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SENADO FEDERAL
Gabinete do Senador DEMOSTENES TORRES

PARECER N° , DE 2004

Da COMISSAO DE CONSTITUICAO, JUSTICA E
CIDADANIA, sobre o Projeto de Lei do Senado n° 130, de
2003 — Complementar, que acrescenta dispositivos a Lei
Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000, que
estabelece normas de finangas publicas voltadas para a
responsabilidade na gestdo fiscal e da outras providéncias,
a fim de determinar a disponibiliza¢do, em tempo real, de
informagoes  pormenorizadas  sobre a  execugdo
or¢amentaria e financeira da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios.

RELATOR: Senador DEMOSTENES TORRES

I - RELATORIO

Trata-se do Projeto de Lei do Senado n° 130, de 2003 -
Complementar, que acrescenta a Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de
2000, a qual estabelece normas de financas publicas voltadas para a
responsabilidade na gestdo fiscal e da outras providéncias, os arts. 48-A,
48-B, 48-C, 73-A, 73-B, bem como dé& nova redagdo ao pardgrafo unico do
art. 48 da mesma lei, a fim de determinar a disponibilizacdo, em tempo real,
de informag¢des pormenorizadas sobre a execu¢do or¢amentaria e financeira
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.



Na sua justificativa, o ilustre Senador Jodo Capiberibe sustenta
que as alteragcdes propostas visam a dar maior eficacia e efetividade ao
principio da publicidade previsto no art. 37, caput, da Constitui¢ao Federal,
de sorte a possibilitar maior transparéncia a gestdo da coisa publica e, assim,
prevenir € combater a corrup¢ao.

II - ANALISE

Conforme dispoe o art. 101, incisos I e II, do Regimento Interno
desta Casa, a Comissdo de Constitui¢do, Justica e Cidadania compete opinar
sobre a constitucionalidade, juridicidade e regimentalidade das matérias que
lhe forem submetidas, e, ressalvadas as atribui¢cdes das demais comissoes,
emitir parecer, quanto ao mérito, sobre as matérias de competéncia da Unido.

De inicio, vejo que foram respeitadas todas as disposigoes
regimentais previstas no Regimento Interno do Senado Federal.

Sob o aspecto meramente juridico, nao hd, no seu cerne, dbice a
aprovacdo da matéria, que julgo oportuna e conveniente. No entanto, alguns
reparos devem ser feitos, como demonstro a seguir.

O autor do projeto afirma, em sua justificativa, que ja ¢ tempo de
os Municipios e Estados-membros se modernizarem e com isso propiciar
maior transparéncia na gestdo financeira e patrimonial. Reconhece que a
maioria dos Municipios ndo possui servigos informatizados, mas “que
nenhuma Administracdo ¢ tdo paupérrima a ponto de ndo poder adquirir
alguns poucos microcomputadores € o software necessario, como, por
exemplo, o SIAFEM, ja elaborado pelo Servico de Processamento de Dados
do Ministério da Fazenda (SERPRO)”.

De fato, o Sistema Integrado de Administragdo Financeira para
Estados e Municipios — SIAFEM, mencionado pelo autor do projeto, €, como
se sabe, um software que contém um sistema de processamento eletronico de



dados, baseado no SIAFI — Sistema Integrado de Administracdo Financeira,
utilizado pelos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, no ambito federal
— que tem por objetivo simplificar e uniformizar a execucdo or¢camentaria,
contabil e financeira dos Estados e Municipios, de forma integrada, para
minimizar os custos, obter maior eficiéncia e eficacia na gestdo dos recursos
publicos e possibilitar maior transparéncia.

Permite o referido sistema dotar as administragdes estaduais e
municipais de uma moderna ferramenta de trabalho, com processos
informatizados na gestdo dos recursos publicos. Serve como instrumento de
informacdo, e com isso empresta apoio as fungdes gerenciais de
planejamento, tomada de decisdo — através da extracdo de relatorios — e
controle operacional, abrangendo os 6rgdos da Administracdo Direta e as
entidades da Administragao Indireta, como autarquias, fundagdes e empresas
publicas, atendendo a Lei n° 4.320, de 1964.

O SIAFEM limita os documentos da contabilidade publica a
sete espécies: Nota de Dotagdo (ND), Nota de Crédito (NC), Nota de
Empenho (NE), Nota de Langamento (NL), Programagao de Desembolso
(PD), Ordem Bancaria (OB) e Guia de Recebimento (GR). Registra, por meio
desses documentos produzidos eletronicamente, a dotagdo orgamentaria, o
empenho, a liquidacdo e o pagamento da despesa, assim como o depdsito ou
recolhimento de algum pagamento efetuado ou restituicdo devida, com
atualizacdo permanente dos balancos e demonstrativos da execucdo da
despesa e acompanhamento on-line das contas bancarias.

O sistema permite a realizagdo de operacdes somente ao usuario
cadastrado, logicamente para evitar transtornos que decorreriam da utilizagao
indevida e fraudulenta de seus mecanismos por pessoas estranhas as unidades
gestoras.

Possibilita ao usudrio cadastrado quatro tipos de consultas: 1) a
or¢amentaria, a qual permite verificar o saldo das células orcamentarias com
relagdo a dotacdo inicial, suplementagdes, conten¢des, anulagdes,



empenhado, reforco e anulacdo do empenhado, liquidado e o disponivel para
empenhar; 2) as de documento or¢amentario, que permitem consultar um
documento especifico ou todos os documentos de Nota de Dotagdo, Nota de
Crédito e Nota de Empenho; 3) as financeiras, a saber: a de montante da
Conta Unica, a de movimento bancario, a de saldos on-line da conta “C” de
todas unidades gestoras, a de programacdes de desembolso, a de ordens
bancérias e a de notas de langamento; 4) e as contdbeis, sendo as principais as
consultas a espelho contébil, balancetes e balanco sintético.

Sem muito conhecimento cientifico sobre informatica, ¢ possivel
intuir-se que os softwares contdbeis que servem a Administragdo Publica tém,
em geral, o mesmo perfil do SIAFEM e uma caracteristica comum: somente
usuarios cadastrados podem realizar os lancamentos contdbeis e as operagdes
orgamentarias, isto para a seguranc¢a de sua inviolabilidade. A vantagem que
adviria se os Municipios, voluntariamente, aderissem ao SIAFEM, seria a
padronizagao.

Deve ser possivel a qualquer do povo consultar o sistema
publico de contabilidade, mas com a garantia da sua inviolabilidade contra
eventuais tentativas de fraudes, e, por isso, a possibilidade de consulta
concomitante a operacao de langamento, como estd previsto no art. 48-A que
o projeto pretende inserir na Lei de Responsabilidade Fiscal, deve ser
modificada.

Ademais, conquanto seja necessario criar mecanismos para que
o cidaddo possa ter acesso as informagdes constantes do sistema que digam
respeito a gestdo do dinheiro publico, cumpre obtemperar que boa parcela
dos Municipios brasileiros ndo possui um sistema eletronico proprio de
contabilidade publica, operado por servidores que integram os seus quadros
administrativos. Comumente sdo contratados escritorios de contabilidade
especializados na area e que tém sede nas capitais dos Estados. Para esses
escritorios sdo encaminhados os documentos contabeis preenchidos
manualmente, a maquina de escrever ou impressos em formularios adaptados
para impressoras, € l4 sdo processados para confeccado dos balancetes e



demais documentos que devem ser encaminhados ao respectivo Tribunal de
Contas.

Esses esclarecimentos preliminares sdo necessarios para que se
possa proceder a analise do projeto, no contexto da execu¢do orgamentaria
transparente que se deve tentar implementar.

O 1ilustre autor do projeto inspira-se na experiéncia frutuosa da
gestdo or¢amentaria transparente implantada em seu Estado, onde, por meio
do sitio www.amapa.gov.br, € possivel fiscalizar minuciosamente os gastos

publicos, chegando-se ao ideal de se poder consultar, por exemplo, um
simples pagamento de diaria a um servidor, com acesso ao histérico da ordem
de pagamento do valor, onde esta explicitada a justificativa do dispéndio.

A liberagdo ao pleno conhecimento e acompanhamento da
sociedade, em tempo real, de informagdes pormenorizadas sobre a execugao
orcamentaria e financeira, a qual se pretende obrigar os Municipios e
Estados-membros pela nova redagdo da parte final do paragrafo tinico do art.
48 da Lei de Responsabilidade Fiscal € possivel de ser viabilizada sem 6nus
insuportdvel e traduz-se em extraordindrio instrumento de combate a
malversacao do erario. Investir em transparéncia e facilitagdo do controle da
sociedade sobre os gastos publicos redunda em sensivel redu¢do dos niveis
de corrupgdo e lesdo aos cofres publicos e, assim, aumenta o volume dos
recursos publicos para o atendimento das demandas sociais.

Entendo, todavia, que a instalagdo obrigatdria de dois terminais
de leitura em cada unidade gestora revela-se excessiva. Imagine-se um
pequeno Municipio, com populacao de 30.000 habitantes, cuja Prefeitura, em
sua estrutura administrativa, tenha seis secretarias, redundando em um total
de sete unidades gestoras. No caso aventado, ter-se-ia que disponibilizar e dar
manutencdo a um minimo de catorze terminais de leitura, nos termos do que
propde acrescentar o art. 48-A a LRF. A quantidade de terminais e o local de
sua instalagdo devem ficar a discricionariedade do administrador, que


http://www.amapa.gov.br

certamente procurara instald-lo em local de facil acesso e intensa
movimentacao.

Além disso, a vinculacao da instalagdo dos terminais de leitura
as dependéncias fisicas da unidade gestora nem sempre sera a melhor
solugdo, pois os locais, em boa parte dos casos, ndo terdo uma movimentagao
de publico que a justifique. E melhor deixar a cargo do administrador
escolher o local onde o publico tera mais facilidade de acesso ao terminal de
leitura (penso, inclusive, que a expressdo melhor seria “terminal de
consulta™).

Creio ser de melhor alvitre, outrossim, substituir o termo
“Internet” no paragrafo inico do art. 48 e no art. 48-A, pela expressdo “meios
eletronicos de acesso publico”, ndo apenas para manter a simetria em relacao
ao caput do art. 48, que a utiliza, mas também porque — deve-se reconhecer —
em algumas localidades o cumprimento do preceito seria impossivel, pelo
fato de ndo existir provedores de acesso a Internet. O fundamental para o
cidaddo que fard a consulta no terminal € que dele constem as informagdes,
atualizadas, sobre a gestao financeira dos entes publicos.

De seu turno, o artigo 48-C, caput, ¢ uma superfetacao, tendo em
vista j4 estar previsto, no artigo 73 da Lei Complementar n® 101, de 2000,
que as infracdes aos seus dispositivos serdo punidas segundo o Codigo Penal
(Decreto-Lei n° 2.848, de 7 de dezembro de 1940), a Lei n° 1.079, de 10 de
abril de 1950, o Decreto-Lei n® 201, de 27 de fevereiro de 1967, e a Lei de
Improbidade Administrativa (Lei n° 8.429, de 2 de junho de 1992), além das
demais normas da legislacdo pertinente. Portanto, desnecessario o acréscimo
do referido dispositivo, cujo propdsito unico, parece-me, € o de especificar
em qual tipo legal, da Lei de Combate a Improbidade Administrativa, a
conduta infratora das regras contidas nos arts. 48, paragrafo unico, 48-A ¢
48-B se enquadraria.

Por outro lado, a previsdo contida no paragrafo tinico do mesmo
art. 48-C, cujo teor autoriza a suspensdo tempordria, enquanto durar a



infracdo aos comandos do art. 48, 48-A, e 48-B, do repasse das cotas do
Fundo de Participagao dos Estados e do Distrito Federal (FPE) e do Fundo de
Participacdo dos Municipios (FPM), respectivamente, quando o infrator for
gestor de orgdo da Administracdo Direta de Estado, Distrito Federal ou
Municipio, afronta o texto da Constituicao Federal.

Vejo, inclusive, que a suspensao temporaria ¢ desproporcional a
infracdo, tendo em vista que, ndo obstante a singular importancia do principio
da publicidade como mecanismo de controle da administragdo publica, se,
eventualmente, um Governador ou um Prefeito vier a infringir os referidos
dispositivos constantes do projeto de lei, isto ndo implicard na aniquilagao
daquele principio. H4 outros meios de divulgacao dos atos de gestao da coisa
publica que estdo em sintonia com o principio da publicidade, como, a titulo
exemplificativo, a publicacdo nos Didrios Oficiais dos atos de maior relevo
praticados pelo administrador publico (minutas de editais de licitagdo,
nomeacdo ¢ exoneragdo de servidores, as proprias leis or¢amentarias, oS
decretos or¢amentarios, etc.), e até mesmo nos veiculos de comunicagao. Dai
que o principio da publicidade, em tais casos, ainda que venha a sofrer
agressdo por nao se possibilitar, a qualquer do povo, o acesso aos dados
orcamentarios via Internet terd sido em parte atendido.

Outrossim, como ja assinalado, o pardgrafo tnico do art. 48-C ¢
flagrantemente inconstitucional, pois as hipdteses da medida drastica de
suspensao dos repasses dos Fundos de Participagao dos Estados (FPE) e dos
Municipios (FPM) s6 podem estar previstas na Constituicdo Federal, em
obediéncia a regra contida no art. 160, paradgrafo tnico, incisos I a III, da
Carta, com a redagcdao que lhe deu a Emenda Constitucional n°® 29, de 13 de
setembro de 2000, cujo teor € o seguinte:

Art. 160. E vedada a retengio ou qualquer restrigio a entrega e
ao emprego dos recursos atribuidos, nesta se¢do, aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios, neles compreendidos adicionais e
acréscimos relativos a impostos.

Pardgrafo unico. A vedacdo prevista neste artigo ndo impede a
Uniao e os Estados de condicionarem a entrega de recursos:



I —ao pagamento de seus créditos, inclusive de suas autarquias;

I — ao cumprimento do disposto no art. 198, § 2°, I e III.

A secdo da Constituicdo Federal a que se refere o caput do art.
160 ¢ onde estdo previstas normas relativas a repartigdo de receitas
tributérias, inclusive mediante o Fundo de Participacao dos Estados e do
Fundo de Participagdo dos Municipios. Nao pode, portanto, Lei
Complementar ampliar o rol da medida extrema de suspensdo de repasse dos
valores desses fundos.

O art. 198, § 2° incisos II e III, referido acima, diz respeito as
parcelas tributarias que serdio destinadas ao financiamento do Sistema Unico
de Saude pelas trés esferas de governo.

Melhor, portanto, prever o bloqueio das transferéncias
voluntarias, que, somada a puni¢do dos infratores pelos retrocitados diplomas
legais, resultara em um conjunto de medidas eficientes para intimidar os
gestores recalcitrantes e estimular a observancia aos preceitos que se pretende
introduzir na Lei de Responsabilidade Fiscal.

Por ultimo, embora se possa, em ultima andlise, defluir seu
conteudo da interpretagdo aberta do direito de peticdo previsto no art. 5°,
inciso XXXIV, alinea a, da Carta Politica, segundo a qual ¢ assegurado a
todos, independentemente do pagamento de taxas, o direito de peticao aos
Poderes Publicos em defesa de direitos ou contra ilegalidade ou abuso de
poder, reputo salutar o art. 73-A, pelo qual se pretende inserir na Lei de
Responsabilidade Fiscal previsdao de que “qualquer cidadao, partido politico,
associagdo ou sindicato ¢ parte legitima para denunciar ao respectivo
Tribunal de Contas e ao orgdo competente do Ministério Publico o
descumprimento das prescrigdes estabelecidas nesta Lei Complementar”.

IHI- VOTO



Pelo exposto, voto pela aprovagdo do Projeto de Lei do Senado
n°® 130, de 2003 — Complementar, com as seguintes emendas:

EMENDA N°1 - CCJ

Dé-se ao paragrafo unico do art. 48 da Lei Complementar n° 101,
de 4 de maio de 2000, nos termos do Projeto de Lei do Senado n° 130, de
2003 — Complementar a seguinte redacao:

Pardgrafo unico. A transparéncia sera assegurada também
mediante incentivo a participagdo popular e realizagdo de audiéncias
publicas, durante os processos de elaboragdo e discussdo dos planos,
lei de diretrizes or¢gamentarias e orcamentos, bem como pela liberacao
ao pleno conhecimento e acompanhamento da sociedade, em tempo
real, de informagdes pormenorizadas sobre a execugdo or¢amentaria e
financeira, em meios eletronicos de acesso publico. (NR)”

EMENDA N°2 —CCJ

Dé-se ao art. 48-A da Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de
2000, acrescentado pelo Projeto de Lei do Senado n° 130, de 2003 —
Complementar, a seguinte redacao:

Art. 48-A. Para os fins a que se refere o paragrafo unico, in fine,
do art. 48, serdo instalados, pelos entes da Federagdo, em locais de
livre e intensa circulagdo do publico, terminais de computador para
consulta de todos os atos praticados pelas unidades gestoras no
decorrer da execucdo da despesa, instantaneamente apds sua
realizagdo, com a disponibilizacdo minima dos dados referentes ao
numero do correspondente processo, ao bem fornecido ou ao servi¢o
prestado, a pessoa fisica ou juridica beneficiaria do pagamento e,
quando for o caso, ao procedimento licitatdrio realizado.

EMENDA N°3 - CCJ

Substitua-se a expressdo “da unidade gestora”, constante do art.
48-B da Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000, acrescentado pelo
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Projeto de Lei do Senado n°® 130, de 2003 — Complementar, pela expressao
“das unidades gestoras”.

EMENDA N°4 —CCJ

Renumere-se o art. 48-C da Lei Complementar n° 101, de 4 de
maio de 2000, acrescentado pelo Projeto de Lei do Senado n°® 130, de 2003 —
Complementar, para art. 73-C, dando-se-lhe a seguinte redagdo:

Art. 73-C. O ndo atendimento, até o encerramento do prazo
previsto no art. 73-B, das determina¢des contidas nos arts. 48,
paragrafo Unico, 48-A e 48-B, sujeita o ente a sancdo prevista no
inciso I do § 3° do art. 23.

EMENDA N°S5 - CCJ

Dé-se ao art. 73-B da Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de
2000, acrescentado pelo Projeto de Lei do Senado n° 130, de 2003 —
Complementar, a seguinte redagao:

Art. 73-B. Os entes com procedimentos de execu¢do de despesas
ja informatizados terdo o prazo de um ano, para adaptar-se as
determinagdes dos arts. 48-A e 48-B, fixando-se o dobro desse prazo,
para idénticas providéncias, aqueles ainda nao informatizados ou em
processo de informatizagao.

Sala da Comissao, 03 de margo de 2004.

, Presidente

, Relator



