PARECER N° , DE 2016

DA COMISSAO DE ASSUNTOS ECONOMICOS,
sobre o Projeto de Lei do Senado (PLS) n° 298, de
2007 — Complementar, do Senador Marcelo Crivella,
que altera Lei Complementar n° 101, de 04 de maio
de 2000, que estabelece normas de finangas publicas
voltadas para a responsabilidade na gestao fiscal e
da outras providéncias, de forma a extinguir a
possibilidade de limitagdo de empenho e
movimenta¢do financeira e criar fundo destinado a
suprir recursos financeiros que assegurem o
cumprimento das metas de resultado primario ou
nominal quando verificado que a realizagdo da
receita poderda ficar abaixo do valor estimado na lei
orcamentaria anual.

RELATOR: Senador RICARDO FERRACO

I - RELATORIO

E submetido 4 Comissdo de Assuntos Econémicos (CAE) o PLS
n° 298, de 2005 — Complementar, que altera dispositivos da Lei Complementar
n° 101, de 2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF).

A proposi¢cdo, de autoria do Senador Marcelo Crivella, foi
apresentada em 30 de maio de 2007. O seu objetivo € alterar a LRF no intuito
de extinguir a possibilidade de limitagdo de empenho e movimentagdo
financeira e de criar fundo destinado a suprir recursos financeiros que
assegurem o cumprimento das metas de resultado primario ou nominal quando
verificado que a realizacao da receita podera ficar abaixo do valor estimado na
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lei orcamentaria anual. O novo fundo, no montante de R$ 5 bilhdes, sera
composto por titulos da divida publica federal.

Originalmente enviado apenas para esta Comissdo, o PLS n°® 298,
de 2007 — Complementar, também tramitou pelas Comissoes de Constituicao,
Justica e Cidadania (CCJ) e de Desenvolvimento Regional e Turismo (CDR)
em decorréncia de sucessivos requerimentos de apensamento. No entanto, ao
longo desses oito anos, nenhum relatério chegou a ser aprovado pelas
Comissdes competentes ou mesmo apresentado pelos relatores designados. Por
fim, em 14 de maio de 2015, esta Casa aprovou o Requerimento n° 946, de
2014, de autoria do Senador Marcelo Crivella, para que a proposi¢do fosse
desapensada. Com isso, a competéncia para deliberar sobre a matéria retornou
para a CAE.

II - ANALISE

Compete a esta Comissao, nos termos do art. 99, inciso I, do
Regimento Interno, examinar a matéria sob os seus aspectos econdmico e
financeiro e sobre ela emitir parecer.

Eventual conversao do PLS n° 298, de 2007 — Complementar, em
norma legal resultaria na transformacao do sistema orcamentario brasileiro de
autorizativo em impositivo. Embora esse seja um objetivo louvavel, a questao
central ¢ se seria razodvel assim proceder sem uma ampla reformulacdo do
proprio sistema. Nesse campo, a Constituicdo Federal requer a edicdo de
normas complementares nas seguintes situagdes:

a) art. 163: financas publicas, divida publica, concessao de
garantias pelas entidades publicas, emissdo e resgate de titulos
da divida publica, fiscalizacdo financeira da administra¢ao
publica, operacoes de cdmbio realizadas por 6rgaos e entidades
da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos municipios e
compatibilizagdo das fungdes das instituicdes oficiais de
crédito da Uniao;

b) art. 165, § 9°: exercicio financeiro, vigéncia, prazos e
elaboracdo e organizacdo do plano plurianual, da lei de
diretrizes or¢amentarias ¢ da lei orgamentaria anual e normas
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de gestao financeira e patrimonial da administracdo direta e
indireta, bem como condicdes para a instituigdo e
funcionamento de fundos;

c) art. 169: limites para as despesas com pessoal ativo e inativo
da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos municipios.

Atualmente, essas exigéncias estdo sendo satisfeitas pela LRF,
pela Lei n° 4.320, de 1964, e pelo art. 35, § 2° do Ato das Disposicoes
Constitucionais Transitorias (ADCT). As normas em questdo definem regras
gerais sobre a estrutura e a aplicagdo das leis que disciplinam os gastos
publicos, todas de iniciativa do Poder Executivo, quais sejam: os planos
plurianuais (PPAs), as leis de diretrizes orgamentarias (LDOs) e as leis
orcamentarias anuais (LOASs).

A Lei n° 4.320, de 1964, no art. 22, inciso III, estabelece que a
proposta or¢amentaria devera ser integrada por tabela com as estimativas de
receita e despesa. Assim, a norma que estatui normas gerais de direito
financeiro para elaboragdo e controle dos orcamentos e balangos dos trés
niveis de governo estabelece a natureza autorizativa das pegas or¢amentarias.
A alinea f'do dispositivo mencionado anteriormente ¢ ainda mais clara a esse
respeito ao se referir a despesa prevista para o exercicio. O contingenciamento
¢ um desdobramento logico da situagdo ora descrita. Afinal, uma vez que o
Poder Executivo pode arbitrar que dotacdes serdo efetivamente executadas,
sera preciso recorrer a ato proprio, como os decretos do Presidente da
Republica. Coerentemente, os arts. 47 e 48 do recém-citado diploma legal
estipulam que cabe ao Poder Executivo, imediatamente apos a promulgacao da
lei or¢amentaria, aprovar quadro de cotas trimestrais da despesa para cada
unidade orcamentaria. As cotas fixadas deverdo perseguir, na medida do
possivel, o equilibrio entre a receita arrecadada e a despesa realizada.

A LRF apenas disciplinou as competéncias do Governo Federal,
inserindo-as em um arcabougo conceitual mais amplo. O mero controle da
disponibilidade financeira do setor publico federal foi substituido, ao menos
idealmente, pela busca do equilibrio macroecondémico, definido em termos da
fixagdo de metas de superavit primdrio, do controle da inflacdio e do
monitoramento da razao entre a divida publica e o produto interno bruto (PIB).
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O contingenciamento (ou “limitacdo de empenho e movimentagao financeira”)
esta disciplinado nos arts. 4°, inciso I, alinea b, e 9°, §§ 1° ¢ 2°, in verbis:

Art. 4° A lei de diretrizes orgamentarias atendera o disposto no § 2° do
art. 165 da Constitui¢ao e:

I — dispora também sobre:

Art. 9° Se verificado, ao final de um bimestre, que a realizacao da
receita podera ndo comportar o cumprimento das metas de resultado primario
ou nominal estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais, os Poderes e o
Ministério Publico promoverao, por ato proprio € nos montantes necessarios,
nos trinta dias subseqiientes, limitacdo de empenho e movimentacgao
financeira, segundo os critérios fixados pela lei de diretrizes or¢amentarias.

§ 1° No caso de restabelecimento da receita prevista, ainda que parcial,
a recomposi¢do das dotagdes cujos empenhos foram limitados dar-se-a de
forma proporcional as reducdes efetivadas.

§ 2° Nao serdo objeto de limitacdo as despesas que constituam
obrigacdes constitucionais e legais do ente, inclusive aquelas destinadas ao
pagamento do servico da divida, e as ressalvadas pela lei de diretrizes
or¢amentarias.

Esse disciplinamento teve dois importantes desdobramentos: se
por um lado estendeu aos Poderes Legislativo e Judiciario a obrigagao de que
contribuam, em alguma medida, para o alcance do equilibrio macroecondémico,
também permitiu que os legisladores definam, por meio das leis de diretrizes
or¢amentarias, quais dotacdes estardo isentas do risco de contingenciamento.

Em sintese, o contingenciamento € uma pratica inerente ao carater
autorizativo da lei orgamentaria, consagrado pela Lei n® 4.320, de 1964. Assim,
trata-se de pratica anterior a promulgacdo da LRF, que tdo- somente a
disciplinou. Foram resguardadas as obrigagdes do Estado que independem de
inclusdo no or¢amento, € ndo poderia ser de outra forma, e aquelas que forem
ressalvadas, a cada exercicio, pelas LDOs.
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Para que haja uma efetiva limitacdo da discricionariedade do
Poder Executivo no campo or¢amentario, seria melhor propor uma ampla
reformulagao dos principios que norteiam o ciclo or¢amentario brasileiro. Isso
requer modificacdes na Constituicdo Federal ou, no minimo, na Lei n° 4.320,
de 1964.

O PLS n° 298, de 2007 — Complementar, pretende justamente
extinguir a pratica do contingenciamento. No entanto, como essa pratica
representa um desdobramento ldgico do carater autorizativo da peca
or¢gamentaria, a sua simples exclusdo do corpo da LRF resultaria, na pratica, no
restabelecimento da situagdo que vigorava no passado, qual seja:

a) o Poder Executivo, no exercicio das suas competéncias,
controlaria as disponibilidades financeiras, por intermédio da
edicao de decretos, na “boca do caixa”;

b) os Poderes Legislativo e Judiciario voltariam a contribuir para
o equilibrio macroecondmico de forma ad hoc, em resposta a
pressdes do Tesouro para que cancelem ou posterguem
despesas;

c) o Poder Legislativo seria impedido, por falta de previsao legal,
de definir quais dotacdes nao poderiam ser contingenciadas a
cada exercicio.

Por conseguinte, reiteramos que a melhor op¢do ¢ buscar uma
ampla reformulacdo dos principios que norteiam o ciclo or¢camentario
brasileiro.

Em relagdo ao fundo destinado a suprir recursos financeiros que
assegurem o cumprimento das metas de resultado primario ou nominal, convém
notar que a execugdo orcamentario-financeira desdobra-se em trés etapas:
empenho, liquidagcdo e pagamento, disciplinadas pelos arts. 58 a 65 da Lei n°
4.320, de 1964. Primeiro, ha a emissdao do empenho, em consonancia com a
programagdo orcamentaria. Trata-se de ato emanado de autoridade competente
que cria para o Estado obrigagdo de pagamento, pendente ou nao de
implemento de condi¢do. Depois, hd a liquidacdo, que representa o ponto
divisor entre as execugdes or¢amentaria ¢ financeira, consistindo na verificacao
do direito adquirido pelo credor com base nos titulos ¢ documentos
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comprobatorios do respectivo crédito. Ao final, hd o pagamento propriamente
dito, conforme as disponibilidades financeiras do Tesouro.

Essa sistematica, que ndo seria alterada pelo projeto em comento,
pretende assegurar os direitos dos credores do setor publico ao mesmo tempo
em que resguarda as finangas do Estado. Dessa forma, o suposto problema
representado pelo descasamento entre os fluxos de receita e despesa, a ser
equacionado pelo fundo proposto, ja se encontra disciplinado pela legislacao
em Vvigor.

Do ponto de vista constitucional, temos ainda que o fundo a ser
criado invade competéncia privativa de outro Poder, pois o art. 84, inciso II, da
Constituicdo Federal estipula que compete privativamente ao Presidente da
Republica exercer, com o auxilio dos Ministros de Estado, a dire¢cdo superior
da administragdao federal, na qual se insere a gestdo do fluxo de caixa do
Tesouro, objeto do projeto em questao.

Ademais, o montante de R$ 5 bilhdes é muito pouco significativo
em face de uma divida publica mobilidria federal interna (DPMF) que totalizou
R$ 2,6 trilhdes em setembro ultimo. Como ja existe um ativo mercado
secundario para os titulos que compdem essa divida, o qual conta com a
participagao da Secretaria do Tesouro Nacional (STN), resta claro que o fundo
proposto € extemporaneo.

I -VOTO

Em face do exposto, voto pela rejeicdo dos PLS n°® 298, de 2007 —
Complementar.

Sala da Comissao,

, Presidente

, Relator
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