SENADO FEDERAL

Consultoria de Orgamentos, Fiscalizag&o e Controle

Nota Técnica de Adequacédo Orcamentaria e Financeira n°® 20/2018.

1 Introducao

Em 30 de maio de 2018.

Assunto: subsidios para andalise da adequacéo
orcamentéria e financeira da Medida Proviséria n°
833, de 27 de maio de 2018, que “altera a Lei n°
13.103, de 2 de marco de 2015, para prever que, em
todo o territério nacional, os veiculos de transporte
de cargas que circularem vazios nas vias terrestres
federais, estaduais, distritais e municipais ficardo
isentos da cobranca de pedagio sobre os eixos que
mantiverem suspensos”.

Interessada: Comisséo Mista encarregada de emitir
parecer sobre a referida Medida Provisoria.

Com fulcro no que estatui o art. 62 da Constituicdo Federal, o Presidente da

Republica submeteu ao Congresso Nacional a medida proviséria n°® 833 (MPV 833),

exarada em 27 de maio ultimo e publicada em edicdo extraordinaria do Diario Oficial

da Unido do mesmo dia. No altiplano constitucional (art. 62, § 9°) consta

estabelecido que compete a uma comissdo mista de Deputados e Senadores

examinar as medidas provisorias e sobre elas emitir parecer, antes de serem

apreciadas, em sessfes separadas, pelo Plenario de cada uma das Casas do

Congresso Nacional.

Por essa outorga de prerrogativa, o Regimento Comum do Congresso

Nacional regulou o rito especial de tramitacdo por meio de norma primaria propria: a
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Resolucdo do Congresso Nacional n® 1, de 2002 (Resolucdo n° 1/2002-CN), que
dispde ao art. 19, in verbis:

Art. 19. O 6rgdo de consultoria e assessoramento orcamentario da
Casa a que pertencer o Relator da Medida Proviséria encaminhara
aos Relatores e a Comissdo, no prazo de 5 (cinco) dias de sua
publicacdo, nota técnica com subsidios acerca da adequacédo
financeira e orgamentaria de Medida Provisoria.

Nesses termos, compete a esta Consultoria de Orgcamentos, Fiscalizacdo e
Controle elaborar a respectiva nota técnica acerca de sua adequacdo orcamentaria
e financeira. Para tanto, vale-se o 6rgéo da prescricdo constante do art. 5°, § 1°, da
Resolucdo n° 1, de 2002-CN, que estabelece requisitos a serem abordados quando

do exame de compatibilidade e adequacgdo orcamentaria e financeira:

§ 1° O exame de compatibilidade e adequag¢do orcamentaria e
financeira das Medidas ProvisGrias abrange a andlise da
repercussdo sobre a receita ou a despesa publica da Unido e da
implicacdo quanto ao atendimento das normas or¢camentarias e
financeiras vigentes, em especial a conformidade com a Lei
Complementar n® 101, de 2000, a lei do plano plurianual, a lei de

diretrizes orgamentarias e a lei orgamentaria da Unido.

Em cumprimento, pois, ao que estatui a norma vigente, a analise da matéria
repousara sobre os seguintes aspectos mutuamente complementares: (i) os efeitos
sobre a despesa ou a receita da Unido; e (i) a observancia das normas

or¢camentérias e financeiras aplicaveis a esfera federal.
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2 Sintese da medida provisoria

A medida provisOria em apreco é composta por dois artigos. O artigo 1°
propde nova redacado ao art. 17 da Lei n°® 13.103, de 2015, que “Dispde sobre o
exercicio da profissdo de motorista; altera a Consolidacdo das Leis do Trabalho -
CLT, aprovada pelo Decreto-Lei n° 5.452, de 1° de maio de 1943, e as Leis
n° 9,503, de 23 de setembro de 1997 - Cadigo de Transito Brasileiro, e 11.442, de 5
de janeiro de 2007 (empresas e transportadores autdbnomos de carga), para
disciplinar a jornada de trabalho e o tempo de direcdo do motorista profissional;
altera a Lei n® 7.408, de 25 de novembro de 1985; revoga dispositivos da Lei
n® 12.619, de 30 de abril de 2012; e da outras providéncias.” O artigo 2° estabelece

a vigéncia desde a publicacdo do ato normativo.

Segundo Exposi¢cédo de Motivos Interministerial n® 35 MTPA/CC-PR, de 27 de
maio de 2018, a redacg&o proposta para o art. 17 da Lei n® 13.103, de 2015, aclara o
espirito do dispositivo, que instituiu isencdo da cobranca de pedagio veiculo de
transporte de carga que trafegar vazio, sobre os eixos mantidos suspensos. Alegam
os Excelentissimos senhores Ministros Valter Casimiro e Eliseu Padilha que a
esséncia da previsdo normativa, datada de 2015, era o de conferir tratamento
equanime entre rodovias federais e estaduais, mas que a redacdo de entdo da
assim denominada Lei dos Caminhoneiros vinha sendo interpretada por érgdos e
entidades estaduais no sentido de que a isencdo somente seria obrigatoria em
rodovias concedidas de jurisdi¢cdo federal.

Nesse sentido, e repisando o mérito de que a légica da politica tarifaria
nacional busca proporcionalidade entre o valor cobrado e o desgaste gerado pelos
veiculos na via, que nao se processariam sem que 0s eixos tocassem o solo, o0 § 1°

do art. 17 expressa cabalmente a abrangéncia sobre vias estaduais, distritais e
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municipais, ademais das federais. Adita, ainda, que compete aos 6rgaos e entidades
competentes de cada ente definir medidas técnicas e operacionais para a
implantacdo da isencdo, que na Unido recebe regulamentacdo pelo Decreto
n° 8.433, de 2015.

3 Subsidios acerca da adequacao financeira e orcamentaria

Conforme mencionado na introducdo desta nota técnica, o exame de
compatibilidade e adequacéo orcamentéria e financeira deve verificar a repercussao
sobre a receita ou a despesa publica da Unido e o atendimento as normas
orcamentérias e financeiras vigentes, em especial a Lei Complementar n° 101, de
2000, a lei que institui o plano plurianual, a lei de diretrizes orcamentarias e a lei

orcamentaria da Uniéo.

Quanto a potencial impacto orcamentario ou financeiro, a Exposicdo de
Motivos ndo aborda a recomendavel demonstracdo de que a medida proviséria ndo
comprometeria a situacdo fiscal. Como, entretanto, o art. 113 do Ato das
Disposicdes Constitucionais Transitérias (ADCT) - redacdo da Emenda
Constitucional n® 95, de 2016, que institui o Novo Regime Fiscal — imp&e a obrigacéo
apenas quando a proposicao legislativa cria ou altera despesa obrigatéria ou
renuncia a receita, extrai-se do siléncio eloguente que o Poder Executivo nega
afetacdo a proposicdo, mesmo sem té-lo demonstrado ou aduzido elementos para

apura-lo.

N&do obstante, tendo em vista o ditame regimental, proceda-se as
ponderagbes cabiveis. Preliminarmente, ndo ha falar em afetacdo da receita da
Unido, porquanto a norma regule relacdo contratual para exploracdo concedida de

proprio publico, sem comprimir taxa de fiscalizacdo ou de outorga do bem.
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Relativamente a receita das concessionaria de rodovias federais, também nédo se
projeta impacto decorrente da adocdo da medida, pois dispositivo similar ja
condicionava a cobranca de pedagio nas pracas instaladas nas BRs, na anterior
redacado do art. 17 da Lei n°® 13.103, de 2015.

No tocante a despesa, tampouco se observa impacto, pois a manutencéo das
vias é 0 corolario da sua concessdao para exploracdo privada, que também
usualmente inclui plano de investimentos para adequacdo de capacidade. Despesa
poderia decorrer de eventual necessidade de reequilibrio econémico-financeiro dos
contratos de concessdo, mediante subsidio a tarifa, em virtude da isencdo
consagrada. No entanto, aludida isencéo vigora desde a edicdo da Lei n® 13.103, em
2015. O aperfeicoamento redacional ndo tem o conddo de ampliar o impacto ja

entdo provocado.

by

No que diz respeito a observancia de normas or¢camentérias e financeiras
aplicaveis a esfera federal, os regramentos que balizam a matéria estdo contidos,
precipuamente, nas assim denominadas leis sobre as leis do sistema constitucional
orcamentario: a Lei Complementar n°® 101, de 2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal -
LRF), e a Lei n° 4.320, de 1964!. Ademais delas, assomam-se as leis temporarias
gue instituem o plano plurianual para o quadriénio de 2016 a 2019 - PPA 2016/2019
(Lei n® 13.249, de 2016), as diretrizes orcamentarias para 2018 - LDO 2018 (Lei n°
13.473, de 2017) e a lei orgamentéria anual para 2018 - LOA 2018 (Lei n° 13.587, de
2018).

Respeitante as normas gerais de Direito Financeiro, estatuidas na LRF e na
Lei n°® 4.320, de 1964, ndo h& qualquer colisdo entre os dispositivos da medida

provisoria sob apreciacdo e os diplomas normativos regentes. Outra conclusdo que

1 DA SILVA, José Afonso. Curso de Direito Constitucional Positivo. 38 ed.. S&do Paulo:
Malheiros, 2015.
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deflui das ponderacdes ja realizadas € que, em se submetendo a Lei Orcamentaria
Anual ao principio da exclusividade? (afora excecdes constitucionais) e restando
assentado que a MPV 833 nado provoca variacdo no comportamento das receitas ou
das despesas fiscais da Unido, o consectério é de que tampouco a LOA 2018 é
turbada.

Atinente as diretrizes, objetivos e metas da Administracdo para as despesas
de capital e outras delas decorrentes, identifica-se alinhamento programatico da
iniciativa legislativa sob apreciacdo com o que dispde o PPA 2016/2019. O Anexo | a
Lei n° 13.249, de 2017, arrola os programas tematicos para atuacao prestacional da
Unido no quadriénio considerado. Dentre eles destaca-se, por relevancia para o

caso concreto, o programa 2087 - Transporte Terrestre.

Embora o codificador 2087 constitua mero agregador de despesas
assomadas pelas subfuncdes que classificam as intervengcbes por modais de
transporte terrestre, e nao propriamente uma unidade de problematizacao,
planejamento, programacdo e gestdo de acles integradas a dirigir a intervencgao
publica em corredores intermodais de macrologistica, extrai-se dele declaracdo que
permite atestar a compatibilidade formal. E o que estatui o objetivo 0130, in verbis

(grifo adicionado):

Objetivo: 0130 - Promover a fluidez, a qualidade e a seguranca do
transporte de pessoas e cargas, por meio da concesséo de
rodovias federais e da fiscalizagdo eficiente dos servicos de
transporte rodoviario regulados.

2 CF, art. 165, § 8° A lei orcamentaria anual ndo contera dispositivo estranho a
previsao dareceita e a fixacdo da despesa, ndo se incluindo na proibicédo a autorizacao
para abertura de créditos suplementares e contratacdo de operacdes de crédito, ainda que
por antecipagéo de receita, nos termos da lei. (grifo adicionado).
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Ha, pois, nexo causal entre a concessao de rodovias federais e a promocéao
da fluidez do transporte de cargas, com seguranca e qualidade. Nao constitui, pois,
a concessao, objetivo em si mesmo ou justificativa de sanha arrecadatéria — ha de
haver proporcionalidade entre as receitas auferidas e os compromissos assumidos
pelas concessionarias com manutencao e investimentos que garantam conforto e
seguranca no trafego. Nessa senda, a razoavel explanacdo de motivos para isentar
do pedagio o eixo suspenso ecoa no instrumento central de planejamento
orcamentério federal, o PPA 2016/2019.

Ultimando o cotejo com o0s principais contornos legislativos financeiros e
orcamentarios vigentes, recorra-se a LDO 2018. A MPV 833 ndo se contrapfe aos
objetivos e metas da Administracdo para 2018. Contudo, convém obtemperar a
respeito de papel crescentemente relevante que a LDO passar a exercer desde a
edicdo da LRF: estabelecer meta de resultado fiscal do setor publico consolidado
nao financeiro. A esse respeito, o art. 2°, § 2°, da Lei n® 13.473, de 2017, estipula em
R$ 1,2 bilhdo superavitario o resultado primario a ser perseguido pelos entes
subnacionais. E o0 § 3° prevé que os subcomponentes da meta de resultado primario
podem ser compensados entre si, aumentando o relevo para cada ente daquilo que

foi estimado para os demais.?

Disso resulta a necessidade de avaliar a medida provisoria também no que
afeta a posicado fiscal dos entes subnacionais. A alteragdo redacional visa a
uniformizar o tratamento tarifario nas concessdes de estados e municipios com a
isencdo por eixo suspenso entdo vigente nas concessdes federais. Nesse sentir,

claro esta que algum ente subnacional ndo conferiu eficicia a lei para regular suas

3 LDO 2018, art. 2°, § 3°: Podera haver, durante a execucdo or¢gamentaria de 2018,
compensacao entre as metas estabelecidas para os Orcamentos Fiscal e da Seguridade
Social e para o Programa de Dispéndios Globais de que trata o art. 10, caput, inciso VI, e
para os Estados, o Distrito Federal e os Municipios.
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préprias relacbes contratuais. Ao fazé-lo, entdo, o pressuposto é de que as
concessionarias passem a auferir menos receita do que aquela observada na

antevigéncia da medida provisoria, tudo 0 mais constante.

Uma questdo de fundo a esse respeito deve ser arbitrada quanto a
abrangéncia da Lei dos Caminhoneiros e a redacdo original do art. 17, o que
presume-se seja objeto de consideracbes durante a tramitacdo da MPV 833. A
hipétese de que o espirito da norma estaria sendo violado tem resguardo
constitucional. O art. 22 da Carta Maior, inciso Xl, atribui privativamente a Unido
legislar sobre transito e transporte. No uso de sua competéncia privativa, pois, pode
estabelecer normas de transito ou relativas a transporte que afetem a exploracéo de

ativos sob jurisdicdo estadual, distrital ou municipal.

Se esse entendimento prevalecer na decisdo colegiada, resulta que qualquer
impacto sentido por demais entes, e que tenha o conddo de comprometer a
persecucdo da meta de resultado primério, derivara da norma vigente anterior a
edicdo da MPV 833. Esta medida, e a lei na qual eventualmente for convertida,

teriam, assim, tdo somente forga interpretativa.

Por outro lado, € forcoso acolher que a redacgdo anterior poderia ensejar
ambiguidade ao ndo esclarecer, textualmente, a amplitude de aplicagcdo da norma
em territério nacional. O contraponto é de que a Unido pode editar leis gerais de
vigéncia nacional na sua competéncia privativa, mas também atos primarios de
observancia exclusivamente federal. Se, nesse caso, a antitese triunfar, a perda de
receita tarifaria podera ensejar reequilibrio financeiro dos contratos de concesséo,

com prejuizo potencial para a situagao fiscal do ente concedente.

Entretanto, pondere-se que o reequilibrio do contrato pode ser promovido com

a adocédo de medidas alternativa que ndo necessariamente representem sacrificio
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para o Erario na perda de arrecadacao por reajuste do valor da outorga ou por meio
de outra medida de subsidio ao preco praticado. E o caso, por exemplo, do
protender de cronograma de investimentos, da majoracdo da tarifa basica de
pedagio por categoria de veiculos ou dos multiplicadores tarifarios (a redistribuir o
onus entre os usuarios), da extensdo dos contratos (com maior tempo para
exploracdo econdmica do ativo), da autorizacdo para aufericdo de receitas
extraordinarias pela exploracdo comercial de estrutura lindeira, ou da reducdo de

obrigacdes contratuais da concessionaria.

Pode ocorrer, também, de o0s contratos ja estarem desequilibrados
atualmente, por ndo observancia das premissas no estudo de demanda, mas em
favor do concessionario, o que elidiria 6nus da repactuacdo para o0 poder
concedente. Se, em situacdo extrema de dependéncia sensivel das condi¢cdes
iniciais, ocorrer objetivamente um agravamento na situagdo fiscal de ente
subnacional como sequela do modelo de negocio adotado com a isencéo tarifaria
por eixo suspenso, ainda assim ha de se sopesar o efeito com o entendimento

corrente do regramento disposto no art. 2°, 8§ 2° e 3°, da LDO 2018.

A consideracdo que se faz é de que os dispositivos ndo encerram, de fato,
norma juridica em sentido material. A meta que a Unido estabelece para si, no caput
do artigo, € vinculante, mas a que estima para 0s entes subnacionais, no § 2°,
referencial. Se a conviccdo fosse outra, atentar-se-ia contra a autonomia
administrativa e fiscal dos entes federados. Estes prestam informacfes sobre a
higidez fiscal ao Tesouro Nacional apenas dos atos efetivamente praticados, com a
emissdo dos Relatérios de Gestdo Fiscal®, ou outras obrigacdes contratuais pelo

financiamento de dividas assumidas pela Uniéo.

4 Instrumento de transparéncia na gestao fiscal instituido pela LRF, aos arts. 54 e 55.
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Contudo, o encargo de prover dados e informacdes fiscais de interesse geral
nao submete o0s entes subnacionais a metas dispostas ex ante em diretrizes
orcamentarias supostamente unificadas — cada um edita a LDO para o exercicio de
referéncia no seu ambito de atuagédo. Por essa razdo, mesmo a possibilidade de
compensagao disposta no art. 2°, § 3°, da LDO 2018 deve ser relativizada — n&o se
trata de um mandamento, mas de um consentimento por que 0 governo central o
faca discricionariamente, na conducdo de uma politica fiscal de ambito nacional.
Quando a lei enderecou a compulsoriedade da compensacdo pela Unido fé-lo

determinando que ela “compensara”, e ndo que podera fazé-lo®.

Nesses termos, mesmo considerando o cenario menos favoravel, € ténue a
factibilidade de impacto da MPV 833 no cumprimento do ordenamento juridico patrio
em matéria orcamentaria e financeira, e representa ndo mais do que mediato e

longinquo risco fiscal para a Unido.

4 Consideracgbes Finais

Sao esses 0s subsidios que consideramos mais relevantes para a apreciacao
da medida proviséria n°® 833, de 27 de maio de 2018, quanto a adequacao

orcamentaria e financeira.

Otavio Gondim Pereira da Costa
Consultor Legislativo — Assessoramento em Orgcamentos

® A redacdo original da LDO 2015 (Lei n° 13.080, de 2015), art. 2°, § 4°, estabelecia que “a
meta de superavit primario estimada para os Estados, o Distrito Federal e os Municipios é
de R$ 11.046.000.000,00 (onze bilhGes e quarenta e seis milhdes de reais) e, para efeitos
de cumprimento do estabelecido no caput, 0 Governo Central compensara o eventual
valor ndo atingido por esses entes” (grifo adicionado). Adiante, essa previsao foi revogada
pela Lei n® 13.199, de 2015.
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