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RELATORIO

O Projeto de Lei n°® 7.108, de 2010, de autoria do Poder Executivo,
dispde sobre a transferéncia obrigatoria de recursos financeiros para a execucao

pelos municipios de a¢des do Programa Territorios da Cidadania — PTC.

Segundo a Exposicdo de Motivos Interministerial n°® 20, de 2010, que
acompanha o projeto, a proposta “tem por objetivo priorizar as transferéncias de
recursos no ambito das acdes do PTC para municipios com menos de cinquenta mil
habitantes, em sua maioria situados em &reas rurais, caracterizados por baixos
indices sociais, baixa densidade demogréfica e atividades econdmicas,
essencialmente, agrarias”. Segundo o0 documento, pretende-se atender os
municipios que, “historicamente, foram constituidos como autbnomos, mas nao
possuem capacidade técnica, administrativa ou financeira, o que dificultaria a
execucdo das acdoes do PTC em funcdo de restricbes como inadimpléncia e
dificuldades na elaboracdo de projetos que 0s permitam acessar as politicas

federais”

Esclarece ainda que, considerando o “or¢camento total do PTC, R$
27.000.000.000,00 (vinte e sete bilhdes de reais), para o ano de 2010, o impacto da

mudanca para transferéncias obrigatorias € relativamente baixo, por volta de R$
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1.200.000.000,00 (um bilhdo e duzentos milhdes de reais)”. Além disso, informa que
a essa “despesa ja esta prevista no orcamento, ou seja, nao significa dispéndios

adicionais, mas, sim, a garantia de execuc¢édo da previsdo orcamentaria”.

Consta do art. 1° do Projeto que as transferéncias realizadas pela
Unido a municipios para a execucao de acfes no ambito do PTC, “cuja execucao
por esses entes federados seja de interesse da Unido”, observara as disposi¢cdes da
nova Lei. No art. 2°, a proposta atribui exclusivamente ao Executivo discriminar, a
partir de proposta de um Comité Gestor Nacional do PTC, as programacdes a serem

executadas por meio da citada transferéncia obrigatoria.

O texto (art. 3°) condiciona ainda a realizacdo das transferéncias ao
atendimento de requisitos por parte dos municipios beneficiarios, conforme termo de
compromisso. Dentre tais requisitos, destacam-se: identificacdo do objeto a ser
executado; metas a serem atingidas; etapas ou fases da execucgdo; plano de
aplicacéo dos recursos financeiros; cronograma de desembolso; previsdo de inicio e
fim da execucdo do objeto, bem como da conclusdo das etapas ou fases
programadas; e comprovacdo de que 0s recursos proprios para complementar a
execucao do objeto estdo devidamente assegurados, salvo se o custo total do objeto
a ser executado recair sobre a entidade ou érgao descentralizador.

A aprovacao formal pela Unido do termo de compromisso de que trata
o art. 3° do Projeto é condi¢cdo prévia para a efetivacdo da transferéncia de recursos
financeiros por parte da Unido. Sendo da competéncia do 6rgédo ou da entidade da
administracdo publica federal em que estiver consignada a dotacdo orcamentaria

relativa a programacéo a andlise e a aprovacao formal do referido termo.

Excepcionalmente, no caso de a transferéncia obrigatéria ser efetivada
por intermédio de instituicdo ou agente financeiro publico federal, atuando como
mandatario da Unido, cabera a essas entidades a aprovacao do referido termo (cf.
§2° do art. 3°).

Nos termos do art. 5°, em sendo detectada irregularidade ou
descumprimento das condi¢des estabelecidas no termo de compromisso, a Uniéo,
por intermédio de suas unidades gestoras, suspendera a liberacdo das parcelas
previstas, bem como determinara a instituicdo financeira oficial a suspensdo do

saque dos valores da conta vinculada do Municipio, até a regularizacdo da
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pendéncia. Por sua vez, a utilizagdo dos recursos em desconformidade com o termo
de compromisso ensejard obrigagdo de o Municipio beneficiado devolvé-los

devidamente atualizados.

No caso de irregularidade, a Unido, por intermédio de suas unidades
gestoras, notificardA o Municipio cuja utilizacdo dos recursos transferidos for
considerada irregular, para que apresente justificativa no prazo de trinta dias. Em
nao sendo aceitas as razdes apresentadas, a unidade gestora concedera prazo de
trinta dias para a devolucédo dos recursos, findo o qual encaminhara denuncia ao
Tribunal de Contas da Unido (883° e 4° do art. 5°).

Por fim, a proposta determina que, sem prejuizo das atribuicées do
Tribunal de Contas da Unido, a fiscalizacdo quanto a regularidade da aplicacdo dos
recursos financeiros transferidos € de competéncia da Controladoria-Geral da Unido
e das unidades gestoras da Unido perante as quais forem apresentados os termos

de compromisso.

Conforme despacho da Mesa, a proposta foi encaminhada a Comisséao
da Amazobnia, Integracdo Nacional e de Desenvolvimento Regional (CAINDR) e a
Comissao de Financas e Tributacdo (CFT), para analise de mérito e de adequacéao
(art. 54 do RICD), e a Comissao de Constituicdo e Justica e de Cidadania (CCJC),

para analise de adequacéao (art. 54 do RICD).

Em 09/06/2010, o projeto de lei foi aprovado, com as emendas, na
CAINDR. As emendas aprovadas estenderam o alcance da proposta do Executivo
aos projetos de infraestrutura basica, infraestrutura complementar e aquisicdo de

equipamentos promovidos no ambito do Programa Calha Norte.

A Proposicdo encontra-se sob regime de prioridade e sujeita a

apreciacdo conclusiva das comissoes.
N&o foram apresentadas emendas ao projeto na CFT.

E o Relatorio.

Il. VOTO

A matéria foi encaminhada a esta Comisséo para exame de mérito e

de adequacéo financeira e orcamentaria, nos termos do arts. 32 e 54 do Regimento

Pagina 3 de9



CAMARA DOS DEPUTADOS
COMISSAO DE FINANCAS E TRIBUTACAO

Interno desta Casa. Cabe-nos, portanto, além do exame de mérito, apreciar a
conformidade da proposicdo com a legislacdo financeira e orgamentaria,
especialmente no tocante ao plano plurianual, a lei de diretrizes orcamentarias e a

lei orcamentaria anual; bem como com a Lei de Responsabilidade Fiscal.

1.1 Adequacdo Financeira e Orgamentaria

A luz do Plano Plurianual aprovado para 2012-2015" e do Orcamento
Anual para 20147 verifica-se que a medida proposta néo conflita com as disposicdes

vigentes. Todavia, 0 mesmo nao ocorre em relagcdo aos demais normativos.

11.1.1 Aspectos Gerais Afetos a Classificacdo das Despesas

Segundo a legislacdo, as despesas da Unido podem ocorrer
“‘diretamente”, por meio de aplicacido direta, ou “indiretamente”, por meio de
transferéncias (art. 7°, §7°, da LDO para 2014°).

Como transferéncia, considera-se a dotagdo consignada em orgamento
para atendimento de despesa que outra pessoa juridica deva realizar e para a qual,
em geral, ndo corresponda contraprestacdo direta em bens ou servicos para a
pessoa concedente. Podem ocorrer a titulo de despesas correntes ou de capital; as
primeiras voltadas a manutencdo de servicos anteriormente criados, inclusive
conservacao e adaptacdo de bens imoveis (881° e 2° do art. 12 da Lei n°® 4.320, de
1964) e as segundas para realizacado de investimentos e inversdes financeiras (884°,

5°e 6°do art. 12 da Lei n° 4.320, de 1964).

E ainda possivel classificar as despesas em “obrigatérias” ou
“discricionarias/voluntarias”, conforme decorram, ou nao, de imposi¢ao legal. A Lei
de Responsabilidade Fiscal-LRF? ao regular em seu art. 25 as transferéncias

voluntarias também fixou as bases legais para as transferéncias obrigatorias.

Segundo o referido dispositivo da LRF, “entende-se por transferéncia
voluntaria a entrega de recursos correntes ou de capital a outro ente da Federacéao,

a titulo de cooperagcdo, auxilio ou assisténcia financeira, que nao decorra de

! Lei n° 12,593, de 18.01.2012.
2 LLei n° 12.952, de 20.01.2014.
% Lei n° 12.919, de 24.12.2013.
4 Lei Complementar n° 101, de 04.05.2000.
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determinacédo constitucional, legal ou os destinados ao Sistema Unico de Saude”.
Portanto, transferéncia “obrigatéria” € aquela em que a entrega de recursos a outro

ente da Federacao decorre de “determinag&o constitucional ou legal”.

Como se percebe, a natureza obrigatoria de tais despesas enaltece a
importancia da verificacdo de aspectos financeiros que impactem as contas publicas.
Justamente por isso a autorizacdo para criacdo de despesas obrigatdrias exige que

as propostas atendam ao disposto na LRF.

Com efeito, prevé o art. 16 da LRF que a criacdo, expansao ou
aperfeicoamento de acdo governamental que acarrete aumento da despesa seja
acompanhado de estimativa do impacto orcamentario-financeiro no exercicio em que
deva entrar em vigor e nos dois subsequentes e de declaracdo do ordenador da
despesa de que o aumento tem adequacdo orcamentaria e financeira com a lei
orcamentaria anual e compatibilidade com o plano plurianual e com a lei de diretrizes

orcamentarias.

De forma semelhante, dispde o § 1° do art. 17, que 0 ato que crie ou

aumente despesa de carater continuado deve ser instruido com a “estimativa do

impacto orcamentério-financeiro no exercicio em que deva entrar em vigor € nos
dois subsequentes”. Por sua vez, o0 § 2° estabelece que tal ato devera estar

“acompanhado de comprovacdo de que a despesa criada ou aumentada nao afetara

as metas de resultados fiscais previstas na Lei de Diretrizes Or¢camentéarias - LDO,

devendo seus efeitos financeiros, nos periodos seguintes, ser compensados pelo

aumento permanente de receita ou pela redugdo permanente de despesa’.

Tais aspectos sao tratados na lei de diretrizes que considera despesa
obrigatéria de carater continuado, entendida aquela que constitui ou venha a se
constituir em obrigacdo constitucional ou legal da Unido (cf. 88° do art. 94 da LDO
2014° e exige o atendimento ao disposto nos arts. 16 e 17 da Lei de

Responsabilidade Fiscal.

Portanto, afirmar que o orcamento atual j& contempla dotacdes
necessarias para atender ao Projeto de Lei ndo € suficiente. Hoje a despesa
prevista na lei de meios ostenta carater meramente discricionario e, portanto,

passivel de execucdo conforme as disponibilidades financeiras. Entretanto, ao sofrer

% Lein® 12.919, de 24.12.2013.
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a transformacdo para “transferéncia obrigatéria”, ndo estara sujeita a
contingenciamentos (cf. 82° do art. 9° da LRF), sendo necessario que a proposta fixe
parametros objetivos que permitam a andlise de adequacdo da proposta ao
orcamento e o atendimento aos arts. 16 e 17 da LRF. Dessa forma, a proposta

mostra-se inadequada.

11.1.2 Caracteristicas das Transferéncias Obrigatérias

Para se constituir uma “obrigacdo” exige-se a presenca de trés
elementos: sujeitos, vinculo juridico e objeto da relacao juridica. O vinculo juridico
estabelece a ligacdo entre as partes e confere o direito de um exigir do outro o
cumprimento de obrigacdo determinada, ou determinavel, para realizacdo do objeto.
Dessa forma, as obrigacbes constitucionais ou legais, para serem assim

consideradas, devem identificar, ou permitir a identificagao, de tais parametros.

A proposta, contudo, ndo permite identificar os municipios
beneficiados nem quantificar o montante de despesas que passara a ser
considerado obrigatério com a aprovacdo da nova norma. Portanto, a proposta

afigura-se inadequada.

11.1.3 Inadequacédo do Uso da “Classificacdo da Despesa” para Afastar a

Incidéncia da LRF e Evitar o Contingenciamento

Classificar uma despesa como “obrigatéria” significa ndo somente
reconhecer ser ela de execucdo cogente, mas também prioritaria em relacdo as
demais. De fato, dispde a LRF (cf. §2° do art. 9°) que “n&o serdo objeto de limitacao
as despesas que constituam obrigacdes constitucionais e legais do ente, inclusive
aquelas destinadas ao pagamento do servi¢co da divida, e as ressalvadas pela lei de
diretrizes orcamentarias.” Portanto, as demais despesas (as nao obrigatorias)

passam a ser consideradas sujeitas a postergacdo ou a nao execugao.

Nao se pode, contudo, reconhecer uma despesa como “obrigatoria”
tdo-somente para protegé-las do contingenciamento e assim afastar os controles

tipicos de despesas discricionarias, como as constantes do art. 25 da LRF.
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Ocorre que tal objetivo parece ser o da presente proposta. A EMI

expressamente informa ser a intengdo atender “municipios que, historicamente,

foram constituidos como autbnomos, mas ndo possuem capacidade técnica,

administrativa ou financeira, o que dificulta a execucdo das acdes do PTC em funcéo

de restricbes como inadimpléncia e dificuldades na elaboracéo de projetos que os

permitam acessar as politicas federais”. Portanto, ao classificar as transferéncias
como obrigatorias, estaria afastada a necessidade de verificar o cumprimento das
exigéncias previstas no §1° do art. 25 da LRF, tais como: “estar em dia quanto ao
pagamento de tributos, empréstimos e financiamentos devidos ao ente transferidor,
bem como quanto a prestagcdo de contas de recursos anteriormente dele recebidos”

e 0 “cumprimento dos limites constitucionais relativos a educagéo e a saude.”

Logo, quer parecer ndo se tratar propriamente de transferéncia
obrigatéria, mas sim de classificacdo formal que permitiria afastar a incidéncia

da LRF e, nesse sentido, deve ser considerada inadequada.

11.1.4 Discricionariedade na Classificagao de “Transferéncias

Obrigatérias”

Conforme dispde o art. 2°, o Projeto confere ao Poder Executivo, a
partir de proposta de um Comité Gestor Nacional do PTC, a tarefa de discriminar as
programacdes do programa que serdo executadas por meio de “transferéncias
obrigatorias”. Portanto, a transferéncia seré classificada como obrigatéria, ou como

discricionaria/voluntaria, a critério da vontade administrativa.

Ocorre que, como ja exposto anteriormente, para se constituir uma
“obrigacao” exige-se a presenca de trés elementos: sujeitos, vinculo juridico e objeto
da relacéo juridica. Dessa forma, ndo se coaduna com o carater cogente atrelado
a classificagao de “transferéncia obrigatoria” a delegagéo de tal classificagéo a

vontade de um Poder. Vale dizer, se a despesa é cogente, deve assim ser

identificada desde a alocac&o no orgcamento.

Reforca a interpretacdo de que a despesa nao apresenta natureza
obrigatodria o fato de haver previsdo de suspenséo de repasses (caput do art. 5°) e

até de devolucdo de recursos (84° do art. 5°). Com efeito, em se tratando de
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obrigacao legal da Unido para com determinados municipios, seria dificil cogitar de
suspensao ou devolugéo dos recursos repassados.

Portanto, a proposta mostra-se inadequada.

11.1.5 Despesas Obrigatérias Circunscrevem-se a Despesas Correntes

N&o menos importante é a auséncia de restricdo a despesas correntes.
A LRF prevé a obrigatoriedade apenas para despesas correntes. Segundo art. 16 da
LRF, “considera-se obrigatdria de carater continuado a despesa corrente derivada de
lei, medida proviséria ou ato administrativo normativo que fixem para o ente a
obrigacdo legal de sua execucdo por um periodo superior a dois exercicios.” A
proposta, contudo, ndo faz qualquer mencéao a se referir apenas a tal espécie, o que
permitiria a realizacéo de transferéncias de recursos a titulo de despesas de capital,
0 que € incompativel com a legislacao vigente.

Estar-se-ia, portanto, criando uma transferéncia de capital legal, por

deciséo estritamente administrativa. Portanto, imune ao controle congressual.

11.1.6 Emendas Aprovadas na CAINDR

Na Comissdo da Amazobnia, Integracao Nacional e de Desenvolvimento
Regional (CAINDR), o projeto de lei foi aprovado com emendas que estenderam o
alcance da proposta do Executivo aos projetos de infraestrutura basica,
infraestrutura complementar e aquisicdo de equipamentos promovidos no ambito do
Programa Calha Norte. Portanto, a tais emendas aplica-se integralmente a andlise
afeta ao projeto original.

1.2 Mérito

Conforme dispde o art. 10 da Norma Interna da CFT, nos casos em
gue couber também a Comissdo o exame do merito da proposicao, e for constatada
a sua incompatibilidade ou inadequacé&o, o mérito ndo sera examinado pelo Relator.

Dessa forma, deixo de apreciar 0 mérito da proposi¢cdo em comento.
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1.3 Conclusao

Em face do exposto, VOTO PELA INADEQUACAO E
INCOMPATIBILIDADE ORCAMENTARIA E FINANCEIRA do Projeto de Lei
Complementar n° 7.108, de 2010, bem como das emendas n° 1, 2 e 3 aprovadas na

Comisséo da Amazonia, Integracdo Nacional e de Desenvolvimento Regional.

Sala da Comissao, em de de 2014

Deputado MANOEL JUNIOR

Relator
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