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I. OBJETIVOS

Identificar, por solicitacdo do Deputado Joao Dado, os dispositivos
presentes nas ultimas leis de diretrizes orcamentarias da Unido para
constituicao de reserva nas leis orcamentarias anuais para compensacao de
proposicoes legislativas com impacto orcamentario-financeiro tanto de
renuncias de receitas como geracao de despesas obrigatorias e proposicoes
apresentadas ao PLDO/2014 no mesmo sentido, propiciar mecanismos de
compensacao do impacto orcamentario-financeiro sob o regime da

responsabilidade fiscal ja na LDO/2014.

II. ATUAIS MECANISMOS DE COMPA:I‘IBILIZAQAO DOS
PROCESSOS LEGISLATIVO E ORCAMENTARIO
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Para tornar uma proposicao compativel e adequada em termos
orcamentarios e financeiros faz-se necessaria a adocao dos seguintes

procedimentos:

1. certificar-se de que a proposicao nao conflita com a legislacao

financeira em vigor, em especial com:

1.1 Plano Plurianual para o periodo 2012-2015 (PPA/2012-2015),
Lei n°12.593 de 18.01.2012,

1.2 Lei de Diretrizes Orcamentarias para o exercicio;
1.3 Lei Orcamentaria Anual para o exercicio, e

1.4 com a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), Lei Complementar

(o]

n® 101/00, nos termos dos arts. 14, 17 e 24 !, dentre outras normas

financeiras, conforme o objeto da proposicao.

1 Art. 14. A concessao ou ampliacao de incentivo ou beneficio de natureza tributaria da
qual decorra renUncia de receita devera estar acompanhada de estimativa do impacto
orcamentario-financeiro no exercicio em que deva iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes,
atender ao disposto na lei de diretrizes orcamentarias e a pelo menos uma das seguintes
condicoes:
I - demonstracdo pelo proponente de que a renuncia foi considerada na estimativa de
receita da lei orcamentaria, na forma do art. 12, e de que ndo afetara as metas de
resultados fiscais previstas no anexo proprio da lei de diretrizes orcamentarias;
II - estar acompanhada de medidas de compensacao, no periodo mencionado no caput, por
meio do aumento de receita, proveniente da elevacdo de aliquotas, ampliacdo da base de
calculo, majoracao ou criacao de tributo ou contribuicao.
§ 1° A renuncia compreende anistia, remissao, subsidio, crédito presumido, concessao de
isencao em carater nao geral, alteracdo de aliquota ou modificacdo de base de calculo que
implique reducao discriminada de tributos ou contribui¢des, e outros beneficios que
correspondam a tratamento diferenciado.
§ 2° Se o ato de concessdo ou ampliacdo do incentivo ou beneficio de que trata o caput
deste artigo decorrer da condicao contida no inciso II, o beneficio s6 entrara em vigor
quando implementadas as medidas referidas no mencionado inciso.
Art. 17. Considera-se obrigatoria de carater continuado a despesa corrente derivada de lei,
medida provisoéria ou ato administrativo normativo que fixem para o ente a obrigacao legal
de sua execucdo por um periodo superior a dois exercicios.
§ 1° Os atos que criarem ou aumentarem despesa de que trata o caput deverdao ser
instruidos com a estimativa prevista no inciso I do art. 16 e demonstrar a origem dos
recursos para seu custeio.
§ 2° Para efeito do atendimento do paragrafo anterior, o ato sera acompanhado de
comprovacdo de que a despesa criada ou aumentada nao afetara 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 reducao
permanente de despesa.
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2. estimar o impacto orcamentario e financeiro em 2013 e nos dois
exercicios subsequentes, estimativa que deve ser realizada por o6rgao da
Uniao (art. 90, § 3°, da LDO/2013), para tanto poderao ser solicitados, pelo
Presidente da CFT ou de outra comissao parlamentar, os préstimos de
todos os orgaos dos Poderes da Uniao, nos termos do art. 90, §§ 1° e 2°, da

LDO/2013 2

§ 3° Para efeito do paragrafo anterior, considera-se aumento permanente de receita o
proveniente da elevacdo de aliquotas, ampliacdo da base de calculo, majoracdo ou criacao
de tributo ou contribuicéo.
8§ 4° A comprovacao 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 orcamentarias.
8§ 5° A despesa de que trata este artigo ndo sera executada antes da implementacdo das
medidas referidas no § 2°, as quais integrardo o instrumento que a criar ou aumentar.
Art. 24. Nenhum beneficio ou servico relativo a seguridade social podera ser criado,
majorado ou estendido sem a indicacao da fonte de custeio total, nos termos do § 5° do
art. 1951 da Constituicdo, atendidas ainda as exigéncias do art. 17.
§ 1° Fica dispensada da compensacao referida no art. 17 o aumento de despesa decorrente
de:
I - concessao de beneficio a quem satisfaca as condi¢cdoes de habilitacdo prevista na
legislacao pertinente;
II - expansao quantitativa do atendimento e dos servicos prestados;
IIT - reajustamento de valor do beneficio ou servico, a fim de preservar o seu valor real.
§ 2° O disposto neste artigo aplica-se a beneficio ou servico de saude, previdéncia e
assisténcia social, inclusive os destinados aos servidores publicos e militares, ativos e
inativos, e aos pensionistas.
2 Art. 90. As proposicoes legislativas, conforme art. 59 da Constituicdo, que, direta ou
indiretamente, importem ou autorizem diminuicdo de receita ou aumento de despesa da
Uniao, deverao estar acompanhadas de estimativas desses efeitos no exercicio em que
entrar em vigor e nos dois subsequentes, detalhando a memoéria de calculo respectiva e
correspondente compensacdo, para efeito de adequacdo orcamentaria e financeira e
compatibilidade com as disposicoes constitucionais e legais que regem a matéria.
§ 1° Os Poderes e o Ministério Publico da Unido encaminhardo, quando solicitados por
Presidente de o6rgao colegiado do Poder Legislativo, dispensada deliberacdo expressa do
colegiado, no prazo maximo de sessenta dias, o impacto orcamentario e financeiro relativo
a proposicao legislativa, na forma de estimativa da diminuicdo de receita ou do aumento
de despesa, ou oferecerdo os subsidios técnicos para realiza-la.
§ 2° Os o6rgados mencionados no § 1° atribuirdo a 6rgao de sua estrutura administrativa a
responsabilidade pelo cumprimento do disposto neste artigo.
8§ 3° A estimativa do impacto orcamentario-financeiro previsto neste artigo devera ser
elaborada ou homologada por érgao competente da Unido e acompanhada da respectiva
memoria de calculo.
§ 4° A remissao a futura legislacdo, o parcelamento ou a postergacdo para exercicios
financeiros futuros do impacto orcamentario-financeiro nao elidem a necessaria estimativa
e correspondente compensacdo previstas no caput.
§ 5° Aplicam-se as disposicoes deste Capitulo as proposicoes decorrentes do disposto nos
incisos XIII e XIV do art. 21 da Constituicao.
§ 6° Sera considerada incompativel a proposicado que:
I - aumente despesa em matéria de iniciativa privativa, nos termos dos arts. 49, 51, 52,
61, 63, 96 e 127 da Constituicao;
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3. com o impacto orcamentario-financeiro previsto, ainda que a
proposicao tenha carater autorizativo, deve-se oferecer compensacao para
demonstrar sua neutralidade fiscal, para tanto ha dois caminhos para a

compensacao exigida do impacto:

3.1. ser compensado na propria proposicao, com a reducao
correspondente de outra despesa obrigatéoria continuada ou aumento de
receita permanente, com a indicacao precisa do dispositivo legal alterado ou

a ser acrescentado, nos termos dos arts. 14 e 17 da LRF.

3.2. podera ser demonstrada a neutralidade orcamentaria e
financeira da proposicao com a aprovacao de emenda de texto ja na LDO,
que tem seu inicio de tramitacao em 15 de abril de cada exercicio, com o
envio de proposta do Poder Executivo, nos termos do art. 35, § 2°, II, do

ADCT 3.

A demonstracao da neutralidade fiscal, com sua previsao antecipada

na lei orcamentaria, podera ser realizada :

3.2.1. se despesa nao continuada, ndo excedivel a trés exercicios,
pela inclusdao por emenda parlamentar previamente na lei orcamentaria

anual durante o processo orcamentario no Congresso Nacional;

3.2.2. se despesa obrigatoria de carater continuado, por meio de sua
inclusao no Anexo III.7 - Demonstrativo da Margem de Expansao das
Despesas Obrigatorias de Carater Continuado (Art. 4°, § 2°, inciso V, da
LRF), acompanhada da inclusdo de dotacdo em crédito constante da lei

orcamentaria anual,

IT - altere gastos com pessoal, nos termos do art. 169, § 1o, da Constituicado, concedendo
aumento que resulte em somatério das parcelas remuneratorias permanentes superior ao
limite fixado no inciso XI do art. 37 da Constituicao; e

§ 7° As disposicoes desta Lei aplicam-se inclusive as proposicoes legislativas mencionadas
no caput que se encontrem em tramitacdo no Congresso Nacional.

3 Art. 35, § 2°, II - o projeto de lei de diretrizes orcamentarias sera encaminhado até oito
meses e meio antes do encerramento do exercicio financeiro e devolvido para sancéo até o
encerramento do primeiro periodo da sessao legislativa;

5
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3.2.3. se renuncia de receita (isencoes e beneficios de natureza

tributaria, crediticia ou financeira) pela:

3.2.3.1. inclusao de dispositivo no texto da LDO determinando ao
Poder Executivo que leve em consideracao ja na estimativa da receita da

proposta orcamentaria a renuncia prevista na proposicao; ou

3.2.3.2. inclusao impacto da proposicao no Anexo III.5 — Renuncia de
Receitas Administradas (Art. 4°, § 2°, V, da Lei Complementar n® 101/00)
ou no Anexo III. — Renuncias Previdenciarias (Art. 4°, § 2°, V, da Lei

Complementar no 101/00).

3.2.4. se renuncia de receita ou acréscimo de despesa pela
compensacao do impacto da proposicao pela deducao, por iniciativa da
CFT, de fundo orcamentario consignado na lei orcamentaria para o
exercicio financeiro, na Reserva de Contingéncia, crédito especifico para a

compensacao do impacto.

Nas ultimas leis de diretrizes orcamentarias, exceto na LDO/2013
vigente que nao teve qualquer emenda acolhida pelo correspondente
Relator, tem sido incluidos dispositivos no art. 13 prevendo a constituicao
de reserva na lei orcamentaria anual correspondente para compensacao de
proposicoes legislativas que tenham impacto orcamentario-financeiro, tanto

na receita quanto na despesa.

Todavia, tais dispositivos tem sido sistematicamente vetados pelo
Poder Executivo, sob os mais variados argumentos, como a seguir

transcritos.

Os argumentos opostos pelo Poder Executivo a constituicao de
reserva para compensacao nas LOAs tem sido paulatinamente afastados
pelo aprimoramento do texto legislativo, entretanto, tais aperfeicoamentos
ensejo aposicao de mnovos e inusitados vetos, demonstrando a
intransigéncia daquele Poder em propiciar mecanismo inovador e integro

com o regime de responsabilidade fiscal.
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A seguir sao apresentados excertos das Notas Técnicas Conjuntas
apresentadas pelas Consultorias de Orcamento da Camara dos Deputados
e Senado Federal, onde sao expostos os textos vetados, os motivos para
tanto apostos pelo Executivo, e as analises dessas razoes pelas Consultoria

para denegacao pelo Congresso Nacional desses mesmos vetos.

III. EVOLUCAO DOS DISPOSITIVOS CONSTANTES DAS ULTIMAS LDOs
CONSTITUINDO RESERVA PARA COMPENSACAO DE PROPOSICOES
COM IMPACTO ORCAMENTARIO-FINANCEIRO

1. LDO/2009

NTC 03/2008 - SUBSIDIOS A APRECIACAO DOS VETOS
PRESIDENCIAIS A LEI DE DIRETRIZES ORCAMENTARIAS PARA 2009

(Lei n° 11.768, de 14.8.2008) - Brasilia, 28 de agosto de 2008 4

4. 8§88 3° e 4° do art. 13 (Reserva de recursos para iniciativa de leis
que aumentam despesas obrigatorias)

e Dispositivo vetado
“Art. 13...

§ 32 O Projeto de Lei Orcamentdria de 2009 e respectiva Lei
consignardo recursos, no montante minimo de 0,1% (um décimo por cento) da
receita corrente liquida, destinados a constituicdo de reserva para atender a
expansdo das despesas obrigatérias de cardter continuado, considerada
como despesa primaria para efeito da apuracgao do resultado fiscal.

§ 4¢ A reserva constituida nos termos do § 32 deste artigo serd
considerada como compensacgdo, durante o exercicio financeiro de 2009, pelo
orgao técnico legislativo responsavel pelo exame de adequagdo orcamentaria
e financeira dos projetos de lei em tramitagdo no Congresso Nacional,
conforme critérios previamente fixados por esse Orgdo, que comunicard ao
Poder Executivo as proposicoes que vierem a ser consideradas adequadas
orcamentaria e financeiramente, para fins de abertura do crédito adicional
correspondente.”

e Razobes do veto

“A Lei Complementar ne 101, de 4 de maio de 2000 - Lei de
Responsabilidade Fiscal - LRF, estabelece, no art. 17, as condicoes
necessdrias para que se promova a cria¢do e/ou expansdo das despesas
obrigatérias de cardater continuado. Em funcdo do disposto nesse dispositivo
legal, o Poder Executivo encaminha anualmente, no Projeto de Lei de

4 http://www.camara.gov.br/internet/comissao/index/mista/orca/ldo/ldo2009/NTC03 2008 vetos Ido.pdf
7
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Diretrizes Orcamentarias, um anexo contendo o demonstrativo da margem de
expansdo das despesas obrigatérias. Dessa forma, ndo hd sentido em se
criar, previamente, reserva de dotacées orcamentdrias primdrias especificas
para a expansdo e/ou criagcdo de despesas obrigatérias de cardter
continuado, diferente dos mecanismos estabelecidos na LRF.

Ademais, pela redac¢do dada ao § 42 do art. 13, essa reserva sS6
poderia ser utilizada pelo Poder Legislativo, caracterizando uma
diferenciacdao no tratamento entre os Poderes, no que tange a observagdo do
disposto no art. 17 da LRF.

Essas razoes demonstram a contrariedade ao interesse publico,
motivo pelo qual se sugere oposicdo de veto ao referido dispositivo.”

e Analise das Consultorias.

Apds a LRF, o Poder Legislativo ficou praticamente impossibilitado de
editar leis que aumentem despesas obrigatérias ou que impliquem rentuncia
de receita, vez que ndao dispoe de meios para indicar fontes compensatoérias.
Em vista dessa dificuldade, foi proposta a criacdo de reserva que viesse a
viabilizar, ainda que de forma timida, a atuacdo legislativa. A alocagcdo dos
recursos que compoéem a reserva ndo implica discriminac¢do de proposicoes
em face de sua origem, mas apenas atribuir competéncia a érgdo legislativo
para apropriar 0S recursos.

Nao procede, portanto, a afirmagdo de que a reserva instituida pelos
§§ 3° e 4° do art. 13 da LDO/2009 se destine exclusivamente ao Poder
Legislativo, visto que a compensacdo prevista no art. 17 da LRF diz respeito
a proposicoes de toda e qualquer origem.

O tema relacionado as formas pelas quais se pode dar a
compensacdo determinada pelo art. 17 da LRF ja foi, inclusive, motivo de
inumeros estudos, a exemplo da Nota Técnica COFF n° 4/2008°, segundo a
qual o mecanismo de compensagdo topica, especifica e atual nao vem sendo
cumprida. O Poder Executivo tem-se utilizando de estratagemas para realizar
compensagcoes meramente formais®:

Se a LRF praticamente bloqueia iniciativas parlamentares em matéria
financeira, ja obstaculizadas pela reserva constitucional de iniciativa
presidencial dos arts. 61 e 63, 0 mesmo ndo ocorre com o Poder Executivo. O
Executivo ndo sé deixa de reequilibrar o or¢camento nos estritos termos da
LRF, mas também pressiona o Congresso Nacional para aprovar projetos de
seu interesse. Esse fato evidencia-se na tramita¢do do PL n° 1.650/2007. A
Mensagem Presidencial sequer menciona o atendimento da compensacdo

5 “Uso da Margem de Expansé&o das Despesas Obrigatorias de Carater Continuado pelo Poder Legislativo”.

6 ASSIS, Nilson Rodrigues de. Demonstrativo das Despesas Obrigatdrias de Carater Continuado: anélise da evolugao
historica, avalia¢éo e identificagdo das varidveis que o determinam para proposi¢do de um novo modelo. Brasilia: ESAF,
2007.
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preconizada na LRF, tampouco estima o impacto orcamentario e financeiro da
rentncia de receita, menos ainda sua compensagdo.

Os mecanismos de compensacgdo introduzidos pela LRF, nos artigos
14 ,17 e 24, mostram que as medidas de compensacdo devem constar do
mesmo ato que cria ou aumenta a despesa. Com esse desiderato, o Governo
geralmente indica, genericamente, como fonte o crescimento de arrecadacdo
ou a margem de expansdo de despesas obrigatérias de cardater continuado,
abstendo-se da indicacdo de medidas concretas e especificas, a exemplo da
edicdo da legislagdo que reduza a despesa obrigatéria permanente.

A reserva prevista no dispositivo vetado ndo atribui oS recursos
exclusivamente a projetos de iniciativa parlamentar. Dd ao processo
legislativo o papel de aplicar critérios para a escolha das proposicoes as
quais os recursos devam ser destinados. Algo préximo do processo
orcamentario onde proposicoes competem pela alocagcdo dos recursos
previamente fixados, conforme critérios eleitos ex ante.

2. LDO/2010

NTC 02/2009 - SUBSIDIOS A APRECIACAO DOS VETOS
PRESIDENCIAIS A LEI DE DIRETRIZES ORCAMENTARIAS PARA 2010
(Lei n® 12.017, de 12.8.2008) 7

7. Art. 13, 8§ 1°, III, § 3° e § 4° (Reserva de recursos para iniciativa
de leis que aumentem despesas obrigatorias e renuncias de

receitas)
“Art. 13. (...)

§lo(..)

IIl — para atender expansdo de despesa obrigatéria de cardater
continuado e para compensar medida de desoneragcdo de receita ndo
considerada na estimativa do projeto de lei orcamentdria.

(...)

§ 30 O Projeto de Lei Orcamentdaria de 2010 e a respectiva Lei
consignarao recursos, no montante minimo de 0,1% (um décimo por cento) da
receita corrente liquida, destinados a constituicdo de reserva para atender a
expansao das despesas obrigatoérias de cardter continuado ou renuncias de
receita, considerada como despesa primdria para efeito da apuracdo do
resultado fiscal.

7 http://www.camara.gov.br/internet/comissao/index/mista/orca/ldo/Ido2010/NTC-02-2009.pdf
9
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§ 40 A reserva constituida nos termos do § 30 deste artigo serd
considerada como compensacgdo, durante o exercicio financeiro de 2010, pelo
orgdo colegiado legislativo permanente com a atribuicdo de examinar a
adequacdo orcamentaria e financeira dos projetos de lei em tramitagcdo no
Congresso Nacional, conforme critérios previamente fixados por esse 6rgado,
que comunicard ao Poder Executivo as proposicoes que vierem a Ser
consideradas adequadas, para fins de abertura do crédito adicional
correspondente.”

° Razoes dos vetos

“O art. 17 da Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000 -
Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF, estabelece as condigdes necessdrias
para que se promova a criagdo e/ou expansdo das despesas obrigatérias de
cardter continuado. Em funcgdo desse dispositivo legal, o Poder Executivo
encaminha anualmente, no Projeto de Lei de Diretrizes Orcamentarias, um
anexo contendo o demonstrativo da margem de expansdo das despesas
obrigatoérias.

Dessa forma, o Projeto de Lei Orcamentdria para 2010 ja deverda
conter todas as estimativas de expansdo das despesas obrigatérias de
cardater continuado e as rentncias de receita aprovadas até o dia 31 de
agosto de 2009. Nao hda como considerar expectativas de expansdo,
excetuadas aquelas definidas na préopria Lei de Diretrizes Orcamentdarias -
LDO, como a garantia de recursos para cobertura de despesas influenciadas
pelo saldrio minimo.

O objetivo dos dispositivos seria possibilitar ao érgdo colegiado
legislativo permanente utilizar essa reserva para garantir a adequag¢do das
propostas de expansao para as despesas obrigatorias de cardter continuado
ou renuncias de receita em termos de equilibrio fiscal. Ocorre que esta
previsdao na Lei Orcamentdria ndo é suficiente para atender plenamente os
dispositivos da LRF, que exigem, também, a compatibilidade com o Plano
Plurianual e com a Lei de Diretrizes Orcamentarias, itens ndo abarcados pelo
texto do projeto de lei.

Ademais, pela redac¢do dada ao § 4° do art. 13, essa reserva so
poderia ser utilizada pelo Poder Legislativo, -caracterizando uma
diferenciag¢do no tratamento entre os Poderes, no que tange a observacgdo do
disposto no art. 17 da LRF.”

° Analise das Consultorias.

O veto presidencial repete exatamente os mesmos argumentos
opostos quando dos vetos a LDO 2009. A reiterada recusa do Poder
Executivo em conciliar o processo orcamentdrio com o legislativo permanente,
na busca de mecanismos que assegurem concomitantemente o equilibrio

10
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fiscal e a iniciativa parlamentar constitucionalmente assegurada, demonstra
sua resisténcia a participacdo do Poder Legislativo na formulagcdo de
politicas publicas de longo prazo que tenham impacto orcamentdrio-
financeiro significativo.

As exigéncias formuladas pela Lei de Responsabilidade Fiscal,
em seus artigos 14, 17 e 24, de compensagdo especifica, tépica, no proprio
texto legal, significou ao Poder Legislativo a quase impossibilidade de editar
leis que aumentem despesas obrigatérias ou que impliquem rentncia de
receita, vez que ndao dispoée de meios para indicar fontes compensatorias
proéprias. Em vista dessa dificuldade, foi proposta a criagdo de reserva que
viesse a viabilizar, ainda que de forma timida, a atuagdo legislativa, sem
comprometer o necessdrio regime da responsabilidade fiscal.

Os mecanismos de compensacdo introduzidos pela LRF, nos
artigos 14,17 e 24, mostram que as medidas de compensacao devem constar
do mesmo ato que cria ou aumenta a despesa. Com esse desiderato, o
Governo geralmente indica, genericamente, como fonte o crescimento de
arrecadagdo ou a margem de expansdo de despesas obrigatérias de cardater
continuado, abstendo-se da indica¢cdo de medidas concretas e especificas, a
exemplo da edicGo da legislagdo que reduza a despesa obrigatéria
permanente.

Ressalte-se que a alocagdo dos recursos que compdéem a reserva
nao implica discriminac¢do de proposicées em face de sua origem. Inexiste
qualquer preceito nos dispositivos vetados que permitam tal interpretacdo. O
diploma restringe-se a indicar a competéncia de O6rgdo legislativo para
apropriar os recursos durante o processo legislativo ordindrio.

Descabe a afirmacado de que a reserva instituida pelos §§ 3° e 4°
do art. 13 da LDO 2010 se destine exclusivamente ao Poder Legislativo, visto
que a compensagdo diz respeito a proposi¢coes de toda e qualquer origem.
Inclusive exige-se a eleicdo de critérios no ambito do 6rgao legislativo para
escolha das proposicoes que venham a ser beneficiadas pelos recursos
compensatorios.

O tema relacionado as formas pelas quais se pode dar a
compensacao determinada pela LRF ja foi, inclusive, motivo de inumeros
estudos, a exemplo da Nota Técnica COFF n° 4/2008 8, segundo a qual, o
mecanismo de compensag¢do topica, especifica e atual ndo vem sendo
cumprida. O Poder Executivo tem-se utilizado de estratagemas para realizar
compensacoes meramente formais, a titulo de exemplo como presente nas
Medidas Provisérias n° 416, de 23.1.2008, 411, de 28.12.2007, 384, de
20.8.2007, ou a 373, de 24.5.2007.

8 «Uso da Margem de Expansdo das Despesas Obrigatorias de Caréter Continuado pelo Poder Legislativo™.
http://intranet2.camara.gov.br/internet/orcamentobrasil/orcamentouniao/estudos/2008/ET%20n0%204%20%20
2008%20-%20us0%20da%20margem%20%20de%20expansao%20das%20despesas%200b....pdf
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Assim, a formacgdo de reserva para fins de compensacdo de
proposicoes que afetem o equilibrio fiscal, ja na lei orcamentdria anual,
permitiria compatibilizar a necessidade desse equilibrio com nossa cultura
politico-legislativa, adequando e compatibilizando proposigcoes originarias de
todos os Poderes e ndo s6 do Legislativo, como afirmado nas razoes do veto.
Medida realista, equanime e coerente com o regime da responsabilidade
fiscal.

3. LDO/2011

NTC 04/2010 - SUBSIDIOS A APRECIACAO DOS VETOS
PRESIDENCIAIS AO PROJETO DE LEI DE DIRETRIZES
ORCAMENTARIAS PARA 2011 - PLDO 2011 °

(Convertido na Lei n°® 12.309, de 09/08/2010)

3. Dispositivos vetados: inciso III do § 1° e §§ 2° ao 5° do art. 13
(expansao das despesas obrigatorias continuadas e reserva
para esse fim)

§1°/.]

“UIl - para atender expansdo de despesa obrigatéoria de cardter
continuado e para compensar medida de desoneragdo de receita ndo
considerada na estimativa do projeto de lei orcamentdria.”

“§ 22 O Projeto de Lei Orcamentdaria de 2011 e a respectiva Lei
destinardo recursos, no montante minimo de 0,1% (um décimo por cento) da
receita corrente liquida, a constituicdo de reserva para atender a expansao
das despesas obrigatoérias de carater continuado ou renuncias de receita,
considerada como despesa primadria para efeito da apuracdo do resultado
fiscal.

§ 3° A reserva constituida nos termos do § 2° deste artigo serd
considerada como compensagdo, durante o exercicio financeiro de 2011, pelo
orgdo colegiado legislativo permanente com a atribuicdo de examinar a
adequacdo orcamentdaria e financeira das proposicoes em tramitacdo no
Congresso Nacional.

§ 4° A apropriagdo da reserva constituida nos termos do § 2° deste
artigo observara critérios previamente fixados pelo érgao mencionado no § 32
deste artigo, que comunicara ao Poder Executivo as proposicoes que vierem a
ser consideradas adequadas, para fins de abertura do crédito adicional
correspondente, se necessario.

® http://www.camara.gov.br/internet/comissao/index/mista/orca/ldo/Ido2011/NTC 04 2010.pdf
12



file:///D:/2009/LDO%202009/08Vetos/L11768.htm
http://www.camara.gov.br/internet/comissao/index/mista/orca/ldo/ldo2011/NTC_04_2010.pdf

s

il CAMARA DOS DEPUTADOS

Bl Consultoria de Orcamento e Fiscalizacdo Financeira
| Como compatibilizar e adequar orgamentaria e financeiramente uma proposicao legislativa - versio

§ 5° Somente serdo compensadas, nos termos do § 3° deste artigo,
as proposigcoes compativeis com as normas financeiras, em especial o Plano
Plurianual e esta Lei.”

. Razoes do veto

“O objetivo dos dispositivos seria possibilitar ao 6rgdo colegiado
legislativo permanente utilizar essa reserva para garantir a adequacdo das
propostas de expansdo para as despesas obrigatérias de cardter continuado
ou renuncias de receita em termos de equilibrio fiscal. Ocorre que esta
previsdo na Lei Orcamentdria ndo é suficiente para atender plenamente os
dispositivos da Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000 - Lei de
Responsabilidade Fiscal, que exigem, também, a compatibilidade com o
Plano Plurianual e com a LDO, itens nao abarcados pelo texto do Projeto de
Lei.

Ademais, pela redacdo dada ao § 4° do art. 13, essa reserva soé
poderia ser utilizada por indicagcdo do Poder Legislativo, caracterizando uma
diferenciac¢do no tratamento entre os Poderes.”

. Analise das Consultorias

Contrariamente ao que se afirma nas razoes do veto
presidencial, a compatibilidade com o PPA e LDO estava expressamente
prevista no § 5° do dispositivo vetado, excluindo a possibilidade de
compensacdo de proposicoes que sejam incompativeis com tais normas
financeiras.

O veto impede uma maior participacao do Poder Legislativo na
formulagdo de politicas publicas de longo prazo que tenham impacto
orcamentdario-financeiro significativo.

As exigéncias de compensacdo especifica, previstas nos art. 14,
17 e 24 da Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF representam para o Poder
Legislativo a quase impossibilidade de editar leis que aumentem despesas
obrigatérias ou que impliquem renuncia de receita, vez que nao dispoe de
meios para indicar fontes compensatérias proprias. Em vista dessa
dificuldade, foi proposta a criagdo de reserva que viesse a viabilizar, ainda
que de forma timida, a atuacgdo legislativa, sem comprometer o necessdrio
regime da responsabilidade fiscal.

As medidas de compensagdo estabelecidas pela LRF devem
constar do mesmo ato que cria ou aumenta a despesa. Para essa finalidade,
o Governo geralmente indica como fonte, o crescimento da arrecadagdo ou a
margem de expansdo de despesas obrigatérias de cardter continuado,
abstendo-se da indicacdo de medidas concretas e especificas, a exemplo da
edicdo da legislacdao que reduza a despesa obrigatéria permanente.

13
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A afirmacgdo de que a reserva somente poderia ser realizada por
indicagdo do Poder Legislativo, que se constituiria em diferenciagdo entre os
demais Poderes, também ndo se sustenta. A aloca¢do dos recursos que
compoéem a reserva nao implica discriminacdo de proposi¢coes em face de sua
origem, pois inexiste qualquer preceito nos dispositivos vetados que permitam
tal interpretacdo. O diploma restringe-se a indicar a competéncia de 6rgdo
legislativo para apropriar os recursos durante o processo legislativo
ordindrio, o que seria efetuado com a observancia de critérios previamente
fixados.

Assim, a formagdo de reserva para fins de compensacdo de
proposicoes que afetem o equilibrio fiscal, ja na lei orcamentaria anual,
permitiria compatibilizar a necessidade desse equilibrio com nossa cultura
politico-legislativa, adequando e compatibilizando proposicoes origindrias de
todos os Poderes e ndo so6 do Legislativo.

4. LDO/2012

NTC 06/2011 - SUBSIDIOS A APRECIACAO DOS VETOS
PRESIDENCIAIS AO PROJETO DE LEI DE DIRETRIZES
ORCAMENTARIAS PARA 2012 - PLDO 2012 10

(Convertido na Lei n® 12.465, de 12/08/2011)

8. Art. 13, § 1° Inciso III e 8§ 2°ao 6° (reservas para a
concessao de renuncia)

§1°...

“IIl - para compensar a expansdo de despesa obrigatéria de cardter
continuado ou a desoneracdo de receita ndo consideradas no projeto de lei
orcamentaria;”

6§ 2° O Projeto de Lei Orcamentaria de 2012 e a respectiva Lei
destinardao recursos, no montante minimo de 0,1% (um décimo por cento) da
receita corrente liquida, a constituicdo da reserva a que se refere o inciso III
do § 1°deste artigo, considerada como despesa primdria para efeito da
apuragdo do resultado fiscal.

§ 3° A reserva constituida nos termos do § 2°deste artigo serd
considerada como compensacgdo, durante o exercicio financeiro de 2012, pelo
orgdo colegiado legislativo permanente com a atribuicdo de examinar a
adequacdo orcamentdaria e financeira das proposicoes em tramitacdo no
Congresso Nacional.

10 http://www.camara.gov.br/internet/comissao/index/mista/orca/ldo/Ido2012/NTC 06 2011.pdf
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§ 4° A apropriacao da reserva constituida nos termos do § 2° deste
artigo observard critérios previamente fixados pelo 6rgdo mencionado no §
3° deste artigo, que comunicard ao Poder Executivo as proposicoes que
vierem a ser consideradas adequadas, para fins de abertura do crédito
adicional correspondente, se necessdario.

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

§ 6° No minimo metade dos recursos consignados a reserva
constituida nos termos do inciso III do § 1° deste artigo serd apropriada na
compensacao de proposicoes de iniciativa do Poder Executivo.”

° Razoes dos vetos

“A redacdo atual restringe a discricionariedade do Poder Executivo
em criar ou elevar determinadas despesas acima dos montantes previstos
nessa reserva, sendo que ndao ha restricdo dessa ordem no art. 17 da LRF
que trata do assunto.”

. Analise das Consultorias

Identifica-se equivoco nas razoées do veto presidencial ao afirmar
que a reserva prevista no art. 13 da LDO/2012 se constituiria em limite para
aumento de despesas e que tal constricao inexiste no art. 17 da LRF. Ndo ha
qualquer disposi¢cdo no artigo em exame, ou na LDO/2012 como um todo,
que permita tal deducdo. A reserva sempre foi vista como instrumento
complementar aos mecanismos ja fixados pelos arts. 14 e 17 da LRF.

Ja se vao quatro LDOs de sucessivos vetos a iniciativa
congressual de operacionalizar meios que assegurem a efetiva compensagcao
de proposicoes, quaisquer que sejam seus autores. A cada nova LDO sdo
apresentados novos argumentos justificantes dos vetos opostos em face do
aprimoramento do dispositivo, afastando o0s supostos impedimentos
apresentados no exercicio anterior.

Assim, a dita auséncia de compatibilizagcGo com o PPA, e mesmo
LDO, foi superada. Ja a falta de critérios foi suprida pela atribuicdo a 6rgao
técnico legislativo para sua formulacgdo. Finalmente, a justificativa para veto
na LDO/2011, prwilégio para as proposicoes legislativas oriundas do
Congresso Nacional, foi afastada pela cota minima de metade da reserva
para proposicoes de iniciativa do Executivo.

A reiterada recusa do Executivo em conciliar o processo
orcamentario com o legislativo permanente, na busca de mecanismos que
assegurem concomitantemente o equilibrio fiscal e a iniciativa parlamentar
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constitucionalmente assegurada, demonstra resisténcia a participacdo do
Poder Legislativo na formulacdo de politicas ptblicas de longo prazo que
tenham impacto orcamentario-financeiro significativo.

A exigéncia formulada pela LRF em seus artigos 14, 17 e 24, de
compensacdo especifica, tépica, no proprio texto legal, dificulta ou quase
impossibilita o Poder Legislativo de editar leis que aumentem despesas
obrigatérias ou que impliquem rentincia de receita, vez que ndao dispoe de
meios para indicar fontes compensatérias proprias. Em vista disso, vem
sendo proposta a criacdo de reserva que viabilize, ainda que de forma
timida, a atuacdo legislativa, sem comprometer o necessdrio regime da
responsabilidade fiscal.

Os mecanismos de compensacdo introduzidos pela LRF, nos
artigos 14,17 e 24, exigem que as medidas de compensacdo devam constar
do mesmo ato que cria ou aumenta a despesa ou gasto tributario. Com esse
desiderato, o Executivo geralmente indica, genericamente, como fonte o
crescimento de arrecadacdo, o contingenciamento ou a margem de expansao
de despesas obrigatérias de cardter continuado, abstendo-se da indicacdo
de medidas concretas e especificas, a exemplo da edi¢do da legislagcdo que
reduza despesa obrigatéria continuada ou aumente aliquotas de tributos.

O mecanismo de compensac¢do por meio de apropriacdo de
crédito orcamentdrio com dotag¢do para reserva especifica destinada a
desoneracdo de receitas, constituido por emendas do Congresso Nacional,
tem como objetivo compensar proposicoes legislativas. Até o presente,
nenhuma proposicdo conseguiu ultrapassar os ébices opostos pelo Executivo
e converter-se em Lei.

Portanto, a formacdo de reserva para fins de compensacdao de
proposicoes que afetem o equilibrio fiscal, ja na lei orcamentaria anual,
permitiria compatibilizar a necessidade desse equilibrio com nossa cultura
politico-legislativa, adequando e compatibilizando proposi¢coes origindrias de
todos os Poderes, medida essa transparente, realista, equdanime e coerente
com o regime da responsabilidade fiscal.

IV. RESERVA PARA COMPENSACAO DE PROPOSICOES COM
IMPACTO ORCAMENTARIO-FINANCEIRO NO PLDO/2014

No sentido de reiterar a disposicao de permitir a formulacdo de
politicas publicas pelo Congresso Nacional, respeitado o regime da
responsabilidade fiscal, a Comissao de Financas e Tributacado, que tem a
competéncia regimental na Camara dos Deputados de apreciar as

proposicoes legislativas quanto aos seus aspectos orcamentarios e
16
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financeiros, e parlamentares apresentaram emendas de texto
acrescentando a previsao de reserva na lei orcamentaria anual para 2014
para compensacao de proposicoes com impacto orcamentario-financeiro ja

no texto da LDO/2014, acrescendo dispositivos ao art. 13 do PLDO/2014.

Assim, foram apresentadas as seguintes emendas constituindo
reserva na lei orcamentaria para 2014 para compensacao de proposicoes

com impacto orcamentario-financeiro:

e 50170005, apresentada pela Comissao de Financas e Tributacao da

Camara dos Deputados;
e 23700003, apresentada pelo Deputado Edio Lopes; e
e 90410009, apresentada pelo Deputado Joao Dado.
As emendas acima apresentam o seguinte texto:

Art. 13. A Reserva de Contingéncia, observado o inciso III do caput do
art. 5° da Lei de Responsabilidade Fiscal, serd constituida, exclusivamente,
de recursos do Orcamento Fiscal, equivalendo no Projeto e na Lei
Orcamentaria de 2014 a, no minimo, 2% (dois por cento) e 1% (um por cento)
da receita corrente liquida, respectivamente, sendo pelo menos metade da
Reserva, no Projeto de Lei, considerada como despesa primdria para efeito

de apuragdo do resultado fiscal.

§ 1° Nao sera considerada, para os efeitos do caput, a eventual

reserva:
I - a conta de receitas proéprias e vinculadas;
II - para atender programacdao ou necessidade especifica; e

III - para compensar a expansao de despesa obrigatoria de
carater continuado ou a desoneracao de receita nao consideradas no

projeto de lei orcamentaria.

§ 2° O Projeto de Lei Orcamentaria de 2014 e a respectiva Lei
destinardo recursos, no montante de 0,1% (um décimo por cento) da

17




"’ CAMARA DOS DEPUTADOS

N
R@EI Consultoria de Orcamento e Fiscalizagdo Financeira
Como compatibilizar e adequar orcamentaria e financeiramente uma proposicéo legislativa - verso

T

receita corrente liquida, a constituicao da reserva a que se refere o
inciso III do § 1° deste artigo, considerada como despesa primaria

para efeito da apuracao do resultado fiscal.

§ 3° A reserva constituida nos termos do § 2° deste artigo sera
considerada como compensacao, durante o exercicio financeiro de
2014, pelo orgao colegiado legislativo permanente com a atribuicao
de examinar a adequacao orcamentaria e financeira das proposicoes
em tramitacao no Congresso Nacional, nao se constituindo em limite
para aprovacao de proposicoes com impacto orcamentario-financeiro

compensadas por outros mecanismos.

§ 4° A apropriacao da reserva constituida nos termos do § 2°
deste artigo observara critérios previamente fixados pelo o6rgao
mencionado no § 3° deste artigo, que comunicara ao Poder Executivo
as proposicoes que vierem a ser consideradas adequadas, para fins

de abertura do crédito adicional correspondente, se necessario.

§ 5° Somente serao compensadas, nos termos do § 3° deste
artigo, as proposicoes compativeis com as normas financeiras, em

especial o plano plurianual e esta Lei.

§ 6° No minimo metade dos recursos consignados a reserva
constituida nos termos do inciso IIl do § 1° deste artigo sera
apropriada na compensacao de proposicoes de iniciativa do Poder

Executivo.

V. FECHO

A formulacao de politicas publicas de médio e longo prazo pelo
Congresso Nacional, em regra veiculadas por legislacdo permanente com
impacto orcamentario-financeiro, apresenta-se como atribuicao

constitucional indeclinavel do Poder Legislativo. O desenvolvimento de
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mecanismos que propiciem o exercicio dessa prerrogativa, sob o regime da

responsabilidade fiscal, mostra-se impostergavel.

Portanto, a formacdo de reserva para fins de compensacao de
proposicoes que afetem o equilibrio fiscal, ja na lei orcamentaria anual,
constituida por previsao insita na lei de diretrizes orcamentarias, permitira
compatibilizar a necessidade desse equilibrio com nossa cultura politico-
legislativa, adequando e compatibilizando proposicoes originarias de todos
os Poderes, medida essa transparente, realista, equanime e coerente com o
regime da responsabilidade fiscal. Nesse sentido, justifica-se o acolhimento
das emendas n° 50170005, de autoria da Comissao de Financas e
Tributacao da Camara dos Deputados, da n® 23700003, do Deputado Edio
Lopes, e 90410009, do Deputado Jodao Dado.

Brasilia, 28 de agosto de 2013.

_..231;9,\

EBER ZOEHLER SANTA HELENA

Consultor de orcamento e fiscalizacao financeira

Coordenador de Compatibilidade e Adequacao Orcamentaria e
Financeira das Alteracoes na Legislacao
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