SENADO iTEDERAL
Gabinete do Senador Fernando Bezerra Coelho

PARECER N° , DE 2016

Da COMISSAO DE ASSUNTOS
ECONOMICOS, sobre o Projeto de Lei do
Senado (PLS) n° 570, de 2015 - Complementar,
do Senador Jodo Capiberibe, que altera 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 normatizar a
transparéncia das informagoes sobre a execu¢do
or¢amentaria e financeira da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios.

Relator: Senador FERNANDO BEZERRA COELHO

I - RELATORIO

Submete-se ao exame da Comissao de Assuntos Econdmicos
(CAE) o Projeto de Lei do Senado (PLS) n°® 570, de 2015 - Complementar,
de autoria do Senador Jodo Capiberibe, que altera a Lei Complementar n°
101, de 2000, conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), para
normatizar a transparéncia das informagoes sobre a execugdo
or¢camentaria e financeira da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e

dos Municipios.

O PLS n° 570, de 2015 - Complementar, possui trés artigos. O

art. 1° da nova redacdo ao § 2° do art. 1° da LRF para prever que as
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disposicoes contidas na Lei Complementar se apliquem a todos os Poderes
dos entes federados. J4 o art. 2° promove alteragdes nos art. 48, 48-A, 73-A

e 73-C da LRF.

As alteracdes promovidas no art. 48 buscam aplicar as
disposicdes sobre a transparéncia fiscal as agéncias reguladoras e aos
fundos de pensdo que recebem recursos publicos. Além disso, determinam
que a transparéncia abarcara a definicdo e contratagdo de obras e servigos
publicos de grande repercussio comunitaria € que a adoc¢do de sistema
eletronico integrado de administracdo financeira e controle sera efetuada
por meio de pagina eletronica de transparéncia nos moldes definidos pela

Controladoria-Geral da Unido (CGU).

As modificagdes no art. 48-A referem-se as informacoes
necessarias sobre o processo que originou a despesa publica, sobre a
despesa em si e sobre a receita publica, além de obrigar a divulgacdo da
execucdo orcamentdria da Administragdo Publica acompanhada de
informagdes detalhadas sobre os contratos de obras, de prestacdo de
servigos € de compras vigentes. Também determinam que a CGU divulgara
quadros informativos sobre os custos das principais contratacdes realizadas
entre diversos oOrgdos da Administracdo Publica federal, inclusive
regionalmente, a fim de identificar eventuais distor¢des nos pre¢os pagos

nessas contratagoes.

As inclusdes no art. 73-A garantem que, em caso de

descumprimento das prescri¢des de transparéncia dos art. 48 ¢ 48-A, as
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dentncias e a acdo de improbidade administrativa contra o gestor publico
serdao analisados com prioridade processual pelos 6rgdos competentes,
sendo que a demora na tramita¢ao das dentncias poderdao ser reclamadas
perante o Presidente do respectivo Tribunal de Contas ou o Procurador-

Geral.

A inclusdo de paragrafo inico ao art. 73-C obriga os Tribunais
de Contas a manterem relacdo atualizada dos entes da Federagdo que
descumprirem as determinagdes da LRF referentes: a divulgacdo de
informagdes, pela rede mundial de computadores, sobre a execucao
or¢amentaria e financeira; a ado¢ao de sistema eletronico de administragao
financeira e controle com padrao minimo de qualidade estabelecido pelo
Poder Executivo federal; e a divulgacao das informacdes ja comentadas do
art. 48-A. Por sua vez, o art. 3° do PLS n° 570, de 2015 — Complementar,
trata da vigéncia da lei resultante de sua aprovagdo, a qual ocorrera na data

de sua publicagao.

Na Justificacdo, o autor argumenta que a participagao da
sociedade civil na condugdo dos rumos do Estado brasileiro e o maior vigor
da democracia em mais de duas décadas foram devidos, principalmente, as
regras de transparéncia da res publica e ao controle social da
Administracdo Publica. Nesse sentido, democracia e controle social dos
recursos financeiros e patrimoniais da sociedade formam um bindmio
indissociavel do que hoje se concebe de mais moderno sobre participagao

popular na Politica.
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Acrescenta, ainda, que as mudangas promovidas na LRF pela
Lei Complementar n°® 131, de 27 de maio de 2009, conhecida como Lei da
Transparéncia, ndo atingiram plenamente as expectativas iniciais.
Basicamente, existem dois obstdculos a transparéncia na execugao
orcamentaria e financeira dos entes da Federacdo. De um lado, hd a
persisténcia de prestacdo de informagdes incompletas ou a inexisténcia de
qualquer informacao, geradas pelas dificuldades financeiras e técnicas dos

entes federados ou pelas acdes e omissdes dos gestores publicos.

De outro lado, os postulados generalizantes da Lei da
Transparéncia e de sua regulamentacido, bem como a ineficicia das sangoes
aos agentes e entes que descumprem a transparéncia fiscal, dificultam a sua
efetiva implementacdo. Tais empecilhos justificam o aprimoramento do
marco legal da transparéncia, conforme o disposto no PLS n° 570, de 2015

— Complementar.

O PLS foi distribuido para esta Comissao de Assuntos
Economicos em 31 de agosto de 2015. Com a aprovagdo do Requerimento
n® 1.111, de 2015, do Senador José Pimentel, ele passou a tramitar em
conjunto com o PLS n° 150, de 2005; os PLS n® 90, 180, 414, de 2007; os
PLS n® 66, 72, 265, 482, de 2008; os PLS n* 12, 128, 175, 230, 243, 248,
302, 315, 350, 450, 507, de 2009; os PLS n® 21, 75, 538, 719, de 2011; os
PLS n® 113, 135 e 382, de 2012; os PLS n* 377, 387, 389, 399, 466 ¢ 570,
de 2015 — todos Complementares; por versarem sobre matérias correlatas.

Posteriormente foi aprovado o Requerimento n® 1.129, de 2015, de autoria
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do Senador José Pimentel, solicitando o desapensamento do PLS n°® 570, de

2015 - Complementar, que voltou a ter tramitacdo em separado.
Nao foram apresentadas emendas no prazo regimental.

II - ANALISE

Nos termos do inciso I do art. 99 do Regimento Interno do
Senado Federal, compete a esta Comissdo opinar sobre os aspectos
econdmico e financeiro de qualquer matéria que lhe seja submetida, assim
como opinar, conforme o seu inciso IV, entre outros temas, sobre finangas

publicas.

A proposicdo de lei complementar que versa sobre financas
publicas esta inserida no rol de competéncias da Unido, conforme disposto
no inciso I do art. 163 da Constituicdo Federal (CF). Além disso, o
Congresso Nacional, com a san¢do do Presidente da Republica, esta
autorizado constitucionalmente a dispor sobre todas as matérias de
competéncias da Unido, segundo o caput do art. 48. Ademais, nao ha vicio
de iniciativa parlamentar em se propor alteracoes a LRF, visto que o
assunto de financas publicas ndo se encontra inserido nas matérias sujeitas

a iniciativa privativa do Presidente da Republica.

A matéria ¢ meritoria, pois a criacdo de mecanismos de
transparéncia fiscal permite a avaliagdo da execucdo dos programas de
governo, a preven¢ao do desperdicio de recursos publicos e a identificagdo

de possiveis riscos para o equilibrio das contas publicas oriundos da
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politica vigente de gastos e de arrecadagdo. Juntos, esses fatores levam a
maior previsibilidade na condug¢do da politica fiscal, aumentando a
confianga da sociedade na gestdo fiscal, com efeitos positivos importantes
sobre o crescimento econdmico e a geracdo de oportunidades a populacao,

principalmente de menor renda.

Apesar da inegavel importancia de se reformular a Lei da
Transparéncia (LC n° 131, de 2009), a torna-la mais eficaz, cabem pontuais

ajustes no PLS n° 570, de 2015 — Complementar.

Primeiramente, ndo € necessario expressar que os dispositivos
da LRF se aplicardo aos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal
e dos Municipios, pois tanto os Poderes como os seus Orgdos ja estdo
contidos na defini¢ao atual, que se refere diretamente a todos os entes da

Federacao.

Tampouco ¢ adequado propor a inclusdo das expressdes “em
tempo real” e ‘“versdes detalhadas e simplificadas” relacionadas a
divulgagdo dos planos, orcamentos e leis de diretrizes orcamentarias, das
prestacoes de contas e respectivos pareceres prévios, dos Relatorios
Resumidos de Execu¢dao Or¢amentaria e Relatérios de Gestao Fiscal, pois
esses ultimos relatdrios possuem prazos de divulgagdo fixos, ndo sendo
elaborados e divulgados diariamente. Ademais, os relatorios previstos na
Lei da Transparéncia ja determinam que as suas versdes sejam

apresentadas detalhada e simplificadamente.
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Do mesmo modo, as agéncias reguladoras, por pertencerem a
administragdo direta, j& estdo obrigadas a divulgar dados, seja
individualmente, seja por meio dos portais de transparéncia dos entes
federados. J& os fundos de pensdao que recebem recursos publicos por meio
de seus patrocinadores nao estdo sujeitos a disciplina da LRF por nao
serem, em geral, nem empresas estatais dependentes nem fundacoes

vinculadas diretamente aos entes da Federacgao.

A rigor, a Fundacao de Previdéncia Complementar do Servidor
Publico Federal do Poder Executivo (Funpresp-Exe) e a Fundacao de
Previdéncia Complementar do Servidor Publico Federal do Poder
Judiciario (Funpresp-Jud) s3o fundagdes de natureza publica com
personalidade juridica de direito privado, porém possuem autonomia
administrativa, financeira e gerencial, o que as possibilita ndo executar suas
despesas no Sistema Integrado de Administracdo Financeira do Governo

Federal — SIAFI, bem como elaborar os seus proprios or¢gamentos.

Elas também nao recebem nenhum tipo de auxilio financeiro
anual da Unido consignado no Or¢amento Geral da Unido, apenas
receberam aporte de R$ 100 milhdes a titulo de adiantamento de
contribuigdes previdenciarias futuras, por meio da Lei n° 12.697, de 30 de
julho de 2012. Como os aportes de contribuigdes previdenciarias buscam
formar reservas para o pagamento das aposentadorias complementares dos
servidores publicos, ndo ha que se falar em repasse de recursos para
pagamento de despesas de pessoal ou de custeio indefinidamente, pois a

rentabilidade das aplicagdes dos fundos de previdéncia complementar sera
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utilizada para custear as despesas administrativas do Funpresp-Exe e

Funpresp-Jud.

Em que pese a inadequacdo de impor aos fundos de pensao a
obrigatoriedade de divulgarem sua execucdo orgamentaria e financeira
segundo as regras da contabilidade publica, ¢ necessario debater e propor
mecanismos que promovam a melhor governanca desses fundos, o que
ampliara o controle social e prevenira a ocorréncia de perdas patrimoniais
vultosas. Porém, esse assunto foge ao escopo da presente proposi¢cao

legislativa.

A 1ideia da proposicao de ampliar a transparéncia por meio da
realizacdo de audiéncia publica durante o processo de definicdo e
contratacao de obras e servigos publicos de grande repercussao comunitaria
relaciona-se melhor a legislagio que rege as contratacdes publicas.
Deveras, a Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993 (Lei1 Geral de Licitagdes),
estipula que sempre que uma licitagdo ou um conjunto de licitagdes
simultdneas ou sucessivas superar R$ 150 milhdes, o procedimento
licitatorio serd iniciado obrigatoriamente com uma audi€ncia publica. A
proposito, o PLS n°® 559, de 2013, que atualiza o procedimento de licitacao
e os contratos administrativos, também de nossa relatoria, igualmente

disciplina a questao.

A obrigatoriedade de que todos os 6rgaos aos quais se aplica a
LRF estejam sujeitos a disponibilizar portal eletronico de transparéncia nos

moldes da CGU ¢ impraticavel e inconstitucional. De um lado, a prépria
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CGU reune as informacoes da Unido, nao havendo necessidade de cada
6rgao de cada Poder da Unido ter outro sistema, sob risco de redundancias
e desperdicio de recursos publicos. De outro lado, impor essa competéncia
a CGU fere a livre iniciativa do Presidente da Republica de propor decretos
sobre as competéncias de seus Orgdos e Ministérios, quando ndo ha
aumento de despesas, sendo que ja existe a previsdo para que o Poder
Executivo federal disponha sobre o padrido minimo de qualidade das
informagdes or¢camentarias e financeiras disponibilizadas pelos demais
entes da Federagdo, consubstanciada, na pratica, no Decreto n® 7.185, de 27

de maio de 2010.

Mais, a previsao de que os orgaos da administragdo publica
divulguem, por meio eletronico e em tempo real, os documentos que deram
origem ao processo de contratagdo acompanhado das cotacdes e dos seus
atos decisorios pode acarretar o aumento dos custos dos 6rgdos publicos
com recursos de tecnologia da informagao, visto que os sistemas integrados
de administracdo financeira e controle ndo estdo preparados para o
armazenamento de informagdes digitalizadas. A adocao continua de formas
eletronicas de contratacdo, como o pregdo eletronico, j4 reforca a
transparéncia das contratacdoes usuais de bens comuns ao passo que as
auditorias, a cargo da CGU e dos Tribunais de Contas, apuram com
maiores detalhes ndo s6 os precos cotados, mas também o contexto das

contratacoes, para a identificacao de irregularidades.

A atualizagdo inicial pretendida para a divulgacdo das

informacdes relacionadas a execugdo das despesas publicas ja estava em
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sua maior parte inserida no Decreto n° 7.185, de 2010. E conveniente,
porém, atualizar a LRF para prever a obrigatoriedade de divulgacao das
despesas segundo a classificagdo orgamentéria programatica, que leva em
consideracdo os programas e as agdes executadas pelo Poder Publico. Da
mesma maneira, ¢ importante atualizar as regras de divulgagao da execucao
da receita, de natureza orgamentaria e extraorcamentaria, com a previsao de
divulgagdo das informag¢des segundo a classificacdo da natureza da receita
e em periodicidade mensal, a fim de possibilitar a comparacao das rubricas

arrecadadas regularmente.

Nao ¢ adequado inserir as informagdes sobre o andamento da
execucdo das contratagdes publicas e os nomes dos profissionais
responsaveis pelas empresas contratadas pelo Poder Publico nos sistemas
de execuc¢ao orcamentaria. Essas informagdes devem constar do sistema de
compras eletronicas do respectivo ente federado por se relacionarem ao
controle da execuc¢ao contratual e ndo diretamente ao controle financeiro da

despesa.

A previsao de que a CGU produzira quadros com informacoes
comparativas dos custos de aquisi¢do dos principais bens, servigos ¢ obras
contratadas pelos oOrgdos publicos, inclusive regionalmente, também ¢
inconstitucional por ferir a competéncia privativa do Presidente da
Republica de propor decretos sobre as competéncias de seus orgaos,
quando ndo ha aumento de despesa, nos termos do art. 84, inciso VI, alinea

a, da CF. De qualquer forma, a base de dados do Portal da Transparéncia
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do Governo Federal, mantido pela CGU, permite a elaboracdo desses

comparativos por qualquer interessado.

A priorizagdo processual das denuncias e das agdes de
improbidade administrativa contra o gestor publico em decorréncia do
descumprimento do disposto nos arts. 48 ¢ 48-A da LRF nao deve
prosperar, pois a falta de transparéncia € punida com o ndo recebimento de
transferéncias voluntarias e nem sempre acarreta danos ao erario ou
enriquecimento ilicito dos gestores publicos. E melhor permitir que as
autoridades administrativas e judiciais utilizem os escassos recursos
humanos e materiais disponiveis para escolher as suas prioridades de
investigacao e julgamento. Caso esses pardgrafos fossem incluidos na LRF,
poderiamos ter a situacdo em que a apuragcdo de eventuais desvios de
valores que prejudicam o funcionamento da maquina publica seria preterida
em prol de denuncias sobre a ndo publicacdo de relatorios fiscais. Isso

criaria um incentivo adverso aos gestores mal intencionados.

E importante a inclusdo de novo prazo de cumprimento das
determinacdes de transparéncia publica. Primeiro, o cumprimento das
novas disposi¢des relacionadas a divulgacdo de dados da execucdo da
despesa e da receita requer tempo de preparacao dos sistemas em vias de
elaboracdo ou em plena atividade. Segundo, a maior parte dos entes
federados, principalmente os municipios com menor capacidade financeira,
sequer divulgam os Relatérios Resumidos de Execugdo Orcamentaria e os

Relatorios de Gestao Fiscal.
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A concessdo de maior prazo afasta a puni¢do de nao
recebimento das transferéncias voluntdrias em um momento de crise fiscal
aguda, e permite que os entes federados proponham de modo cooperativo
mecanismos de capacitagdo de recursos humanos e implantagao de
infraestrutura tecnoldgica para o registro e divulgagdo de informagdes

fiscais tempestivamente.

Vale ressaltar que o Programa Nacional de Apoio a Gestdo
Administrativa e Fiscal dos Municipios Brasileiros (PNAFM), em suas
duas primeiras fases, atendeu 107 municipios, entre 2001 e 2012. Ainda
que possa haver multiplicagdo dos conhecimentos adquiridos no ambito do
PNAFM entre os municipios localizados em uma mesma regido geografica,
certamente serdo necessarios longos anos para que todos os municipios
brasileiros cumpram adequadamente os dispositivos inseridos na LRF pela

Lei da Transparéncia.

Por fim, embora o foco da Lei da Transparéncia seja a
divulgagao das informagdes relativas a execucao or¢amentaria e financeira,
¢ imprescindivel que a sociedade tenha conhecimento, pelo menos, dos
entes da Federagdo que descumprem essa lei de modo a avaliar o
compromisso da Administragdo Publica com as melhores praticas da gestao
publica e poupar o tempo daqueles que se dedicam a recolher as
informacoes fiscais dos entes federados. A divulgacdo dessa lista ficara sob
responsabilidade do Tribunal de Contas responsavel pelo acompanhamento

da correspondente gestdo municipal, estadual ou federal.
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IHI-VOTO

Em razao do exposto, voto pela aprovacao do Projeto de Lei
do Senado n° 570, de 2015 — Complementar, nos termos do seguinte

Substitutivo:

PROJETO DE LEI DO SENADO n° 570 (SUBSTITUTIVO),
DE 2015 — Complementar

Altera 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
normatizar a transparéncia das informagdes sobre
a execu¢ao or¢amentaria e financeira da Uniao,
dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios.

O CONGRESSO NACIONAL decreta:

Art. 1° Os arts. 48-A, 73-B e 73-C da Lei Complementar n°
101, de 4 de maio de 2000, com redacdao dada pela Lei Complementar n°
131, de 27 de maio de 2009, passam a vigorar com a seguinte redacao:
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I — todos os atos praticados na execucdo da despesa, no
momento de sua realizagdo, com a disponibilizagdo minima de
informagdes referentes:

a) ao correspondente processo;

b) ao bem fornecido ou servigo prestado, inclusive com suas
especificagdes e quantidades;

¢) aos valores do empenho, liquidacio e pagamento;

d) a identificacdo da pessoa fisica ou juridica beneficidria do
pagamento, com o nome ou razdo social e o correspondente
numero no Cadastro de Pessoas Fisicas ou Cadastro Nacional de
Pessoas Juridicas, inclusive nos desembolsos de operagdes
independentes da execucdo orgamentaria, exceto no caso de folha
de pagamento de pessoal e de beneficios previdenciarios;

e) ao procedimento licitatério realizado, bem como a sua
dispensa ou inexigibilidade, quando for o caso, com identificacdo
do correspondente processo;

f) ao local da prestagdo do servigo ou de execugdo da obra
publica, quando for o caso; e

g) a classificagdo orgamentaria.

Il — todos os atos praticados na execucdo da receita, no
momento de sua realizagdo, com a disponibilizacio minima de
informacodes referentes:

a) aos valores previstos, lancados, arrecadados e recolhidos,
inclusive referentes a recursos extraordinarios;

b) a classificacdo orcamentaria;

c) a entidade ou 6rgdo responsavel por sua arrecadagdo e
recolhimento;

d) ao més de previsdo, lancamento, arrecadagdo e
recolhimento;

e) aos valores e beneficiarios de rentincia de receita; e

f) aos valores inscritos, cobrados e recebidos de divida ativa,
quando for o caso.” (NR)

CATE T3-Booo e

Paragrafo tnico. Os prazos estabelecidos neste artigo serdao
contados a partir da data de publicacdo da lei complementar que
alterou os dispositivos referidos no caput deste artigo.” (NR)
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Gabinete do Senador Fernando Bezerra Coelho

Paragrafo unico. Os Tribunais de Contas, conforme a
circunscri¢ao de atuacdo, manterao relagao atualizada dos entes da
Federacdo que se enquadrem no caput.” (NR)

Art. 2° Esta Lei Complementar entra em vigor na data da sua
publicagao.

Sala da Comissao,

, Presidente

, Relator
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