigéncia
e nos dois seguintes. Seu § 3° de modo diverso, estabelece que os projetos de lei ou
medidas provisorias que, direta ou indiretamente, acarretem renuncia de receita
tributaria, financeira ou patrimonial de Estado, do Distrito Federal ou de Municipio,
ressalvadas as reparticbes constitucionais e legais de receita, deverdo ser
acompanhadas da estimativa do impacto orcamentario-financeiro na arrecadacao
desses entes.

No tocante as receitas tributarias, especificamente aos projetos de lei e
medidas provisoérias que diretamente acarretem renuncia, a proposta parece ineficaz.
De fato, em se tratando de efeitos diretos, esses somente ocorreriam mediante
alteracéo de aliguota, base de calculo, fato gerador, ou hipétese isencional dos tributos
de competéncia desses entes. Portanto, a exce¢cdo de casos em que a Constituicdo
Federal previu alteracdes mediante lei complementar (definicdo de fato gerador e base
de calculo, em geral, e das aliquotas e da lista de servicos no caso do ISS), a
disposicéo do 8 30 nédo atinge medidas provisorias do Governo Federal, pois |Ihe falta
competéncia para promover alteragbes legais que afetem diretamente as receitas
tributarias dos demais entes. Além disso, considerando o complexo rito legislativo das
leis complementares, quaisquer propostas que implicassem perdas para os entes da
federacdo somente seriam aprovadas depois de exaustivos e fundamentados debates.
Por essas razoes, a exigéncia do § 3° parece dispensavel.
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Quanto aos projetos de lei e medidas provisorias que acarretem indiretamente
renuncia de receita tributéria, ha que se esclarecer inicialmente o alcance da expressao
‘indiretamente’.

Em principio, os principais efeitos financeiros indiretos conhecidos das
exoneracOes federais sobre os Estados, Distrito Federal e Municipios operam por
intermédio do sistema de reparticdes constitucionais e legais, que afeta as receitas do
Imposto sobre a Renda, IPI e Cide-Combustiveis (e indiretamente o ICMS em relacéo
aos Municipios). Assim, qualquer medida que atinja a arrecadacdo desses tributos
também impacta as receitas orcamentarias dos demais entes federados. Ressalve-se
que o préprio art. 14 da LRF excluiu o IPl da obrigatoriedade de elaboragdo de
estimativa de impacto orcamentario-financeiro.

Além desses efeitos indiretos, também ha repercussdes das renuncias em
tributos federais que ocorrem porque essas reduzem a base de calculo do ICMS, pois
integram a sua base o0 Imposto de Importacdo, o0 Imposto sobre Produtos
Industrializados e as contribuigcbes PIS/PASEP e Cofins. Dessa forma, excluidas as
situacdes que envolvem o Imposto de Importacéo e o IPI (previstas no art. 14 da LRF),
todas as modificagcbes no PIS/PASEP e na Cofins, apesar de ndo serem tributos
compartilhados com os demais entes da Federacdo, ao afetarem a base de calculo do
ICMS, também seriam atingidas pela disposi¢do do § 3° do art. 98. Ora, esses efeitos
irdo variar de Estado para Estado da Federacéo, de acordo com as aliquotas do ICMS
aplicaveis aos diferentes produtos e de acordo com os regimes tributarios especiais
aplicados em cada um desses entes. Dessa forma, considerando as 27 legislacées
estaduais desse imposto, é impraticavel quantificar os efeitos de qualquer rentncia na
esfera dos referidas contribui¢cdes federais sobre as receitas do ICMS.

Ademais, como ndo existe base de dados dos ICMS unificada que permita
realizar céalculos de renuncia fiscal para esse imposto, a aplicacdo do referido
dispositivo demandaria que cada um dos Estados realizasse seus proprios calculos.
Evidentemente, esse tipo de exercicio poderia se prolongar indefinidamente,
especialmente se houvesse Estados que n&o dispusessem de bases de dados com
nivel de detalhamento suficiente para projetar suas renuncias fiscais.

Considerando, ainda, que as politicas de desenvolvimento setorial tém grande
suporte na politica fiscal federal — por meio de reducdes de aliquotas e novas hipoteses
de isengbes dos tributos federais, especialmente do PIS/PASEP e da Cofins —, a
proposta do 8§ 3° do art. 98, caso exitosa, por sua complexidade, inviabilizara a
utilizacdo desse instrumento de politica econdmica.

Por fim, ha efeitos econdbmicos dindmicos das desonerac¢des tributarias que sdo
de dificil mensuracéo. Assim, seria inviavel, com um minimo de preciséo, se demandar
esse tipo de detalhamento ao nivel de Estados, Distrito Federal e Municipios. De fato,
os efeitos das desoneracdes tributarias que estimulam a atividade econémica, ao
induzirem o crescimento da producéo, da renda, das exportacbes e do consumo,
também aumentam a arrecadacao tributaria geral, considerado certo intervalo de
tempo. Desse modo, como néo é possivel realizar de maneira minimamente satisfatoria
calculos regionalizados para Estados e Municipios dos efeitos das exonerac¢des fiscais
sobre todas suas rendas tributérias, o disposto no § 3° concorre para induzir a
conclusdes totalmente equivocadas acerca da distribuicdo de seus efeitos entre os
entes da Federacéo.
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Andlise das Consultorias

Ressalvadas as excecdes neles expressas, 0s dispositivos exigem gue projetos
de lei e medidas provisérias que onerem Estados, Distrito Federal e Municipios,
provocando aumento de suas despesas ou reducdo de suas receitas, sejam
acompanhados de estimativas do impacto orcamentario-financeiro no ambito desses
entes.

Os dispositivos vetados procuravam, em primeiro plano, informar a sociedade a
estimativa do impacto, nos Estados e Municipios, da edicdo de normas legais por parte
da Unido que, apesar do mérito de seus objetivos, imponham perdas aos cofres dos
demais entes da Federacédo, desorganizando suas financas. Em segundo plano, os
dispositivos tinham como proposito, no mérito, desencorajar a adogdo das referidas
normas, de modo a garantir maior observancia a autonomia financeira de Estados,
Distrito Federal e Municipios.

Verificam-se inUmeras proposic¢des legislativas que criam gastos obrigatérios e
rendncias de receitas, denominados de gastos tributarios, para estados, DF e
municipios. Exemplo paradigmatico da-se com o rol de atividades sujeitas aos impostos
sobre servi¢os — ISS, como reconhecido pelo Poder Executivo em seu veto.

A geracao de tais obriga¢des ou renuncias por outra esfera da Federacao fere
o principio federativo, reconhecido expressamente na vedacao contida no art. 151, I,
da Constituicdo, que proibe a instituicdo de isenc¢bes de tributos da competéncia dos
estados, do Distrito Federal ou dos municipios.

No tocante & geracdo de gastos obrigatorios, ainda que ndo haja dispositivo
expresso na Constituicdo, o regime de gestéo fiscal responsavel, trazido para nosso
ordenamento pela Lei Complementar n® 101, de 2000, Lei de Responsabilidade Fiscal
— LRF, exige em seus arts. 14 e 17 a devida estimativa e compensacao quando da
geracdo de gastos obrigatérios continuados ou tributarios.

Observe-se que o dispositivo ja foi motivo de previsdo legal, em termos mais
rigidos na LDO/2006, arts. 99, 8§ 2° e 123, § 3° sendo prevista inclusive a
compensacao do gasto ou rendncia criada pela norma.

A época, a dificuldade de operacionalizacdo das estimativas do impacto
orcamentario e financeiro das proposi¢cdes ndo foi arguida como motivacdo para
aposicao de veto, como hoje se faz com a LDO/2008.

O argumento da existéncia de competéncia constitucional da Unido com
fundamento nos arts. 21 e 22 ndo afasta a necessidade de se aferir o impacto
resultante do exercicio do poder legiferante por parte do ente. A denominada “exigéncia
complexa” prevista nos dispositivos vetados nada mais € do que aplicacédo direta do
disposto nos arts. 14 e 17 da LRF, o que ja é exigido para a legislacéo federal. Todavia,
0 motivo real, cremos, esta subjacente nos termos “podendo ainda gerar pleitos de
compensagao por supostas perdas por partes de governos subnacionais que
alegassem prejuizos, ainda que inexistentes, em decorréncia das medidas
implementadas pelo Governo Federal.”

No tocante ao argumento de que o efeito direto ocorreria no caso de renuncia
de receitas restringir-se-ia ao Imposto Sobre Servicos ISS observamos que igualmente
oS impostos estaduais do ITCD (art. 155, 8§ 1° Ill, e o ICMS (art. 155, § 2°, XIlI) séo
regulados por lei complementar, ainda que parcialmente, e estao sujeitos a renuncia de
receitas concedida por legislacao federal.
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Com base no exposto, acredita-se que os dispositivos vetados ndo contrariam
a Constituicdo Federal, nem afetam o interesse publico. Em verdade, pode-se afirmar
que, em geral, permitiriam maior disciplina e aumentariam o controle de gastos na
administracao publica federal.

Isto posto, as consultorias de orcamento da Camara dos Deputados e do
Senado Federal colocam-se a disposi¢cdo da CMO e dos Senhores Parlamentares para
maiores esclarecimentos.

Wagner Primo Figueiredo Junior® Fabio Gondim Pereira da Costa?
Diretor da Consultoria de Orcamento e Consultor-Geral de Orgamento e
Fiscalizacdo Financeira - COFF/CD Fiscalizacdo e Controle - CONORF/SF

! Consultores designados: Eugénio Greggianin e Romiro Ribeiro.
% Consultores designados: José de Ribamar Pereira da Silva e Mauricio Macedo
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