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I - OBJETIVO

O presente Estudo atende a solicitacdo do Dep. Orlando
Silva, em oferecer subsidios a analise dos aspectos financeiros,
orcamentarios e de mérito do Projeto de Lei n° 2516, de 2015, que
“Institui a Lei de Migracao”.

O solicitante subscreve a Solicitacdao de Trabalho, chamando
atencao para o disposto nos arts. 3°, incisos X e XI, 4°, incisos VIII, IX, X
e XII e 78.

Com isso em foco, o Estudo analisou o Projeto para
especialmente identificar possiveis implicacoes orcamentarias e
financeiras para a Unido, para avaliar sua adequacao orcamentaria e
financeira, bem como emitir opinido quanto ao mérito dessas implicacoes,
conforme solicitado.

Ao final, sao apresentadas consideracoes quanto aos
aspectos orcamentarios e financeiros, incluindo possiveis
encaminhamentos para solucao dos problemas encontrados.
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II - ANALISE

O PROJETO DE LEI 2516/2015

Conforme estabelecido em seu art. 1°, o PL 2516/2015
“dispoe sobre os direitos e os deveres do migrante e do visitante, regula a
sua entrada e estada no Pais e estabelece principios e diretrizes para as
politicas publicas para o emigrante” (sic). O texto do Projeto indica que os
principios e diretrizes abrangem também, e especialmente, o imigrante;
dando a entender que foi elaborado especialmente para garantir diversos
beneficios a este.

Inicialmente, os pontos que chamam mais a atencdo sob o
ponto de vista dos possiveis gastos publicos nao explicitados, mas
provaveis, encontram-se nos arts. 3° e 4°.

Primeiramente, vale observar o texto do art. 3°:

“Art. 3° A politica migratoria brasileira rege-se pelos seguintes principios:

| — universalidade, indivisibilidade e interdependéncia dos direitos humanos;

Il — repudio e prevencdo a xenofobia, ao racismo e a quaisquer formas de
discriminagao;

Il — ndo criminalizacéo da imigracéo;

IV — ndo discriminagdo em razdo dos critérios ou dos procedimentos pelos
quais a pessoa foi admitida em territorio nacional;

V — promocao de entrada regular e de regularizagcdo documental;

VI - acolhida humanitaria;

VIl — desenvolvimento econdmico, turistico, social, cultural, esportivo,
cientifico e tecnoldgico do Brasil;

V111 - garantia do direito a reunido familiar;

IX — igualdade de tratamento e de oportunidade ao migrante e seus
familiares;

X - inclusédo social, laboral e produtiva do migrante por meio de politicas
publicas;

X1 - acesso igualitario e livre do imigrante a servigos, programas e
beneficios sociais, bens pablicos, educagéo, assisténcia juridica integral publica,
trabalho, moradia, servigco bancério e seguridade social;

X1 — promocéo e difuséo de direitos, liberdades, garantias e obrigactes do
migrante;

X111 - didlogo social na formulagédo, na execucdo e na avaliacao de politicas
migratdrias e promocao da participacdo cidada do migrante;

X1V - fortalecimento da integragéo econdmica, politica, social e cultural dos
povos da Ameérica Latina, mediante constituicdo de espacos de cidadania e de
livre circulacéo de pessoas;
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XV — cooperacgdo internacional com Estados de origem, de transito e de
destino de movimentos migratorios, a fim de garantir efetiva protecdo aos direitos
humanos do migrante;

XVI — integracédo e desenvolvimento das regides de fronteira e articulagdo de
politicas publicas regionais capazes de garantir efetividade aos direitos do
residente fronteirico;

XVII - protecdo integral e atencdo ao superior interesse da crianca e do
adolescente migrante;

XVIII - observancia ao disposto em convencOes, tratados e acordos
internacionais;

XIX — protecéo ao brasileiro no exterior;

XX — migracéo e desenvolvimento humano no local de origem, como direitos
inalienaveis de todas as pessoas;

XXI — promogéo do reconhecimento académico e do exercicio profissional no
Brasil; e

XXII - repudio a praticas de expulsdo ou de deportacéo coletivas.”

Também o art. 4° apresenta concessdao de garantias ao
imigrante, que sugerem incremento e pressao em gastos publicos:

“Art. 4° Ao imigrante é garantida, em condicdo de igualdade com os
nacionais, a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a
seguranca e a propriedade, bem como:

| — direitos e liberdades civis, sociais, culturais e econdémicos;

Il —direito a liberdade de circulacéo em territorio nacional;

Il — direito a reunido familiar do imigrante com seu cOnjuge ou
companheiro e seus filhos, familiares e dependentes;

IV — medidas de protecéo a vitimas e testemunhas de crimes e de violagdes de
direitos;

V — direito de transferir recursos decorrentes de sua renda e economias
pessoais a outro pais, observada a legislacéo aplicavel;

VI — direito de reunido para fins pacificos;

VIl — direito de associacao, inclusive sindical, para fins licitos;

VIII — acesso a servicos publicos de saude e de assisténcia social e a
previdéncia social, nos termos da lei;

IX —amplo acesso a justica e a assisténcia juridica integral gratuita aos que
comprovarem insuficiéncia de recursos;

X — direito a educagdo publica, vedada a discriminacdo em razdo da
nacionalidade;

Xl — garantia de cumprimento de obrigagdes legais e contratuais trabalhistas
e de aplicacdo das normas de protecao ao trabalhador;

XIl — isengdo das taxas de que trata esta Lei, mediante declaragéo de
hipossuficiéncia econdmica, na forma de regulamento;

X1l — direito de acesso a informacéo, nos termos da Lei n® 12.527, de 18 de
novembro de 2011;

X1V —direito a abertura de conta bancéria; e

XV — direito de sair, de permanecer e de reingressar em territério nacional,
mesmo enquanto pendente pedido de residéncia, de prorrogacédo de estada ou de
transformacao de visto em residéncia.

-4-
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8 1° Os direitos e as garantias previstos nesta Lei serdo exercidos em
observancia ao disposto na Constituicdo Federal, independentemente da situagio
migratoria, observado o disposto nos 88 4° e 5° deste artigo, e ndo excluem outros
decorrentes de convencgdes, tratados e acordos internacionais de que o Brasil seja
parte.

8 2° Ao imigrante é permitido exercer cargo, emprego e funcdo publica,
conforme definido em edital, excetuados aqueles reservados para brasileiro nato,
nos termos da Constituicéo Federal.

8 3° N&o se exigird do migrante prova documental impossivel ou descabida
que dificulte ou impeca o exercicio de seus direitos, inclusive o acesso a cargo,
emprego ou fungéo publica.

8 4° Aplicam-se ao visitante os direitos previstos no caput e nos incisos I, Il,
IV, V, VI, VI, IX, X, XIII, XIV e XV deste artigo.

8 5% Aplicam-se ao imigrante ndo registrado os direitos previstos no caput e
nos incisos I, 11, IV, VI, VIII, X e X111 deste artigo.”

Ambos os artigos mencionados indicam a concessao de
direitos e garantias que implicam custos para o Estado e para o
contribuinte brasileiro, de maneira indiscriminada e incondicional.

Alguns dos dispositivos sao muito vagos e dificultam a
identificacao clara das repercussoes orcamentarias e financeiras para os
orgaos publicos. Ja os dispositivos que foram aqui formatados em negrito
sdo mais diretos na definicao de garantias ou de beneficios onerosos ao
erario, inclusive para quem adentre no territorio brasileiro ilegalmente.

Além do possivel e provavel aumento de despesas
decorrentes de demandas fundamentadas nos art. 3° e 4° do Projeto,
também € possivel prever a ocorréncia de renuncia de receitas com base
no art. 4°, inciso XII, e no art. 78.

A seguir o texto proposto do art. 78:

“Art. 78. Todo emigrante que decida retornar ao Brasil com animo de
residéncia podera introduzir no Pais, com isencdo de direitos de importacao e de
taxas aduaneiras, 0s bens novos ou usados que um viajante, em compatibilidade
com as circunstancias de sua viagem, puder destinar para seu uso ou consumo
pessoal, sempre que, por sua quantidade, natureza ou variedade, ndo permitam
presumir importacdo ou exporta¢do com fins comerciais ou industriais.”

Em que pese possam, eventualmente, ser de pequena
repercussao, tanto o art. 78, quanto o art. 4°, inciso XII, também
necessitam de analise sob o ponto de vista da adequacédo orcamentaria e
financeira, por forca da LRF e da LDO-2015.
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REGRAS DE ADEQUACAO

Cabe a esta Comissao, além do mérito, examinar a
proposicao quanto a sua compatibilidade ou adequacdo com o plano
plurianual, a lei de diretrizes orcamentarias e o orcamento anual, nos
termos do art. 53 do Regimento Interno da Camara dos Deputados e de
Norma Interna da Comissao de Financas e Tributacdo, de 29 de maio de
1996, que '"estabelece procedimentos para o exame de compatibilidade ou
adequacado orcamentdria e financeira'.

O art. 1°, § 1°, da Norma Interna da Comissao de Financas e
Tributacao — CFT, que € referéncia nesse tipo de exame, define como
compativel "a proposicdo que ndo conflite com as normas do plano
plurianual, da lei de diretrizes orcamentdrias, da lei orcamentdria anual e
das demais disposicoes legais em vigor” e como adequada "a proposicao
que se adapte, se ajuste ou esteja abrangida pelo plano plurianual, pela lei
de diretrizes orcamentarias e pela lei orcamentdria anual”.

Além da Norma Interna, a Comissdo de Financas e
Tributacao editou a Sumula n° 1/08-CFT, segundo a qual "é incompativel
e inadequada a proposicdo, inclusive em cardter autorizativo, que,
conflitando com as normas da Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de
2000 - Lei de Responsabilidade Fiscal - deixe de apresentar a estimativa de
seu impacto orcamentario e financeiro bem como a respectiva
compensacao”.

No que tange especificamente a legislacao orcamentaria da
Uniao, vale observar o disposto nos art. 108 da Lei de Diretrizes
Orcamentarias de 2015 — LDO-2015 (Lei ne 13.080, de 2015), conforme

segue:

“Art. 108. As proposicOes legislativas e respectivas emendas, conforme art.
59 da Constituicdo Federal, que, direta ou indiretamente, importem ou autorizem
diminuicdo de receita ou aumento de despesa da Unido, deverdo estar
acompanhadas de estimativas desses efeitos no exercicio em que entrarem em
vigor e nos dois subsequentes, detalhando a memoria de célculo respectiva e
correspondente compensacao, para efeito de adequagdo orcamentéria e financeira
e compatibilidade com as disposi¢cbes constitucionais e legais que regem a
matéria.

(:-.)

8 70 As disposi¢des desta Lei aplicam-se inclusive as proposi¢oes legislativas
mencionadas no caput que se encontrem em tramitagdo no Congresso Nacional.

(.)”

O art. 108 da LDO-2015 deve ser observado em conjunto
com os arts. 15, 16 e 17 da Lei Complementar ne 101/2000 (LRF), que
estabelecem o seguinte:
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“Art. 15. Serdo consideradas ndo autorizadas, irregulares e lesivas ao
patriménio publico a geracdo de despesa ou assuncdo de obrigacdo que ndo
atendam o disposto nos arts. 16 e 17.

Art. 16. A criagdo, expansao ou aperfeicoamento de acdo governamental que
acarrete aumento da despesa sera acompanhado de:

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

Il - declaracédo do ordenador da despesa de que o aumento tem adequacao
orcamentaria e financeira com a lei orcamentaria anual e compatibilidade com o
plano plurianual e com a lei de diretrizes orgcamentarias.

§ 1° Para os fins desta Lei Complementar, considera-se:

| - adequada com a lei orcamentéria anual, a despesa objeto de dotacéo
especifica e suficiente, ou que esteja abrangida por crédito geneérico, de forma que
somadas todas as despesas da mesma espécie, realizadas e a realizar, previstas no
programa de trabalho, ndo sejam ultrapassados os limites estabelecidos para o
exercicio;

Il - compativel com o plano plurianual e a lei de diretrizes orcamentarias, a
despesa que se conforme com as diretrizes, objetivos, prioridades e metas
previstos nesses instrumentos e ndo infrinja qualquer de suas disposicoes.

§ 2° A estimativa de que trata o inciso | do caput sera acompanhada das
premissas e metodologia de célculo utilizadas.

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

§ 4° As normas do caput constituem condigdo prévia para:

| - empenho e licitagdo de servicos, fornecimento de bens ou execucdo de
obras;

Il - desapropriagdo de imdveis urbanos a que se refere o § 3° do art. 182 da
Constituicéo.

Subsecdo I
Da Despesa Obrigatéria de Cardater Continuado

Art. 17. Considera-se obrigatéria de carater continuado a despesa corrente
derivada de lei, medida provisdria ou ato administrativo normativo que fixem para
0 ente a obrigacdo legal de sua execucdo por um periodo superior a dois
exercicios.

8§ 1° Os atos que criarem ou aumentarem despesa de que trata o caput deveréo
ser instruidos com a estimativa prevista no inciso | do art. 16 e demonstrar a
origem dos recursos para seu custeio.

§ 2° Para efeito do atendimento do § 1°, o ato serd acompanhado de
comprovacao de que a despesa criada ou aumentada ndo afetarq as metas de
resultados fiscais previstas no anexo referido no § 1° do art. 4° , devendo seus
efeitos financeiros, nos periodos seguintes, ser compensados pelo aumento
permanente de receita ou pela reducéo permanente de despesa.

§ 3° Para efeito do § 2° considera-se aumento permanente de receita o
proveniente da elevacdo de aliquotas, ampliacdo da base de calculo, majoracéo
ou criagao de tributo ou contribuicéao.

§ 4° A comprovacéo referida no § 2°, apresentada pelo proponente, contera as
premissas e metodologia de calculo utilizadas, sem prejuizo do exame de
compatibilidade da despesa com as demais normas do plano plurianual e da lei de
diretrizes or¢amentarias.
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§ 5° A despesa de que trata este artigo ndo serd executada antes da
implementacdo das medidas referidas no § 2°, as quais integrardo o instrumento
que a criar ou aumentar.

§ 6° O disposto no § 1° ndo se aplica as despesas destinadas ao servico da
divida nem ao reajustamento de remuneracéo de pessoal de que trata o inciso X do
art. 37 da Constituicao.

§ 7° Considera-se aumento de despesa a prorrogacdo daquela criada por
prazo determinado.”

O Projeto nao esta instruido, da forma exigida pela legislacao
citada, com quaisquer estimativas de impacto orcamentario e financeiro,
nem com comprovacao de que o orcamento comporta as despesas
decorrentes dos direitos concedidos pelo projeto aos imigrantes.

O § 1° do art. 108, da LDO-2015, possibilita que presidente
de orgao colegiado do Poder Legislativo solicite o calculo do impacto
orcamentario e financeiro de proposicao, nos seguintes termos:

§ 1° Os 6rgados dos Poderes, o Ministério Pablico da Unido e a Defensoria
Publica da Unido encaminhardo, quando solicitados por Presidente de 6rgdo
colegiado do Poder Legislativo, dispensada deliberacéo expressa do colegiado, no
prazo maximo de sessenta dias, o impacto orcamentario e financeiro relativo a
proposicdo legislativa, na forma de estimativa da diminuicdo de receita ou do
aumento de despesa, ou oferecerdo os subsidios técnicos para realiza-la.

O calculo do impacto, contudo nao elimina a necessidade de
comprovacao de que tal impacto esteja devidamente previsto no
orcamento.

DO MERITO

Em relacdo ao mérito associado aos aspectos das politicas
publicas, especialmente no que tange aos gastos publicos, torna-se
inevitavel o questionamento quanto a farta concessao de beneficios e
garantias ao estrangeiro.

As entrelinhas do projeto, em especial no disposto nos art.
3° e 4°, sugerem interesse em atrair indiscriminadamente imigrantes, em
especial aqueles que visem obter beneficios estatais.

Nao s6 em vista da conjuntura economico-fiscal por que
passa o Pais, mas também em vista da historica falta de recursos para o
atendimento de algumas acdes publicas basicas, das quais o cidadao
brasileiro carece tanto, fica desproporcional o extenso rol de garantias e
concessoes de beneficios aos estrangeiros, em comparacdo com a real
oferta de servicos publicos para os brasileiros.
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E importante distinguir e entender a diferenca entre a
decisdao soberana de aceitar imigrantes legais da decisdo de conceder
beneficios especiais, a estrangeiros que adentrem o territério nacional
(inclusive de forma ilegal) a despeito das condicoes das financas publicas
e da plausibilidade de exigir mais tributos dos brasileiros para arcar com
despesas particulares de estrangeiros, inclusive de eventuais ilegais que
dos quais o Pais nao deseje a entrada.

III - CONCLUSOES

A par da jurisprudéncia reiterada da Comissao de Financas
e Tributacdo no que tange aos aspectos de adequacao orcamentaria e
financeira de projetos de lei, € razoavel afirmar que uma gestao afinada
com a legislacdo financeira resultaria em parecer pela INADEQUACAO
ORCAMENTARIA E FINANCEIRA do Projeto.

A par das medidas de ajuste normalmente aceitas no ambito
da CFT, é plausivel considerar a possibilidade de exclusdao dos
dispositivos inquinados do Projeto, a fim de afastar a inadequacao. Seria o
caso de emenda supressiva para os arts. 3°, 4° e 78 do Projeto. A
exclusao, ainda que parcial, desses dispositivos poderia afastar a
incompatibilidade.

Também pode, nos termos do art. 108, § 1°, da LDO-2015, o
presidente da Comissao solicitar, aos orgaos competentes do Poder
Executivo, os calculos relativos aos impactos orcamentarios citados.
Nesse caso, a adequacao ficaria ainda sujeita a comprovacao de que as
previsdes orcamentarias atendem a tais despesas, observados
especialmente os dispositivos citados da LRF.

Fidelis Antonio Fantin Junior
Consultor de Orcamento e Fiscalizacao Financeira
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