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| - INTRODUGCAO

A Excelentissima Senhora Presidente da Republica, por meio da
Mensagem n° 1, de 2 de janeiro de 2015, decidiu vetar 36 dispositivos do Projeto de
Lei de Diretrizes Orgcamentarias para 2015 — PLDO 2015. O dispositivos vetados
foram agrupados em 27 razGes de veto, dentre 0os quais cumpre citar 3 itens de
despesa integrantes das Sec¢des | e Il, do Anexo lll, consideradas como despesas
ressalvadas de contingenciamento e 120 programacdes que constituem o Anexo de
Metas e Prioridades (Anexo VII).

A presente Nota Técnica tem o objetivo de analisar as razdes apontadas
nos vetos opostos pela Chefe do Poder Executivo, bem como expor os fundamentos
que justificaram a aprovacéo dos dispositivos vetados.

As consideracbes apresentadas sdo de inteira responsabilidade das
Consultorias de Orcamentos da Camara dos Deputados e do Senado Federal e ndo
refletem, necessariamente, a opinido da Comissdo Mista de Planos, Orcamentos
Publicos e Fiscalizacdo, tampouco a de seus parlamentares-membros. Tém, antes, o
propasito de apresentar subsidios técnicos a apreciacao dos vetos.
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Il - ANALISE DA MATERIA POR DISPOSITIVO VETADO

A presente analise segue a ordem em que os dispositivos aparecem no
Autografo enviado a sancdo e subdivide-se em trés partes: texto do dispositivo
vetado, razfes apresentadas pelo Poder Executivo para o veto e analise das
Consultorias de Orcamento do Senado Federal e da Camara dos Deputados.

1) Art. 4°; inciso VII do Art. 145; e Anexo VII (Anexo de Prioridades e Metas)

Art. 4% As prioridades e metas da administracdo publica federal para o
exercicio de 2015, atendidas as despesas contidas na Sec¢do | do Anexo 11, as
de funcionamento dos 6rgdos e das entidades que integram os Orcamentos
Fiscal e da Seguridade Social, correspondem as acdes relativas ao PAC, ao
Plano Brasil Sem Miséria - PBSM, as programacdes decorrentes de emendas
individuais e ao Anexo de Prioridades e Metas, as quais terdo precedéncia na
alocagdo dos recursos no Projeto e na Lei Orgcamentaria de 2015, nédo se
constituindo, todavia, em limite a programagcao da despesa.

[.]
Art. 145. ...

[..]
VIl — Anexo VII — Prioridades e Metas

eRazdes do veto

O projeto encaminhado pelo Poder Executivo ao Congresso Nacional
estabeleceu no art. 4° que as prioridades da Administracdo Publica Federal
para o referido exercicio restringiam-se as acfes relativas ao Programa de
Aceleracdo do Crescimento - PAC e ao Plano Brasil Sem Miséria - PBSM. A
ampliacdo do rol de prioridades, mediante a inclusdo de agdes na forma do
Anexo VII, desorganizaria os esfor¢gos do Governo para melhorar a execucao,
monitoramento e controle de suas prioridades ja elencadas, afetando,
inclusive, o contexto fiscal que o Pais enfrenta. Em relacdo ao PAC, o Anexo
proposto ndo guarda coeréncia com as a¢des do Programa, retirando foco das
acOes de carater mais estratégico. Além disso, no tocante as programacoes
decorrentes de emendas individuais, a sua inclusdo como prioridade néo faria
sentido na medida em que o art. 56 estabelece que essas emendas sdo de
execucao obrigatoria.



] | CONGRESSO NACIONAL
885"032,3.: Consultoria de Orgamento e Fiscalizacdo Financeira da Camara dos Deputados

A1 Consultoria de Orgamentos, Fiscaliza¢ao e Controle do Senado Federal

eConsideracdes das Consultorias

O veto ao art. 4°, que define as prioridades e metas da administracao
publica para o exercicio de 2015, restringiu o Capitulo | da LDO 2015, intitulado “DAS
METAS E PRIORIDADES DA ADMINISTRACAO PUBLICA FEDERAL”, a defini¢do
das metas fiscais (arts. 2° e 3°). Ou seja, ndo contém qualquer disposi¢do a respeito
de priorizacéo de programacdes ou de metas dessas programacdes prioritarias.

Em exercicios anteriores, optou-se por vetar o Anexo incluido pelo
Congresso Nacional, mas se preservou a redacdo do dispositivo em que se definia,
comumente, a priorizacdo das programac¢des do PAC, do Plano Brasil Sem Miséria e
as listadas no Anexo de Prioridades e Metas.

Com o veto, a LDO 2015 ndo cumpre uma de suas principais funcbes
constitucionais, prevista no art. 165, 82°, de definicdo das prioridades e metas para a
administracdo publica. Sequer o PAC e o PBSM detém, pela LDO 2015, o carater de
gastos prioritarios®. A exclusdo do art. 4° e do Anexo de Prioridades e Metas acentua
a concentracdo de poder decisorio no Poder Executivo acerca da definicdo dos
projetos prioritarios.

A argumentacdo de que “a ampliacdo do rol de prioridades, mediante a
inclusdo de agdes na forma do Anexo VII, desorganizaria os esforgos do Governo
para melhorar a execugcdo, monitoramento e controle de suas prioridades ja
elencadas, afetando, inclusive, o contexto fiscal que o Pais enfrenta” é pouco
consistente e de dificil demonstracdo. Ao revés, o Anexo incluido pelo Congresso
Nacional, compativel com a estrutura programatica do PPA e da LOA, traria ganhos
inegaveis em termos de explicitacdo das prioridades e metas em um Unico

documento, com forca de lei.

A definicdo na LDO de outras prioridades e metas, além do PAC e do
PBSM, esta em consonancia com o art. 19 do PPA 2012-2015, Lei n° 12.593/2012,
que estabelece: “Art. 19. S&o prioridades da administracdo publica federal o
Programa de Aceleracao do Crescimento - PAC, o Plano Brasil sem Miséria - PBSM e
as definidas nas leis de diretrizes orcamentarias”. (Grifos acrescidos).

Ao se alegar que o Anexo proposto ndo guardaria coeréncia com as
acOes do PAC, o que retiraria foco das agbes de carater mais estratégico, ignora-se
que, segundo o modelo constitucional, a definicdo de prioridades e metas € matéria
tipica da LDO. Nesse sentido, o Congresso Nacional detém ampla legitimidade e
competéncia para discutir e estabelecer prioridades diferentes daquelas apresentadas
inicialmente no projeto de lei.

1 ~ . - )
O PAC e o PBSM, ressalte-se, séo desprovidos de nomenclatura orgcamentaria e configuram-se, na verdade,
em denominagdo vaga da agdo governamental, pois ndo sdo conhecidos a priori, além do que, conforme as regras vigentes, fica
a critério Unico do Poder Executivo escolher os projetos que os integram.
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Especificamente em relacdo ao Anexo vetado, o Congresso Nacional
agiu com comedimento ao estabelecer o conjunto de acfes priorizadas. Durante o
processo legislativo, foram definidas regras mais rigidas para o processo de
apresentacao e aprovacdo de emendas, de modo a evitar a excessiva pulverizacao
de prioridades. Em atencdo a conjuntura fiscal, o Anexo ficou restrito a 118 acdes
orcamentarias. Esse numero representa uma reducdo de aproximadamente 25% do
namero de acgdes priorizadas no Anexo do PLDO 2014 (157 a¢des), que ja foi restrito.

Em outra passagem, fundamenta-se, no que se refere as programacoes
decorrentes de emendas individuais, que sua inclusdo como prioridade né&o faria
sentido, visto que o art. 56 estabelece que essas emendas sdo de execucao
obrigatéria.

A logica da inclusdo das programacdes decorrentes de emendas
individuais como prioritarias decorre da natureza discricionaria dessas despesas,
embora sujeitas a execucao obrigatoria. Para corroborar, o art. 7°, 849, I, d, da LDO
2015 atribui o indicador de resultado primario (RP) 6 a despesa “discricionaria
decorrente de programacdes incluidas ou acrescidas por emendas individuais”. Vale
salientar que, quando da sancdo do PLDO 2014, foram mantidas as programacoes
decorrentes de emendas individuais entre as despesas prioritarias (art. 4° da LDO
2014 — Lei n°® 12.919/2013).

E forgoso reconhecer, ainda, que o veto ao Anexo de Prioridades e
Metas obsta o esfor¢o do Congresso Nacional na identificacdo das demandas mais
prementes da sociedade, enfraquecendo a legitimidade da representacdo popular
conferida aos congressistas.

2) Art. 59, Incisos I e Il (conceito de atividade e projeto)

Art. 5° Para efeito desta Lei, entende-se por:

| - atividade, um instrumento de programacéo para alcancar o objetivo
de um programa, envolvendo um conjunto de operacfes que se realizam de
modo continuo e permanente, das quais resulta um produto necessario a
manutencdo da acdo de governo, mesmo que caracterizada por meio de
transferéncias a outros entes;

Il - projeto, um instrumento de programacéao para alcancar o objetivo de
um programa, envolvendo um conjunto de operacdes, limitadas no tempo, das
quais resulta um produto que concorre para a expansdo ou aperfeicoamento
da acdo de governo, mesmo que caracterizada por meio de transferéncias a
outros entes;

eRazdes do veto

As transferéncias, tipicas de operacgdes especiais, caso sejam tratadas
como atividades ou projetos, causariam distorcdo na verificacdo dos
6
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resultados das agBes de governo, na contabilizacdo da producdo publica e,
consequentemente, na apuracéo do patrimonio publico federal.

eConsideracdes das Consultorias

A atuacdo do Congresso Nacional objetivou restaurar a definicdo de
Atividades e Projetos, que j& constou de leis anteriores: na lei de diretrizes para a
elaboracado da lei orcamentaria de 2000, na lei de diretrizes para a elaboracéo da lei
orcamentéria de 2001 e no Plano Plurianual para o periodo 2008/2011.

Embora néo tenha havido concordancia com os conceitos incluidos no
PLDO 2015, a intencao era pacificar, por meio da lei apropriada, o entendimento
acerca do tema. O conceito de “atividade” e “projeto” ndo pode ser distorcido, como
hoje ocorre, meramente porque os recursos da Unido sdo aplicados mediante a
transferéncia a outros entres.

Tal expediente, que deixa de caracterizar a “atividade” e o “projeto”, é
que provoca distor¢cdo na contabilizacdo do que efetivamente € produto alcancado
pelos recursos da Uni&o.

3) Art. 17, § 12 (transferéncia de dados para SIASG e SICONV)

8 1° As normas de que trata o caput deverdo prever a possibilidade de os
orgaos e as entidades manterem sistemas proprios de gestdo de contratos e
convénios ou instrumentos congéneres, desde que condicionada a
transferéncia eletronica de dados para o SIASG e o SICONV, mensalmente,
em especial referente as programacdes dos ministérios da Saude, da Educacéo
e do Desenvolvimento Social e Combate a Fome, ainda que decorrentes de
transferéncias fundo a fundo, devendo possibilitar o acesso gerencial dos
dados, nos niveis de amplitude, abrangéncia e detalhamento concedido pelo
SICONV.

eRazdes do veto

A sancdo desse dispositivo acarretaria acréscimo relevante da
infraestrutura de Tecnologia da Informacéo e, ainda, necessitaria de extenso
prazo para adaptacdo do Sistema de Gestdo de Convénios - SICONV para
recebimento dos dados oriundos das transferéncias fundo a fundo,
incompativel com o regime anual da Lei de Diretrizes Orcamentarias. O
Poder Executivo envidara os esforcos necessarios para preparar e desenvolver
a estrutura de Tl no ambito da gestdo de contratos e convénios.
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eConsideracdes das Consultorias

Os sistemas de informacgé&o auxiliam na padronizacédo de procedimentos,
com consequente reducao de custos. Tudo isso reflete no atendimento ao cidadao e
na desburocratizacao dos servigos prestados.

O veto ao dispositivo frustra a expectativa de aperfeicoamento dos
meétodos e da disponibilizacdo oportuna das informacgfes, que sdo publicas. Além
disso, pode estar sinalizando que a tarefa de melhorar a estrutura de Tecnologia da
Informacao relativa a gestdo de contratos e convénios nao € prioritaria para os atuais
gestores.

A necessidade de integracdo do SICONV com sistemas de outros
orgdos ndo € recente. J& em 2010, o Tribunal de Contas da Unido (Acérdao
1117/2010-Plenério) recomendou a adocédo de providéncias para de viabilizar essa
integragao:

9.4. recomendar a Secretaria do Tesouro Nacional - STN, ao
Fundo de Desenvolvimento da Educacgédo - FNDE, ao Fundo Nacional de Saude
- FNS, ao Ministério do Desenvolvimento Social - MDS, a Caixa Econdmica
Federal - CEF, ao Banco do Brasil - BB e ao Banco do Nordeste do Brasil -
BNB a adocéo de prioridade no sentido de viabilizar a integracdo do Siconv aos
sistemas sob suas responsabilidades nos prazos estabelecidos pelo Ministério
do Planejamento, Or¢amento e Gestéo;

Assim, o veto ao § 1° do art. 17 da PLDO 2015 indica que os 6rgaos que
possuam sistemas proprios de gestdo de contratos e convénios ou instrumentos
congéneres continuaréo a ter duplicidade de esforcos. Terédo de gerenciar dados e
informacdes em mais de um sistema, com a consequente duplicidade de trabalho,
além do risco de inconsisténcia de dados armazenados em mais de uma base.

4) Art. 18, § 12, Inciso I, Alinea “d”, Item 4; e alinea “a”, Item 2 (exceg¢des as
vedacoes de destinacao de recursos)

Art. 18. N&o poderdo ser destinados recursos para atender a despesas com:

]

8 1° Desde que o0 gasto seja discriminado em categoria de programacéo
especifica ou devidamente identificado em natureza de despesa especifica na
execucdo, excluem-se das vedagdes previstas:

I - nos incisos | e 1l do caput, as destinacdes para:
a) unidades equipadas, essenciais a a¢ao:

]

2. da policia federal;
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[.]

d) residéncias funcionais, em faixa de fronteira, quando necessarias a sua
seguranga no exercicio de atividades diretamente relacionadas com o combate ao
trafico e ao contrabando, para:

[.]

4. delegados da Policia Federal e seus agentes;

eRazdes do veto

A concessdo de quaisquer beneficios relacionados a imoveis residenciais
funcionais a 6rgdos ou servidores do Poder Executivo, notadamente os que
atuam em faixa de fronteira, deve ser feita a partir de um estudo global da
situacdo desses 6rgdos e servidores e ndo de forma isolada a determinada
categoria funcional.

eConsideracdes das Consultorias

As razbes apresentadas para o veto se amparam em grave equivoco, ao
confundir concessdo de beneficios com provisdo para adequadas condicbes de
trabalho. A Policia Federal € 6rgdo-chave em diversos programas governamentais,
com destaque para o Plano Estratégico de Fronteiras, instituido pelo Decreto n°
7.496, de 8 de junho de 2011. Assim, entendeu o Congresso Nacional que, para o
bom desempenho dessas atribuicbes, faz-se necessario oferecer aos delegados da
entidade e seus agentes determinadas condi¢cdes de trabalho. O teor da Mensagem
de Veto deixa transparecer certa omissao na realizacdo de estudos acerca do tema.
O Congresso Nacional, ao avaliar a matéria e aprova-la, julgou que atenderia ao
interesse publico no presente caso.

5) Art. 36, § 72 (a¢oes de assisténcia farmacéutica)

§ 7° Aplica-se o disposto no § 6°as emendas parlamentares que
adicionarem recursos a acoes de assisténcia farmacéutica.

eRazdes do veto

Os valores a serem transferidos a Estados, Distrito Federal e Municipios,
para aquisicdo de medicamentos da Rede do Sistema Unico de Sautde — SUS,
sao definidos por meio da combinacdo de diversos critérios, segundo analise
técnica de programas e projetos: perfil demografico da regido; perfil
epidemioldgico da populacdo a ser coberta; caracteristicas quantitativas e
qualitativas da rede de saude na area; entre outros. Dessa forma, entende-se
que o dispositivo em questdo contraria o interesse pubico na medida em que
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podera produzir transferéncia de recursos de forma desbalanceada entre os
diversos entes subnacionais.

eConsideracdes das Consultorias

O Tribunal de Contas da Unido, por meio do Acordao n° 1.267/2011-
Plenario, recomendou a Secretaria Executiva do Ministério da Saude que executasse,
por meio de convénios, 0s “repasses de recursos para assisténcia farmacéutica
oriundos de emendas parlamentares, por serem recursos de transferéncia voluntaria
e esporadica, tomando o cuidado para que os respectivos Planos de Trabalho sejam
elaborados com as justificativas que comprovem a necessidade de cada um dos itens
de medicamentos incluidos, de modo a evitar a aquisicdo de quantidades muito
superiores as necessidades locais, como constatado em todos os sete municipios do
Parand fiscalizados pelo Tribunal, bem como impedir o vencimento do prazo de
validade dos produtos ou a ocorréncia de desvio dos produtos adquiridos em
excesso”.

Portanto, a decisdo da Corte de Contas ndo proibiu a execugédo de
emendas relacionadas a assisténcia farmacéutica, mas apenas exigiu que 0
Ministério da Saude tomasse medidas para justificar eventuais acréscimos de
despesas derivados de alteracdes legislativas. Entretanto, com base na mencionada
decisdo, o Executivo optou por suspender integralmente a execucdo de emendas
com essa finalidade.

Tal cenario ndo sofreu alteracdo mesmo diante da previsdo de
obrigatoriedade de execucdo de emendas individuais constante da LDO 2014. De
fato, durante 0 mencionado exercicio, nenhuma emenda para assisténcia
farmacéutica foi executada.

Dessa forma, quando da apreciacdo do PLDO 2015, o Parlamento
inseriu dispositivo prevendo expressamente a possibilidade de aplicacado de recursos
derivados de emendas parlamentares para assisténcia farmacéutica. A fim de nao
conflitar com a decisdo do TCU, o dispositivo previu que tais despesas seguiriam as
normas que viessem a ser fixadas pelo préprio Ministério da Saude (§ 6° do art. 36).

Portanto, ndo se justifica 0 argumento de que o dispositivo em questéo
contraria 0 interesse pubico ao propor transferéncia de recursos de forma
“desbalanceada entre os diversos entes subnacionais”.

Ademais, conforme prevé o art. 35 da Lei n° 8.0802, de 1990, todos o0s
valores a serem transferidos a Estados, Distrito Federal e Municipios sdo definidos

Z Art. 35. Para o estabelecimento de valores a serem transferidos a Estados, Distrito Federal e Municipios, seré utilizada
a combinagdo dos seguintes critérios, segundo andlise técnica de programas e projetos: | - perfil demogréafico da regido; Il -
perfil epidemioldgico da populagdo a ser coberta; Il - caracteristicas quantitativas e qualitativas da rede de salde na area; 1V -
desempenho técnico, econdmico e financeiro no periodo anterior; V - niveis de participacdo do setor salde nos or¢camentos
estaduais e municipais; VI - previsdo do plano qliinqienal de investimentos da rede; VII - ressarcimento do atendimento a
servigos prestados para outras esferas de governo.
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por meio da combinacédo de diversos critérios, segundo andlise técnica de programas
e projetos: perfil demografico da regido; perfil epidemiolégico da populacdo a ser
coberta; caracteristicas quantitativas e qualitativas da rede de saude na area.

6) Art. 52, § 49, Inciso VII (divulgagio de valores devidos pelo Tesouro Nacional)

§ 4° O Poder Executivo divulgard na internet e encaminhard ao Congresso
Nacional e aos 6rgédos referidos no caput deste artigo, no prazo nele previsto,
relatorio que sera apreciado pela Comissdo Mista a que se refere o0 § 1° do art. 166
da Constituicdo Federal, contendo:

[...]
VII - o saldo dos valores devidos pelo Tesouro Nacional:

a) a instituicdes financeiras, em decorréncia de transferéncias
constitucionais, legais ou voluntarias antecipadas e demais subsidios e
subvencdes, por instituicdo;

b) ao FGTS, relativo a arrecadagdo de contribuicGes previstas na Lei
Complementar n° 110, de 2001, e a subvengdo definida na Lei n® 11.977, de 7
de julho de 2009; e

c) decorrentes de compromissos cujo fato gerador tenha ocorrido no
exercicio e sejam referentes a despesas ndo contingenciaveis inscritas no
Anexo 111 desta Lei.

eRazdes do veto

Os dispositivos criaram conceitos para fatos contdbeis inexistentes,
prevendo um tratamento inadequado a matéria, além de se estar em
desacordo com o disposto na Lei de Responsabilidade Fiscal, na Lei
Orcamentaria Anual e no Decreto de Programacdo Orcamentaria e
Financeira.

eConsideracdes das Consultorias

O dispositivo proposto tem o0 objetivo de aprimorar 0 acesso a
informacdes relativas a restituicdes devidas pela Unido a bancos publicos em razao
de desembolsos efetuados na cobertura de despesas orgamentarias. A iniciativa visa
mais particularmente identificar os casos de restituicdes ndo pagas no prazo devido, o
que, no periodo recente, tem permitido melhorar artificialmente os dados contabeis
referentes a meta de resultado primario e a divida liquida do setor publico (DLSP).

As restituicbes fora do prazo, procedimento extraorcamentario,
caracterizam financiamento indireto a Unido e se encaixa nos conceitos previstos no
art. 29 da Lei de Responsabilidade Fiscal, que contém as definicbes basicas sobre
divida e endividamento publicos. Essas condutas, sem autorizacéo legislativa, podem
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ser enquadradas em crime contra as finangas publicas, de acordo com o0 previsto na
Lei n® 10.028, de 2000.

Ao contrario dos argumentos colocados no veto, as exigéncias
constantes dos dispositivos vetados referem-se a fatos que vém sendo
sistematicamente denunciados pela imprensa. O dispositivo pretendia dar
transparéncia a questdo, de modo a informar a sociedade e o Congresso Nacional
sobre os respectivos montantes, ao mesmo tempo em que implicitamente exigia a
adequada contabilizacdo dos eventos pertinentes.

Destacam-se 0s seguintes atrasos nos repasses de recursos do
Tesouro Nacional, que incidiriam nas vedacdes da LRF: (i) ao Fundo de Garantia por
Tempo de Servico, pelos financiamentos do programa Minha Casa, Minha Vida; (ii) a
Caixa Econbmica Federal, relativos aos beneficios do programa Bolsa Familia,
seguro desemprego e abono salarial; (iii) ao pagamento de subsidios, como 0s
decorrentes do Programa de Sustentacdo de Investimento - PSI ao BNDES e da
equalizacao de taxas da safra agricola, devido ao Banco do Brasil; e (iv) ao FGTS,
relativos a arrecadacao da contribuicdo prevista na Lei Complementar n°® 110/2001.

A especificagéo de tais ocorréncias permitiria ao Congresso Nacional, e
a sociedade como um todo, identificar os verdadeiros numeros do resultado fiscal e
da DLSP.

7) Art. 57, Inciso II (impedimento de ordem técnica no orcamento impositivo)

Art. 57. Considera-se:
[..]

Il - impedimento de ordem técnica o Obice identificado no processo de
execucdo que inviabilize o empenho, a liquidacdo ou o pagamento das
programacoes, classificando-se em:

a) superavel, o que possa ser sanado por ato ou medida administrativa; e
b) insuperavel, o que somente possa ser sanado por meio de projeto de
lei.

eRazdes do veto

O dispositivo traz a definicdo de impedimento de ordem técnica, conceito
eminentemente de ordem executiva, verificado no momento da analise em
cada etapa da execucdo das emendas individuais e ndo parece abarcar as
hipdteses de impedimento decorrentes de inconsisténcias técnicas a cargo dos
proponentes.
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eConsideracdes das Consultorias

O regime do orcamento impositivo pretende garantir a execugao efetiva
das despesas orgadas. As normas do orcamento impositivo esclarecem que a tomada
de providéncias no cumprimento do cronograma de execucdo dos bens e servigcos
correspondentes as programacgfes orcamentarias € um dever de oficio, e ndo uma
mera faculdade do gestor, salvo impedimento técnico.

Nesse sentido, é relevante que conste na LDO uma definicdo de
“impedimento de ordem técnica” que estabeleca de forma abrangente as situacoes
gue o caracterizam. conceito esse que nao prejudica o gestor em enquadrar inclusive
as hipoteses de impedimento decorrentes de inconsisténcias técnicas a cargo dos
proponentes.

A classificacdo do tipo de impedimento evita a identificacdo inadequada
do vicio e, consequentemente, a proposi¢cao de solucdo incorreta. O impedimento
sanavel poderia ser corrigido por mera providéncia administrativa; o insanavel,
apenas mediante projeto de crédito adicional, definicdo que n&o esgota as hipoéteses,
apenas possibilita a racionalizacdo dos caminhos para sua solucao.

Vetados os conceitos, o gestor podera alegar “impedimento” de forma
discricionaria, o que frustrara a principal finalidade do “orcamento impositivo”, qual
seja, a de garantir uma execuc¢do or¢camentdria movida por critérios objetivos e
imparciais.

8) Art. 58, § 12 (execucdo do orcamento impositivo)

8 1° N&o afasta a obrigatoriedade da execugéo:

| - alegacdo de falta de liberacdo ou disponibilidade orcamentéria ou
financeira, observado o disposto no art. 62;

Il - auséncia de norma regulamentadora, quando sua edicdo depender
exclusivamente de ato do Poder ou 6rgdo do Ministério Publico da Unido ou
da Defensoria Publica da Uni&o para a realiza¢do do gasto;

I11 - 6bice que possa ser sanado mediante procedimentos ou providéncias
de responsabilidade exclusiva do érgdo de execugdo; ou

IV - alegacdo de inadequacdo do valor da programacédo, quando o
montante for suficiente para alcancar o objeto pretendido ou adquirir pelo
menos uma unidade completa.

eRazdes do veto

O dispositivo traz hipdteses de impedimentos que ndo sdo considerados
insuperaveis, conceitos eminentemente de ordem executiva, verificados no
momento da analise em cada etapa da execucdo das emendas individuais,
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disciplinados em ato normativo proprio, de competéncia dos Ministros de
Estado da Fazenda, do Planejamento, Orcamento e Gestédo, da Controladoria-
Geral da Unido e da Secretaria de Relagdes Institucionais da Presidéncia da
Republica, ndo sendo matéria de natureza legislativa.

eConsideracdes das Consultorias

E de extrema relevancia a adequada normatizacdo na LDO dos
fundamentos e pressupostos que caracterizam o impedimento a execucdo das
programacoes do orcamento impositivo. Isso porque, quando caracterizado o
impedimento, afasta-se a obrigatoriedade de execucdo. E, se ndo forem adotados
desde ja critérios objetivos e imparciais para a definicdo dos “impedimentos” na
gestdo da execucdo orcamentéria, abre-se a possibilidade da manipulacdo
discricionaria da aplicacdo desse conceito.

A ilacdo que o disciplinamento da matéria ndo é de natureza legislativa e
sim ato normativo préprio de ministros ndo nos parece a mais adequada. Cabe ao
Legislativo a aprovagdo de leis que disciplinem conceitos de forma geral e
estabelecam ressalvas e vedacbes de matéria orcamentaria e financeira, sem
prejuizo de regulamentagéo por decretos e portarias que ndo conflitem com a lei.

A auséncia de uma definicdo clara do que caracteriza o impedimento
possibilita ao gestor uso de critérios politicos na execucdo orgcamentaria, situacao que
existia no chamado “orcamento autorizativo” e que foi objeto de reiteradas criticas
durante a vigéncia do primeiro ano do orgamento impositivo, em 2014.

E importante registrar que a execucdo financeira de programacdes
incluidas por meio de emendas individuais manteve-se muito baixa ao longo de 2014,
tendo correspondido até o més de dezembro a apenas 2,4% do total empenhado,
conforme ilustra a tabela abaixo:

2014 | Empenhado (a) Pago (b) (b)/(a)
jan 0,00 0,00 -

fev 706.449,45 0,00 0,0%
mar 31.918,21 0,00 0,0%
abr 248.917,95 0,00 0,0%
mai 981.180.749,89 118.934,20 0,0%
jun 1.851.647.377,24 55.915,07 0,0%
jul 1.355.930.809,02 3.850.291,52 0,3%
ago 55.684.353,42 1.810.714,72 3,3%
set 540.802.345,60 5.513.042,30 1,0%
out 240.723.210,77 10.114.481,44 4,2%
nov 497.032.976,38 22.942.710,63 4,6%
dez 622.377.300,99 101.698.166,64 16,3%
Total 6.146.366.409,42 146.104.256,52 2,4%

Fonte: Consultorias de Or¢camento CD/SF.
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Esse quadro revela que, mesmo num ambiente de impositividade de
execucdo, se nao forem adequadamente reguladas a margem de atuacdo dos
gestores, a vontade legislativa pode se tornar letra morte.

9) Art. 58, § 22 (execugio imediata do or¢camento impositivo)

§ 2° Inexistindo impedimento de ordem técnica, o 6rgdo devera
providenciar a imediata execucdo orcamentaria e financeira das
programacdes de que trata o art. 56.

eRazdes do veto

O dispositivo determinaria a imediata execu¢do orgcamentéria e
financeira das programacoes relativas a emendas individuais, o que afronta a
previsdo de execucdo da Lei Orcamentaria Anual pelo Poder Executivo ao
longo de todo o exercicio financeiro. Além disso, contrariaria o disposto no art.
8° da Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF, que prevé que o Poder Executivo
estabelecera a sua programacdo financeira e o cronograma de execucao
mensal de desembolso, de forma a atender seu planejamento or¢camentério e
financeiro. A determinacédo de ‘imediata’ execucdo orcamentaria e financeira
ndo é factivel, pois 0 orcamento é anual e sua execucdo deve ser programada
de acordo com a capacidade de execucdo dos Orgdos e a disponibilidade
financeira da Uni&o.

eConsideracdes das Consultorias

hY

Os vetos das disposicoes voltadas a regulamentacdo dos
“impedimentos” sdo preocupantes e sintomaticas. Observe-se que, além do § 2° do
art. 58 em comento, foram vetadas as disposi¢Oes que tratam de “impedimentos” do 8
1° do art. 58 e o inciso do art. 57. A questédo crucial e merece toda a atencdo do
Legislativo.

O orcamento impositivo das emendas individuais, depois de varias
tentativas frustradas de se equacionar 0s mecanismos que viabilizassem a plena
execucao da programacao aprovada, consolidou-se na LDO 2014 e na PEC n° 358,
de 2013, em fase final de tramitagéo.

O aspecto mais relevante desse tema foi a fixacdo da obrigatoriedade
por parte do gestor de executar as despesas orgcadas, admitindo-se o
contingenciamento, mas vinculado a regra da proporcionalidade. Ou seja, a execucao
das programacfes decorrentes de emendas individuais deve atingir na média pelo
menos 0 mesmo percentual alcancado pelo conjunto das despesas discricionarias.

A mudanca do orcamento autorizativo para o impositivo altera a relagéo
de poder politico na matéria orcamentaria. A elaboracdo do orcamento ndo se

15



] | CONGRESSO NACIONAL
885"032,3.: Consultoria de Orgamento e Fiscalizacdo Financeira da Camara dos Deputados

A1 Consultoria de Orgamentos, Fiscaliza¢ao e Controle do Senado Federal

hY

restringe a iniciativa do Executivo, porque depende da aprovagdo do Legislativo.
Sendo assim, a execucao nao pode ignorar a intervencao politica quanto a definicdo
dos gastos publicos.

Na situacdo anterior (orcamento autorizativo), o contingenciamento e o
descontigenciamento das emendas ndao eram submetidos a critérios, ainda que
teoricamente pudessem ser definidos na LDO, em atendimento ao art. 9° da LRF. A
imposicado de decretos com limites de contingenciamento apenas por 6rgéo (e nao
por programacdo) retiravam a transparéncia e possibilitavam ao gestor
discricionariamente liberar ou ndo as emendas. Todas as tentativas de estabelecer
nas LDOs critérios equilibrados de contingenciamento foram sistematicamente
vetadas.

Nesse sentido, ao se rechacar a regulamentacdo dos impedimentos
técnicos, repete-se a mesma estratégia utilizada desde a edi¢cdo da LRF: afastar da
LDO qualquer disciplina sobre critérios de contingenciamento da participacao
parlamentar individual. Contudo, considerando-se a sensibilidade do tema, dever-se-
ia respeitar os diversos acordos realizados, no sentido de se manter as regras
necessérias a integral e fiel execucdo das programacfes objeto do orgcamento
impositivo.

Enfim, a acepcdo de “execucédo “imediata” tem relagdo com o inicio dos
procedimentos que viabilizem a execucdo sem obstaculos e retardamentos, seguindo
o0 planejamento orcamentario e financeiro e a sua programagdo, mas ndo com
procedimentos a qualquer preco, como quer dar a entender a fundamentacéo do veto.
A regra faz todo sentido, uma vez que a experiéncia tem mostrado que, mesmo na
auséncia de qualquer impedimento, a realizacdo dos gastos decorrentes de emendas
tem sofrido injustificavel atraso.

10)Art. 62, Paragrafo unico, Incisos III e IV (contingenciamento no orcamento
impositivo)

Art. 62. Se for verificado que a reestimativa da receita e da despesa podera
resultar no ndo cumprimento da meta de resultado fiscal estabelecida na lei de
diretrizes orcamentarias, 0 montante previsto no art. 56 podera ser reduzido em até
a mesma proporcdo da limitacdo incidente sobre o conjunto das despesas
discricionarias.

Paragrafo anico. O contingenciamento de programacgdes decorrentes de
emendas individuais:

I11 - incidira necessariamente sobre a eventual parcela impedida; e

IV - incidira automaticamente, na mesma proporcdo de que trata
o0 caput deste artigo, sobre o montante de programacdes em cada 6rgao, sem
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prejuizo de eventuais remanejamentos nos limites de movimentacdo e
empenho que se fizerem necessarios.

eRazdes do veto

O inciso 1V sugere que o contingenciamento seja proporcional ao valor
das programacdes em cada 6rgdo, o que pode entrar em conflito com o inciso
111 do mesmo artigo que prevé que o contingenciamento ocorra primeiro nas
parcelas impedidas. O inciso 11 difere propondo que o corte deveria ser maior
no ministério com emendas impedidas. Os dispostos sdo incompativeis com a
execucao equitativa das emendas entre os parlamentares.

eConsideracdes das Consultorias

Quanto ao inciso lll, a determinacao da incidéncia do contingenciamento
nas parcelas impedidas (excecao a regra da proporcionalidade) tinha como propdsito
otimizar a execucdo orcamentaria, melhorando os indices de execucdo, ao fazer
recair a parcela do contingenciamento justamente nas programacfes que se
mostraram inviaveis.

De outro lado, o inciso IV teve como propoésito estabelecer um critério
objetivo acerca da distribuicdo do contingenciamento inicial entre as emendas
individuais. Durante a execucdo de 2014, as Portarias n°® 39 e 40 da SRI/PR
estabeleceram, sob pena de impedimento, que o parlamentar deveria indicar
oficialmente as suas emendas de execucado prioritaria, a fim de balizar o
contingenciamento.

Para evitar esse demorado e burocratico procedimento, o inciso IV
pretendeu criar uma regra objetiva de incidéncia do contingenciamento, propiciando
aos congressistas interessados alterar a programacdo de incidéncia daquele
contingenciamento.

Nesse sentido, a limitacdo de empenho deveria incidir automaticamente
na mesma proporcao geral, na forma do dispositivo, salvo requerimento oficial de
alteracdo. Eliminou-se, assim, a necessidade de convocar os autores das emendas
para elaborar a lista de prioridades.

Portanto, a regra do contingenciamento inicial linear, sem prejuizo de
remanejamentos, ndo impede a execucdo equitativa das emendas entre o0s
parlamentares, 0 que torna inconsistentes os argumentos utilizados para o veto.

11) Art. 63 (transparéncia no or¢amento impositivo)

Art. 63. Os drgaos orcamentarios dos Poderes, do Ministério Publico da
Unido e da Defensoria Publica da Unido publicardo e manterdo atualizada
na internet a relacdo das programacoes incluidas ou acrescidas por meio de
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emendas individuais, detalhando o estdgio da execucdo e indicando 0s
impedimentos, caso existentes, logo apos a sua verificacdo, com a respectiva
caracterizacdo do vicio.

eRazado do veto

O artigo conflita com o inciso | do caput do art. 59, que prevé prazo de
cento e vinte dias para que os Poderes, o Ministério Publico da Unido e a
Defensoria Publica da Unido divulguem as justificativas dos impedimentos.

eConsideracdes das Consultorias

O prazo de cento e vinte dias € o prazo total destinado a adocéo de
todas as providéncias que permitam o remanejamento de programacfes cujo
impedimento for insuperavel.

De outro lado, independentemente da necessidade e do cumprimento
dos prazos de remanejamento, € importante que se mantenha publicada e atualizada
na internet “uma relacdo das programacoes incluidas ou acrescidas por meio de
emendas individuais, detalhando o estagio da execucdo e indicando o0s
impedimentos, caso existentes, logo ap6s a sua verificacdo, com a respectiva
caracterizacdo do vicio.”

Nada impede, por exemplo, a execucao desde ja das programacdes que
revelarem-se aptas e habeis, sem quaisquer impedimentos. O prazo de 120 dias
representa o prazo final para o remanejamento de programacdes que requerem
providéncias, mas nao deve limitar a execucao das demais. O demonstrativo vetado
permitiria maior transparéncia e visibilidade acerca do andamento da execucdo das
emendas individuais.

Os argumentos utilizados para o veto sédo falhos, porque o espirito
principal do dispositivo era a transparéncia na execu¢do da despesa. A eventual
existéncia de qualguer impedimento era apenas mais uma das informacdes a constar
da divulgacéo prevista no dispositivo.

12) Art. 70, Inciso I, Alinea “c” (obras em entidades filantrépicas)

Art. 70. Sem prejuizo das disposi¢cdes contidas nos arts. 66 a 69 desta Lei, a
transferéncia de recursos prevista na Lei n® 4.320, de 1964, a entidade privada sem
fins lucrativos, nos termos do disposto no § 3° do art. 12 da Lei n°® 9.532, de 10 de
dezembro de 1997, dependera da justificacdo pelo 6rgdo concedente de que a
entidade complementa de forma adequada os servigos prestados diretamente pelo
setor publico e ainda de:

| - aplicacdo de recursos de capital exclusivamente para:

]

18



] | CONGRESSO NACIONAL
&“Oﬁ.?,sp Consultoria de Orgamento e Fiscalizacdo Financeira da Camara dos Deputados

A1 Consultoria de Orgamentos, Fiscaliza¢ao e Controle do Senado Federal

c) realizacdo de obras fisicas em entidades filantrépicas prestadoras de
servigcos de saude, assisténcia social ou educacdo que atendam o disposto no
inciso 11 do caput do art. 66;

eRazdes do veto

O Projeto encaminhando pelo Poder Executivo restringia a transferéncia
de recursos publicos destinados ao atendimento das referidas despesas,
classificados sob a denominacdo de ‘auxilios’, para entidades filantrépicas
prestadoras de servigos de saude e habilitadas em oncologia nos termos do
Plano de Expansdo da Radioterapia no Sistema Unico de Salde - SUS. A
emenda aprovada, todavia, permitiria a concessdo de auxilios para a
realizacdo de obras fisicas em quaisquer entidades filantropicas prestadoras
de servicos de saude, assisténcia social ou educacéo. Nesse sentido, entende-se
ser contrario ao interesse publico a ampliacdo do rol de entidades privadas
que podem receber recursos publicos para realizacdo de obras fisicas, sem que
haja a condicionante de vinculagdo ao atendimento oncoldgico, como
inicialmente proposto pelo Poder Executivo.

eConsideracdes das Consultorias

Ha décadas o governo federal restringe a execucdo de obras em
entidades privadas, uma vez que inimeras unidades publicas carecem de recursos
dessa ordem.

As LDO'’s para 1991 e 1992 vedavam, sem qualquer excecéo, a incluséo
no orcamento da Unido de auxilios (despesas de capital, geralmente a titulo de
investimentos) para entidades privadas (v.g., paragrafo unico do art. 15 da Lei n°
8.041, de 1990 - LDO 1991, e paragrafo unico do art. 14 da Lei n° 8.211, de 1991 -
LDO 1992)3.

Nos anos subsequentes, abriram-se algumas poucas excecdes, de
maneira que, em 19974, trés tipos de entidades podiam se beneficiar com recursos
para tal finalidade: as de ensino; as cadastradas junto ao Ministério do Meio Ambiente
e as voltadas para as acdes de saude prestadas pelas Santas Casas de MisericoOrdia,
estas apenas quando financiadas com recursos externos.

Com o advento da Lei n® 9.811, de 1999 (paragrafo Unico do art. 32 da
LDO 2000), foi definitivamente vedada a destinacdo de recursos federais para

% Lei n° 8.211, de 199: “Art.14 - E vedada a inclusdo na lei orcamentaria anual e em seus créditos adicionais de dotacdes a
titulo de subvengBes sociais, ressalvadas as destinadas a municipios para o atendimento de ages relativas aos setores de
educacéo, saude e assisténcia social, as referidas no Art.6°, inciso VI, alineas "a" e "b", desta Lei, e as destinadas a entidades
privadas, sem fins lucrativos, desde que: | - estejam registradas no Conselho Nacional de Servico Social; Il - atendam ao
disposto no Art.61 do Ato das Disposicoes Constitucionais Transitdrias; ou Il - sejam vinculadas a organismos internacionais.

Paragrafo (nico. E vedada, também, a inclusdo de dotacdes, a titulo de auxilios para entidades privadas”.

* Art. 25 da Lei n® 9.473/97 (LDO para 1998)
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“construcbes” em entidades privadas, permitindo, porém, gastos com aquisicdo de
equipamentos. Tal proibicdo guardava conformidade com o disposto na Constituicao,
quanto ao carater complementars exigido da atuacao particular em relacéo ao servico
prestado pelo Estado (arts. 194, 199, §1°, 205, 216, 81°, 218, 84°, e 227, §1°, da CF).

Em sintese, somente entidades que ja atuassem na area e que
contassem com pessoal habilitado para o desenvolvimento do servico de interesse
publico poderiam ser beneficiadas com recursos estatais, 0 que nao se coadunava
com entidades que sequer possuiam estrutura fisica adequada para a atividade.

Por outro lado, o Estado buscou investir na manutencdo da capacidade
e da qualidade dos servicos ja desenvolvidos, o que o levou a permitir a substituicéo
de equipamentos e a instalacdo desse maquindrio. Justamente por isso, a vedacao
se restringiu a construcdes e ampliacbes fisicas, mas autorizou a aquisicdo e
instalacao de equipamento e a aquisicdo de material permanente.

Com eventuais ajustes de redacdo de um ano para outro, € notoria a
linha adotada pelas LDO’s ao longo da ultima década no intuito de vedar o inicio de
obras do tipo “construcdo ou ampliacdo” em entidades privadas (art. 35 da Lei n°
11.178, de 2005 - LDO 2006)¢.

Passados tantos anos de vedacéo, o PLDO 2014 inovou propondo fosse
permitida a “realizacdo de despesas de capital para obras fisicas em entidades
filantropicas prestadoras de servi¢cos de saude e habilitadas em oncologia nos termos
do Plano de Expanséo da Radioterapia no Sistema Unico de Saude - SUS, instituido
por ato especifico” (art. 57, I, “c”). A partir dessa proposta, o Parlamento aprovou
emendas para permitir a realizacdo de tais despesas em todas as entidades na area
de saude que apresentassem certificacdo de entidade beneficente de assisténcia
social, nos termos da Lei n°® 12.101, de 2009.

% De fato, ao se referir ao papel da sociedade, a Carta Magna utiliza expressées como “participacéo dos trabalhadores, dos
empregadores” (na Seguridade Social, previsto no art. 194), “instituicdes privadas poderdo participar de forma
complementar” (na Salde, previsto no art. 199, §1°), “colaboracdo da sociedade” (na Educagdo, previsto no art. 205),
“colaboracéo da comunidade” (na Cultura, previsto no art. 216, §1°), “a lei apoiard e estimulara as empresas que invistam em
pesquisa, criacdo de tecnologia” (na Ciéncia e Tecnologia, previsto no art. 218, §4°), “admitida a participacdo de entidades
ndo governamentais” (na Assisténcia integral & salde da crianca, do adolescente e do jovem, previsto no art. 227, §19),
deixando claro o caréter do Estado como principal responsavel nessa demanda. Dessa forma, a Constituicdo Federal de 1988
ndo tem o ideéario de transformar o Estado em subsidiario na ordem social.

6 Lei n°11.178, de 2005:

“Art. 35. Sem prejuizo das disposicdes contidas nos arts. 31, 32 e 33 desta Lei, a destinacdo de recursos a entidades privadas
sem fins lucrativos dependera ainda de:

Il - ressalvadas as situagdes previstas no inciso IV do art. 33 desta Lei, a aplicagdo de recursos de capital dar-se-a
exclusivamente para:

a) aquisicdo e instalagdo de equipamentos, bem como para as obras de adequacéo fisica necessarias a instalagdo dos referidos
equipamentos; ou

b) aquisicdo de material permanente.”
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Para 2015, nova alteracao foi aprovada para incluir a possibilidade de
obras, tanto em relacdo a entidades com certificacdo na area ade saude quanto nas
areas de educacao ou de assisténcia social.

Portanto, o veto retorna a situacéo vigente anteriormente a flexibilidade
instaurada em 2014.

13)Art. 70, § 10 (dispensa de exigéncias a entidades filantrépicas da area de satde)

§ 10. As entidades privadas sem fins lucrativos na area de saude
concluidas com recursos publicos até o ano de 2014 ficam dispensadas das
exigéncias previstas no inciso 111 do art. 69, bem como das condicGes previstas
nos incisos 1V, V e VII a XIII do caput deste artigo, para o recebimento a
titulo de auxilios, desde que garantido o atendimento direto e gratuito ao
publico na area de saude.

eRazdes do veto

O dispositivo contraria o interesse publico na medida em que dispensa
todas as entidades privadas sem fins lucrativos, da area de saude, concluidas
com recursos publicos até o ano de 2014, do cumprimento de uma série de
exigéncias para recebimento de recursos publicos a titulo de auxilios —
despesas de capital, criando privilégio em relacdo as entidades das outras
areas.

eConsideracdes das Consultorias

O dispositivo pretendia flexibilizar as exigéncias constantes das LDO’s
dos ultimos anos para liberagdo de recursos de capital especificamente para
entidades privadas na é&rea de salude que apresentassem as seguintes
caracteristicas: concluidas com recursos publicos e ainda pendentes funcionamento.
Com o veto, essas entidades deverdo se submeter as regras para concessao de
auxilios.

14) Arts. 77 e 78 (definigio de obras e servigos de engenharia de pequeno valor e
simplificacao de procedimentos)

Art. 77. O concedente comunicard ao convenente quaisquer
irregularidades decorrentes do uso dos recursos ou outras pendéncias de
ordem técnica e suspendera a liberacdo dos recursos, fixando prazo de até 45
(quarenta e cinco) dias para saneamento ou apresentacdo de informacoes e
esclarecimentos, que pode ser prorrogado por igual periodo.

8 1° Caso o convenente adote medidas saneadoras ou apresente
esclarecimentos e informacfes sobre as irregularidades no prazo previsto
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no caput, o concedente ou mandatéario decidira sobre a regularizagdo no prazo
de até 30 (trinta) dias, prorrogaveis por igual periodo.

8 2° N&o adotadas as medidas saneadoras das irregularidades ou néo
encaminhadas as informacdes requeridas no prazo previsto no caput, o
concedente ou mandatario:

Il - realizara a apuracdo do dano; e

Il - comunicara o fato ao convenente, para que seja ressarcido o valor
referente ao dano.

Art. 78. Entende-se como obras e servicos de engenharia de pequeno
valor aqueles apoiados financeiramente por contratos de repasse cujo valor a
ser repassado seja inferior a R$ 900.000,00 (novecentos mil reais), cujos
procedimentos de contratacéo serdo simplificados.

eRazdes dos vetos

As matérias objeto dos dispositivos em questdo encontram-se
devidamente regulamentadas em ato infra legal. Além disso, o caréter
temporario da Lei de Diretrizes Or¢camentarias faz com que a regulamentacao
de procedimentos administrativos em seus dispositivos acarrete inseguranca
juridica para a execugdo dos contratos e convénios que transcendem o
exercicio fiscal.

eConsideracdes das Consultorias

As normas contidas nos arts. 77 e 78, objetos do veto, tém por objetivo
aperfeicoar os procedimentos relativos a execuc¢ao dos convénios e, ao contrario do
que sugere a Mensagem de Veto, diferem em varios aspectos da regulamentacao
contida na Portaria Interministerial n° 507, de 2011, normativo que atualmente cuida
da matéria.

Ha trés diferencas principais. A primeira refere-se ao prazo para o
convenente realizar saneamentos ou apresentar informacbes e esclarecimentos
solicitados pelo concedente. Enquanto a Portaria define este prazo em 30 (trinta)
dias, prorrogaveis por igual periodo®, o Autégrafo da LDO o define em 45 (quarenta e
cinco) dias, prorrogaveis por igual periodo.

A segunda diferenca trata do prazo para 0 concedente apreciar as
justificativas apresentadas pelo convenente. A Portaria é silente quanto a este prazo®,
gerando assim uma situagcdo de inseguranca administrativa nos convenentes, 0S

7 A integra desta Portaria esta disponivel em
https://www.convenios.gov.br/portal/arquivos/1_Portaria_Interministerial 507 24 11 2011 e alteracoes Dezembro de 201

3.pdf.
8 Conforme art. 70 da referida portaria.

® Conforme art. 70, § 1° da referida portaria.
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quais permanecem sem nenhuma garantia de prazo maximo para a avaliacdo de
suas acdes corretivas.

S&o0 notorias as criticas dos convenentes quanto a excessiva demora da
analise pelos concedentes e pela Caixa Econbémica Federal sobre a regularidade dos
convénios e contratos de repasse, 0 que inviabiliza ou onera a respectiva execucao.
Em raz&o disso, o Congresso Nacional estipulou o prazo de 30 (trinta) dias para a
manifestacdo desses 6rgaos técnicos federais, prorrogaveis pelo mesmo periodo.

A terceira diferenca é em relacdo ao conceito de “obras e servicos de
engenharia de pequeno valor”. O vetado art. 78 estabelece que serdo consideradas
como de pequeno valor aquelas cujo valor do contrato de repasse seja inferior a R$
900.000,00 (novecentos mil reais), enquanto que a citada Portaria fixa este limite em
R$ 750.000,00 (setecentos e cinquenta mil reais). A alteracdo deve ser vista como
mera atualizacdo do valor em virtude da inflagdo acumulada desde a edicdo da
Portaria™®.

O ponto essencial € que a Portaria define que obras e servicos de
engenharia de pequeno valor seguirdo procedimento simplificado de contratacéo,
execucao e acompanhamento. Assim, a ndo-correcdo do valor maximo dessas obras
e servicos faz com que um numero menor deles possa ser enquadrado no
procedimento simplificado, aumentando a complexidade administrativa do processo e
onerando tanto o concedente quanto o convenente.

Tal percepcéo € corroborada pelo fato de que o valor médio de contratos
de repasse e convénios no exercicio de 2013 foi de R$ 986.060,0011, indicando que
uma grande quantidade deles poderia ter-se beneficiado do procedimento
simplificado.

Assim, mostra-se infundada a alegacdo do Executivo de que “As
matérias objeto dos dispositivos em questdo encontram-se devidamente
regulamentadas em ato infra legal.”. A regulamentacdo atual das matérias encontra-
se claramente inadequada e as alteracfes introduzidas pelo Congresso Nacional,
além de serem bastante pontuais e ndo descaracterizam a portaria, representam um
inequivoco aperfeicoamento normativo.

Por fim, é descabida a alegacdo de que a regulamentacdo de tais
matérias por meio da LDO, em virtude de seu carater temporario, acarretaria
inseguranca juridica para a execugdo dos contratos e convénios que transcendem o
exercicio fiscal. Justamente ao contrario; a seguranca juridica € ampliada quando a
matéria é tratada por lei, ainda mais considerando-se que o atual normativo € mera

100 IPC-A acumulado da data da publicagdo da Portaria Interministerial 507/2011 até o presente momento (dezembro de 2011
a dezembro de 2014) é de 19,87%. Aplicando-se este percentual sobre o valor de R$ 750.000,00, obtemos um valor atualizado
de R$ 899.051,02.

1 “InformacBes Gerenciais de Transferéncias Voluntarias da Unido - janeiro a dezembro de 2013", disponivel em

https://gerencialweb.convenios.gov.br/documents/10191/30051/Janeiro+a+dezembro+2013+-
InformativoSICONVDadosGerais.pdf

23


https://gerencialweb.convenios.gov.br/documents/10191/30051/Janeiro+a+dezembro+2013+-InformativoSICONVDadosGerais.pdf
https://gerencialweb.convenios.gov.br/documents/10191/30051/Janeiro+a+dezembro+2013+-InformativoSICONVDadosGerais.pdf

] | CONGRESSO NACIONAL
885"032,3.: Consultoria de Orgamento e Fiscalizacdo Financeira da Camara dos Deputados

A1 Consultoria de Orgamentos, Fiscaliza¢ao e Controle do Senado Federal

Portaria Interministerial, a qual ndo necessita sequer da anuéncia da Chefe do Poder
Executivo para ser modificada, nem passa pelo debate publico, como ocorre com as
matérias analisadas pelo Parlamento.

15) Art. 101 (autorizacio de reajustes de subsidios e remuneragio de agentes piblicos)

Art. 101. Fica autorizada a inclusdo de recursos no projeto de lei
orcamentaria, com vistas ao atendimento do reajuste, a ser definido em lei
especifica, dos subsidios e da remuneracdo dos agentes publicos dos Poderes
Executivo, Legislativo e Judiciario, do Ministério Pdblico da Unido e da
Defensoria Publica da Unido.

eRazdes do veto

O dispositivo é redundante com a autorizacdo contida no art. 95,
inserido por determinacdo da Lei n°10.331, de 18 de dezembro de 2001.
Contudo, se o termo ‘reajuste’, contido no art. 101, foi utilizado com sentido
diferente de ‘revisdo geral das remuneracgdes’, do aludido art. 95, a pretendida
inclusdo de recursos no projeto de lei orcamentéria depende do cumprimento
do disposto no art. 93, cujo prazo se esgota com a sanc¢ao da lei. Além disso, 0s
reajustes remuneratorios dos Poderes Judiciario, Legislativo e Executivo,
além do Ministério Publico, para o exercicio de 2015, ja foram aprovados pelo
Congresso Nacional, estando vigentes acordos salarias para as demais
categorias do Poder Executivo.

eConsideracdes das Consultorias

O dispositivo ndo trata da revisdo geral autorizada no art. 95 da
LDO/2015, e sim de reajustes com indices diferenciados. Sua inclusdo na LDO tem a
mera finalidade de autorizar, sem obrigar, 0s reajustes contidos em diversos projetos
de lei que estavam tramitando no Congresso Nacional até a aprovacdo da LDO e
outros que ainda nao foram aprovados, conforme exigéncia do inciso Il do § 1° do art.
169 da Constituicdo Federal.

Como a regra vetada nao forcava a concessao de reajustes, poderia ser
utilizada para reduzir as diversas distorcbes salariais existentes entre as carreiras
publicas.

16) Art. 106, § 52, Inciso VI (informagdes sobre financiamentos a governos)

8 5% As agéncias financeiras oficiais de fomento deverdo ainda:

[...]
VI - publicar bimestralmente, na internet, demonstrativo que discrimine
os financiamentos a partir de R$ 500.000,00 (quinhentos mil reais) concedidos
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aos estados, Distrito Federal, municipios e governos estrangeiros, informando
ente beneficiario e a execucao fisica e financeira; e

eRazdes do veto

As agéncias financeiras oficiais de fomento ndo dispdem de informacdes
detalhadas sobre a execucdo fisica dos projetos financiados aos Estados,
Distrito Federal, Municipios e governos estrangeiros, informacdes essas que
sdo de dominio apenas dos tomadores do crédito. O Poder Executivo envidara
os esforcos necessarios para a obtencao dessas informagdes.

eConsideracdes das Consultorias

O Congresso visou, por meio do dispositivo vetado, o aprimoramento da
transparéncia das operagbes das agéncias financeiras oficiais de fomento, que
movimentam vultosos recursos e sao essenciais para o desenvolvimento do pais.
Visou também descortinar o volume financeiro envolvido nas relacdes de tais
agéncias com os diversos entes da Federacédo e com Governos estrangeiros.

A surpreendente alegacdo de que o as agéncias nao dispbem dos
dados exigidos demonstra que o assunto ndo tem recebido o merecido tratamento de
transparéncia. Fica reforgcada, portanto, a necessidade da divulgacdo das
informacdes objeto do dispositivo vetado, inclusive por causa da possibilidade de
favorecimentos politicos, sem o0 necessario suporte legal, de determinados entes em
detrimento de outros, ou de facilitacdo de créditos a governos estrangeiros alinhados.

17) Art. 108, § 62, Inciso IV (proposi¢des com indexagio - necessidade de estimativa
do impacto e de compensacgao)

8 6° Seré considerada incompativel a proposic¢éo que:

[.]

IV - determine ou autorize a indexacdo ou a atualizagdo monetaria de
despesas publicas, inclusive aquelas tratadas no inciso V do art. 7°da
Constituicdo, sem estimativa do impacto orcamentario-financeiro e
correspondente compensacao.

eRazdes do veto

Da forma como esta redigido, o dispositivo poderia ser interpretado
como autorizacao de indexacéo de despesas publicas se houver estimativa de
impacto or¢camentério-financeiro e sua compensacao. Alem disso, a indexagéo
deve ser desestimulada em virtude do risco de potencializar a memoria
inflacionaria, culminando em uma indesejada inflacdo inercial. Por fim, o
inciso ainda deixaria margem para que a compensacdo do aumento de gastos
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de todos os demais entes da Federagdo recaisse sobre a Unido, no caso de se
estabelecer piso para determinada categoria em nivel nacional.

e Andlise das Consultorias

E incompreensivel o veto em apreco, porquanto o dispositivo suprimido
vai ao encontro das razfes apresentadas. Ou seja, a indexacdo de despesas deve
ser desestimulada em virtude do risco a ela inerente de potencializar a memoéria
inflacionaria, culminando em uma indesejada inflacdo inercial. A medida proposta
pela LDO objetiva estabelecer critérios mais rigidos para a aprovacao de proposi¢coes
legislativas que estabelecam o atrelamento de despesas publicas a variacdo de
indice inflacionario. Assim, por meio do dispositivo, seria considerada incompativel a
proposicado de tal natureza que ndo estivesse acompanhada da estimativa de seu
impacto e correspondente compensacao.

Por ensejar um encargo adicional para tramitacdo e aprovagédo de
medidas propondo indexac¢éo, a iniciativa deveria ser mantida no texto da LDO.

18)Art. 108, § 10 (estimativa do impacto da reniincia de receitas heterébnomas)

8 10. Os projetos de lei e medidas provisdrias que acarretem renuncia de
receita tributaria, financeira e patrimonial ou reduzam transferéncias a
Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio deverdo ser acompanhados da
estimativa do impacto orgamentéario-financeiro dessas transferéncias.

eRazdes do veto

A Unido, na adocdo das mencionadas proposi¢cdes, apresenta por
imposicao legal a estimativa dos impactos orcamentarios e financeiros. Ocorre
gue a estimativa do efeito das medidas nos demais entes federados ndo pode
ser realizada em razéo dos elementos necessarios para o calculo do impacto
sobre a economia do ente federado n&o estar disponivel na Unido.

e Analise das Consultorias

Por meio da iniciativa, o Congresso Nacional estabeleceu a necessidade
de o regime da responsabilidade fiscal ndo isolar-se em cada ente da Federacéo,
mas perpassar a todos, no interesse da sociedade brasileira.

De longa data vém sendo vetados os dispositivos que exigem
tratamento equanime as renuncias de receitas heterbnomas e geracdo de despesas
obrigatodrias heterbnomas.

No passado, os motivos do veto eram mais explicitos do que o
apresentado agora. Noutros tempos, além das dificuldades operacionais, alegava-se
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que a aplicacdo do dispositivo poderia inibir a atuacdo do Governo Federal e também
“gerar pleitos de compensacdo por supostas perdas por partes de governos
subnacionais que alegassem prejuizos, ainda que inexistentes, em decorréncia das
medidas implementadas pelo Governo Federal.”

Agora, no entanto, alega-se dificuldade operacional, uma vez que as
informacdes necessarias para a apuracdo da renuncia de receita pelos entes
federados ndo se acham disponiveis aos 6rgaos técnicos federais.

Contudo, tal justificativa ndo se mostra compativel com a qualidade
técnica exigida daqueles que formulam politicas publicas, particularmente na esfera
tributaria. Qualquer alteracdo legislativa nesse setor acarreta consequéncias
econdmicas e financeiras que devem ser claramente identificadas e mensuradas, a
fim de que se construa um adequado planejamento de sua execucéo, inclusive com a
participacdo dos governos subnacionais, que sao os que efetivamente sofrerdo com
mais rigor os seus efeitos.

A LRF teve, indubitavelmente, importante papel no disciplinamento das
financas dos entes subnacionais. De observancia obrigatéria para Estados e
Municipios, estabeleceu a transparéncia nas contas publicas e imp6s limites para
gastos com pessoal e endividamento, entre outras.

Todavia, 0 mesmo ndo se pode afirmar quanto a protecédo das financas
dos entes subnacionais contra as renuncias e obrigac6es geradas pela Unido. O veto
de que ora se trata expressa a rejeicao a efetivacdo de instrumentos legislativos que
controlem e tragam mais transparéncia as medidas que impactam nas financas dos
entes menores.

Portanto, a reiterada resisténcia em se estimar o impacto orcamentario-
financeiro das iniciativas legislativas de estimulos tributarios a setores ou regifes da
Federacéo, ensejando inseguranca juridica e econémica para esses entes, mostra-se
incompativel com o principio federativo, que exige equidade entre os entes que
compdem nossa Republica.

19)Art. 108, § 11 (critérios para aprovacio de transferéncias obrigatorias)

8 11. A proposigdo legislativa ou o ato normativo regulamentador de
norma constitucional ou legal, para constituir transferéncia obrigatoria,
devera conter:

I - critérios e condicbes para identificacdo e habilitacdo das partes
beneficiadas;

Il - fonte e montante méximo dos recursos a serem transferidos;
111 - definicdo do objeto e da finalidade da realizacdo da despesa; e

IV - forma e elementos pormenorizados para a prestacdo de contas.
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eRazdes do veto

A legislacédo atual prevé algumas transferéncias obrigatdrias, como a Lei
n®11.578, de 26 de novembro de 2007, que dispde sobre a transferéncia
obrigatoria de recursos financeiros para a execucdo pelos Estados, Distrito
Federal e Municipios de a¢des do PAC, sem que haja condicionantes para sua
regulamentacéo. Dessa forma, ao fixar que o ato normativo regulamentador
dessas legislagdes devem obedecer a requisitos nao previstos nas respectivas
leis especificas, o dispositivo pode gerar inseguranca juridica, considerando,
especialmente, a dubiedade de comandos normativos, e inviabilizar
importantes programas do governo que se encontram em curso.

e Andlise das Consultorias

O dispositivo objetiva definir critérios minimos a serem seguidos na
elaboracdo e aprovagdes de proposicdes que criem transferéncias obrigatorias. As
transferéncias obrigatérias ndo se aplicam as restricbes do art. 25 da LRF
(transferéncias voluntarias) e outras existentes na legislacdo referentes a convénios,
acordos e ajustes.

Tal liberalidade estimula a criacdo de transferéncias obrigatérias sem
critérios e sem as caracteristicas proprias de despesas obrigatérias, que por sua
natureza cogente ndo se submetem ao crivo anual do processo orcamentario.

O argumento utilizado para vetar o dispositivo ndo parece convincente,
na medida em que a prépria LRF, em seu art. 4°, inciso |, alinea “f”, atribuiu & LDO a
competéncia para dispor sobre condicbes e exigéncias para transferéncias de
recursos a entidades publicas e privadas.

Ao longo de todo esse tempo, as regras com esse teor contidas nas
LDO’s tém permitido aprimorar a gestdo e o controle dos recursos transferidos, sem
prejudicar a necessaria estabilidade e previsibilidade nas relacdes entre o Poder
Publico Federal e o ente beneficiario. Nesses termos, 0 veto oposto ao dispositivo
representa a rejeicdo de um instrumento legislativo que pretende sanar lacunas e
conferir transparéncia as a¢des governamentais executadas por outros entes, o que a
nao se coaduna com o regime de responsabilidade fiscal.

20)Art. 109, § 4° (conceito de beneficio tributario)

§ 4° Para os efeitos deste artigo, considera-se incentivo ou beneficio de
natureza tributéria a desoneracao legal de tributo, que excepcione a legislacéo
de referéncia e conceda tratamento preferencial ou diferenciado a
determinado grupo de contribuintes, para o alcance de objetivo econdmico,
social, cultural, cientifico e administrativo, produzindo a reducdo da
arrecadacdo potencial e, consequentemente, aumentando a disponibilidade
econdmica do contribuinte.
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eRazdes do veto

O conceito de beneficio fiscal ja esta previsto no § 1°do art. 14 da Lei
Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000 e sua aprovacao em Lei transitoria
pode ocasionar inseguranca juridica na interpretacao do conceito.

e Andlise das Consultorias

A definicdo de beneficio tributario passou a constar das LDO’s desde
sua insercédo no art. 91 da Lei n® 10.707, de 2003. Este dispositivo mostrava-se de
extrema pertinéncia, pois, dentre outros fatores, conferia 0 necessario amparo legal
aos pareceres de adequacgdo e compatibilidade orgcamentaria e financeira elaborados
no ambito do Congresso Nacional.

Entretanto, tal definicAo apresentava algumas inconsisténcias que
mereciam reparo a bem da técnica legislativa. Assim, durante a tramitacdo do PLDO
2013, foi incorporado um novo texto que visou corrigir erros da definicdo anterior e
torna-la mais consistente em sua aplicacdo ao universo de dispositivos legais
geradores de beneficio ou gasto tributario. Entretanto, incompreensivelmente, este
dispositivo foi vetado, eliminando-se, a partir de 2013, as definicdbes até entédo
contidas na LDO.

Os especialistas em financas publicas reconhecem que o conceito de
beneficio tributario e de rendncia de receita ainda esta por receber um tratamento
mais adequado, pois, quando se busca na legislacdo essa conceituacao, esbarra-se
na falta de um tratamento realmente abrangente e definitivo.

Esse aspecto € reconhecido ndo s6 no ambito do Congresso Nacional,
mas também junto ao Tribunal de Contas da Unido, o qual, recentemente, chegou a
promover um forum de debates sobre o tema.

As andlises realizadas nesse qualificado forum permitiram concluir que o
conceito de renuncia de receita tributaria inscrita no art. 14 da LRF ndo se mostra
satisfatorio. Isso em funcdo do seu carater enumerativo e restrito, que tem se
revelado incapaz de esgotar todas as hipéteses de beneficios e incentivos tributarios
passiveis de concessao, inclusive nos casos de renegociacdo de débitos fiscais.

Assim, a manutencdo do veto ao dispositivo pereniza brechas da
legislacdo complementar, além de atentar contra o exercicio de atribuicdes legais e
regimentais das comissfes legislativas responsaveis pelo exame da adequacao e
compatibilidade orgcamentaria e financeira de proposi¢des legislativas.
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21)Art. 118 (cadastro de obras na internet)

Art. 118. A Unido disponibilizara, na internet, cadastro para consulta
centralizada de obras e servicos de engenharia custeados com recursos
publicos federais consignados na lei orcamentéaria anual.

§ 1° O cadastro a que se refere o caput registrara:

I - as obras publicas com valores superiores a R$ 20.000.000,00 (vinte
milhdes de reais) e R$ 50.000.000,00 (cinquenta milhdes de reais), conforme
pertencam aos Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social ou de Investimento
das Empresas Estatais, respectivamente;

Il - cada servico, trecho, subtrecho, lote ou outra forma de
detalhamento, com as respectivas informagdes sobre custos, editais, contratos,
aditivos, georreferenciamentos e coordenadas geograficas, de forma a
possibilitar visdo individual e agregada de todas as etapas da obra;

Il - cronograma de execucdo fisico-financeira, inicial e suas
atualizacdes; e

IV - programa de trabalho e respectiva execucdo orgcamentaria e
financeira em cada exercicio.

8§ 2° As informagdes de que trata o § 1°deste artigo poderdo ser
incorporadas de forma gradativa ao cadastro, cuja implantacdo devera
iniciar-se no exercicio de 2015.

§ 3° Os 6rgaos e entidades que possuem sistemas préoprios de gestao de
obras deverdo efetuar a transferéncia eletrénica de dados para o cadastro a
que se refere o caput.

eRazdes do veto

Os projetos mais relevantes do Governo sdo consubstanciados no
Programa de Aceleracdo do Crescimento - PAC, para o0s quais ha
monitoramento e acompanhamento especifico, inclusive por meio do Sistema
de Monitoramento do PAC - SISPAC, e a proépria Lei de Diretrizes
Orgamentéarias — LDO de 2015, no art. 127, § 1°, inciso I, alinea ‘k’, estabelece
a necessidade de divulgacéo de relatorio semestral, com metas, resultados e
estagio de todas as obras do Programa. Assim, o dispositivo estabelece esforco
redundante de organizacao de informagdes e monitoramento de obras. Por
outro lado, trata-se de norma que estabelece o inicio de implementacio de um
cadastro que nao deve ter duragdo adstrita a um exercicio orcamentario, nao
sendo apropriada sua criacdo pela LDO. Por fim, a divulgacdo de algumas
dessas informacdes acarretaria o acesso, por concorrentes e fornecedores das
empresas estatais federais, a dados comerciais considerados sigilosos, gerando
potencial prejuizo as empresas.
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e Andlise das Consultorias

As justificativas para o veto ndo procedem.

A Administracdo publica federal ndo possui sistema que permita
acompanhar, de forma centralizada, as obras publicas em execucdo no Pais. Nao
estdo disponiveis, por exemplo, informacdes basicas a respeito da quantidade de
obras em execucdo ou paralisadas; do custo de cada uma; do valor dos aditivos
contratuais; dos percentuais de execucao; dos eventuais atrasos na execucao do
cronograma original, bem assim das informacgdes georreferenciadas.

O SISPAC, referido nas razbes do veto, além de ser exclusivo para o
PAC, néo apresenta sequer o conjunto das informacdes a que se presta, o que revela
ser fundamental o seu aperfeicoamento.

Em razéo disso, nem os 6rgaos de controle nem a sociedade dispdem
de informacdes basicas e facilmente acessiveis para fiscalizar, avaliar e monitorar o
resultado da gestéo, do planejamento e dos custos dos empreendimentos.

Para corrigir tal situacdo e visando aperfeicoar a gestdo de obras
publicas, o Congresso Nacional aprovou a criacdo de cadastro para consulta
centralizada de obras e servicos de engenharia custeados com recursos publicos
federais consignados na lei orcamentéaria anual. A novidade nao exigia o abandono
de quaisquer sistemas porventura existentes para 0 registro originario dessas
informacdes ou seu aperfeicoamento para incorporar novos elementos.

Determinava, isto sim, a consolidacdo, em um cadastro disponivel para
consulta das informacgfes na internet, as quais podem ser provenientes de diversos
sistemas, inclusive do SISPAC.

No sistema proposto, cada obra, perfeitamente identificada e
georreferenciada, deveria funcionar como um “centro de custos”, ao qual seriam
apropriadas as despesas incorridas com elaboracdo de projetos, estudos,
licenciamentos, insumos, servicos, inclusive aqueles decorrentes de aditivos e obras
complementares, de forma a permitir o controle e 0 acompanhamento dos custos, dos
cronogramas, dos estagios de todos os contratos vinculados aquela iniciativa.

Uma vez vetada a iniciativa, em se mantendo o veto, continuard a
sociedade sem conhecer em profundidade as grandes obras e servigos, custeados
com 0s impostos a todos exigidos.

22)Art. 122 (custo global de obras e servicos de engenharia)

Art. 122. O custo global das obras e dos servicos de engenharia
contratados e executados com recursos dos or¢camentos da Unido seré obtido a
partir de composi¢cdes de custos unitarios, previstas no projeto, menores ou
iguais a mediana de seus correspondentes no Sistema Nacional de Pesquisa de
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Custos e Indices da Construcdo Civil - Sinapi, mantido e divulgado,
na internet, pela Caixa Econdmica Federal e pelo IBGE, e, no caso de obras e
servigos rodoviarios, a tabela do Sistema de Custos de Obras Rodoviérias -
Sicro, excetuados os itens caracterizados como montagem industrial ou que
n&o possam ser considerados como de construcao civil.

8 1° O disposto neste artigo ndo impede que a administracio federal
desenvolva sistema de referéncia de custos, aplicaveis no caso de
incompatibilidade da ado¢do daqueles de que trata o caput, incorporando-se
as composi¢cdes de custo unitario desses sistemas, sempre que possivel, 0s
custos de insumos constantes do Sinapi e do Sicro, devendo sua necessidade
ser demonstrada por justificativa técnica elaborada pelo 6rgdo mantenedor do
novo sistema, o qual deve ser aprovado pelo Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestéo e divulgado pela internet.

8 2° No caso de inviabilidade da definicdo dos custos consoante o
disposto no caput deste artigo, a estimativa de custo global podera ser apurada
por meio da utilizacdo de dados contidos em tabela de referéncia formalmente
aprovada por oOrgdos ou entidades da administracdo publica federal, em
publicacdes técnicas especializada, em sistema especifico instituido para o
setor ou em pesquisa de mercado.

8 3° Na elaboragdo dos orgamentos-bases, os 0rgdos e entidades da
administracdo publica federal poderdo considerar especificidades locais ou de
projetos na elaboracédo das respectivas composi¢fes de custos unitarios, desde
gue demonstrada, em relatdrio técnico elaborado por profissional habilitado, a
pertinéncia dos ajustes para obras ou servi¢os de engenharia a ser orcada.

§ 4° Devera constar do projeto basico a que se refere o inciso IX
do caputdo art. 6°da Lei n°8.666, de 1993, inclusive de suas eventuais
alteracbes, a anotacdo de responsabilidade técnica pelas planilhas
orcamentarias, as quais deverdo ser compativeis com o projeto e os custos do
sistema de referéncia, nos termos deste artigo.

8 5° Somente em condigdes especiais, devidamente justificadas em
relatorio técnico circunstanciado, elaborado por profissional habilitado e
aprovado pelo 6rgdo gestor dos recursos ou seu mandatario, poderdo 0s custos
unitérios do orgamento-base da licitagdo exceder o limite fixado no capute §
1°, sem prejuizo da avaliacéo dos érgaos de controle interno e externo.

eRazdes do veto

Os critérios para a elaboracdo do orcamento de referéncia de obras e
servicos de engenharia transcendem um exercicio financeiro e por isso jé estao
disciplinados pelo Decreto no 7.983, de 8 de abril de 2013, que assegura a
necessaria seguranca juridica sobre as regras a serem aplicadas. Além disso, a
redacao proposta ndo contempla especificidades previstas no Decreto, como as
regras para empreitada a preco global e o Regime Diferenciado de

32



] | CONGRESSO NACIONAL
885"032,3.: Consultoria de Orgamento e Fiscalizacdo Financeira da Camara dos Deputados

A1 Consultoria de Orgamentos, Fiscaliza¢ao e Controle do Senado Federal

Contratacdo — RDC, podendo gerar inseguranca juridica, inclusive por seu
carater anual e transitorio, em contraste com sua aplicacdo a contratos que,
normalmente, tém vigéncia plurianual.

e Analise das Consultorias

Os sistemas referenciais de custos e as normas relativas a vedagoes e
critérios para realizacdo de alteracdes de orcamentos, mediante aditivo contratual,
tém por objetivo oferecer um parametro seguro para elaboracdo de orcamentos-base
de licitacOes e evitar a execucéo de obras semelhantes com custos discrepantes.

Além disso, evitam o jogo de planilha, mecanismo pelo qual se intenta
obter melhores resultados financeiros ao contratado, em desfavor da Administracao.

Essas normas vinham sendo veiculadas pelas leis de diretrizes
orcamentarias desde o exercicio de 2000, mas foram vetadas na LDO 2014 e né&o
constavam do PLDO 2015.

Decreto é ato discricionario e ndo advém do Poder constitucionalmente
previsto para legiferar. Por isso, ndo é o instrumento juridico habil para regulamentar
0 objeto ora tratado. Ademais, as normas sobre os sistemas referenciais de custos
inovam o sistema normativo, pois estabelecem conceitos e impdem condi¢gbes e
restricbes a particulares e o6rgdos e entidades da Administracdo Publica. Séao,
portanto, tipicas de lei e ndo de regulamentacado pela via de decreto.

A adocdo de decretos fragiliza a seguranca juridica em matéria de
grande importancia para os setores publico e privado, na medida em que podem ser
editados e reeditados a qualquer tempo. Podem ser alterados inclusive em
periodicidade inferior a de vigéncia da LDO, diferentemente do que ocorre com a lei,
cuja aprovacdo submete-se ao processo legislativo constitucionalmente previsto, de
discusséo e aprovacdo em ambas as Casas do Congresso Nacional, ou, como no
caso da LDO, em comissdo técnica especifica e aprovacdo no Plenario do
Congresso.

A par disso, a regulamentacdo por decreto veicula norma restrita ao
Poder Executivo, uma vez que nao se aplica as obras sob a responsabilidade dos
Poderes Legislativo e Judiciario, da Defensoria Publica da Unido e do Ministério
Publico, haja vista a separacao constitucional.

Por essas razdes, o veto nao se justifica!

23)Art. 127, § 12, inciso I, alineas “t” e “u” (divulgacao do CADIN e das dividas
refinanciadas dos Estados e Distrito Federal)

Art. 127. ...

§ 1° Serdo divulgados na internet:
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| - pelo Poder Executivo:

]

t) demonstrativo trimestral dos devedores constantes do Cadastro
Informativo de Créditos ndo Quitados do Setor Publico Federal - Cadin, nos
termos da Lei n°®10.522, de 19 de julho de 2002, por nome do devedor e
credor;

u) demonstrativo semestral, individualizado por estado e distrito federal,
das dividas refinanciadas com base na Lei n®9.496, de 1997, e na Medida
Provisoria n°2.192, de 2001, contendo o saldo devedor anterior e atual,
atualizacdo monetaria, ajustes e incorporagdes, amortizacdes e juros pagos,
com valores acumulados nos ultimos doze meses; e

eRazdes do veto

Os registros no Cadastro Informativo de créditos ndo quitados do setor
publico federal — CADIN sdo realizados de forma descentralizada, ou seja,
cada orgéo ou entidade da administracdo publica federal direta e indireta,
conforme estabelecido na Lei n®10.522, de 19 de julho, de 2002, é o
responsavel exclusivo por tais procedimentos, bem como pela manutencéo das
informacdes pertinentes a cada um dos débitos objeto de registro no referido
cadastro.

e Andlise das Consultorias

O argumento de que os registros no CADIN séo realizados de forma

descentralizada nao pode servir de Obice a sistematizacdo das respectivas
informacdes. Como ja salientado em analises anteriores a veto de dispositivos
similares ao ora discutidos, a Lei n°® 10.522, de 2002, ndo regula a divulgacdo da
relacdo de devedores, mas apenas dos parcelamentos concedidos (art. 14-E).

De outra parte, importa considerar que os registros do CADIN referem-

se a créditos da Unido e que cabe a LDO, nos termos do art. 165, § 5° da
Constituicao, orientar a elaboracdo do orcamento, o que justifica a relevancia da
divulgacéo pretendida.

“_”n

24)Art. 127, § 12, inciso I, alinea “v” (divulgagio das programacées do PAC e do PBSM)

Art. 127. ...
8 1° Serdo divulgados na internet:

| - pelo Poder Executivo:

]
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v) a relacdo das programacgdes orcamentarias do PAC e do PBSM,
especificando o estagio da execucdo, a Unidade da Federacdo e o total da
execucao orcamentaria e financeira, mensal e acumulada.

eRazdes do veto

O dispositivo geraria duplicidade de esforcos para a prestacdo da mesma
informacéo sendo redundante, além de nado estabelecer prazo para divulgacao
das informagdes, restringindo sua operacionalidade e tornando-a de dificil
aplicacéo.

e Andlise das Consultorias

Por meio do dispositivo vetado, o Poder Legislativo vislumbrou impor
maior transparéncia na divulgacéo, via internet, do conjunto de programacdes que
compdem o PAC e o PBSM.

O fato é que as informagfes necessarias ao trabalho de fiscalizacéo e
controle social, bem assim dos 0Orgados competentes de controle externo, estdo
dispersas e nao atingem a finalidade proposta no dispositivo vetado. A simples
previsdo de encaminhamento de informac¢des ao Congresso Nacional ndo assegura a
transparéncia prevista na Constituicdo e normatizada na Lei do Acesso a Informacéo.

25) Art. 132, §§ 12 e 22 (relatérios de gestao fiscal no SICONFI)

8 1° Em cumprimento ao disposto no art. 50, inciso I, da Lei n°10.028,
de 19 de outubro de 2000, os titulares dos Poderes e drgaos referidos no art. 54
da Lei de Responsabilidade Fiscal encaminharédo ao Tribunal de Contas da
Unido os respectivos relatdrios de gestéo fiscal, no prazo de 40 (quarenta) dias
apos o final do quadrimestre.

§ 2° O Tribunal de Contas da Unido encaminhara ao Congresso
Nacional, em até 60 (sessenta) dias apds o final do prazo de que trata o § 1°,
relatorio consolidado com a analise dos relatorios de gestéao fiscal.

eRazdes do veto

O conteudo dos dispositivos ndo é matéria da Lei de Diretrizes
Orgamentarias — LDO, conforme previsto no § 2° do art. 165 da Constituicéo
ou na Lei Complementar n° 101 - Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF.

e Andlise das Consultorias

Desde a edicdo da Lei n° 10.028, de 2000 (Lei de Crimes Fiscais), as
LDO'’s vinham estabelecendo as condigbes e os prazos a serem observados pelos
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gestores para encaminhamento dos relatérios de gestao fiscal ao Congresso Nacional
e ao TCU (na Lei n°® 12.465, de 2011 - LDO 2012, por exemplo, essa regulamentacéo
constava do art. 118%).

Apesar de a Lei de Crimes Fiscais determinar que a auséncia desse
encaminhamento constituiria “infracdo administrativa contra as leis de finangas
publicas”, punida com multa de trinta por cento dos vencimentos anuais do agente
que lhe der causa, ndo definiu as condicbes e prazos para esse encaminhamento,
limitando-se a consignar que estes seriam estabelecidos por lei.

Por ser o Relatério de Gestdo Fiscal um dos mais importantes
documentos de transparéncia e acompanhamento dos limites impostos a gestéo fiscal
(divida, pessoal, garantias, restos a pagar etc.), as LDO’s vinham estabelecendo
essas condi¢cdes dado o vacuo legislativo. Portanto, o referido dispositivo deve ser
resguardado, enquanto a matéria permanecer sem regulamentacao.

26)Anexo 111, Secao I, Item 65 (relacio das despesas que constituem obrigagoes)

Secio | - OBRIGACOES CONSTITUCIONAIS E LEGAIS DA UNIAO:
[]

65. Distribuicdo de Medicamentos e Materiais aos Portadores de
Diabetes (Lei n® 11.347, de 27/09/2006).

eRazdes do veto

As dotacOes orcamentarias para atender a distribuicdo de medicamentos
aos portadores de diabetes, assim como para aquisicdo de todos os demais
medicamentos que compdem o Programa Farmacia Popular, estdo previstas,
sem qualquer especificagdo ou destinacdo prévia, em duas acdes
orcamentarias distintas do orcamento do Ministério da Saude: ‘Manutencéo e
Funcionamento do Programa Farmacia Popular do Brasil pelo Sistema de
Gratuidade” e “Promocdo da Assisténcia Farmacéutica e Insumos
Estratégicos na Atencdo Basica em Saude’. Do ponto de vista operacional,
haveria dificuldades de segregar, no ambito de uma mesma acéo, qual parcela

12
Lei n°® 12.465, de 12 de agosto de 2011:

“Art. 118. Em cumprimento ao disposto no art. 5°, inciso I, da Lei n° 10.028, de 19 de outubro de 2000, os titulares dos
Poderes e o6rgdos referidos no art. 54 da LRF encaminhardo ao Congresso Nacional e ao TCU os respectivos Relatérios de
Gestdo Fiscal, no prazo de 30 (trinta) dias ap6s o final do quadrimestre.

§ 1° Para fins de elaboracdo do Relatério de que trata o caput deste artigo, o Poder Executivo publicard, até 20 (vinte) dias
apods o encerramento de cada quadrimestre, a metodologia e a memdria de calculo da evolugdo da receita corrente liquida.

§ 2° Os Relatérios de Gestdo Fiscal serdo distribuidos 8 CMO imediatamente apds terem sido recebidos pelo Congresso
Nacional.

§ 3° Para subsidiar a apreciagdo dos Relatérios pela CMO, o TCU Ihe encaminhara, em até 60 (sessenta) dias apds o final do
prazo de que trata o caput deste artigo, relatério contendo analise dos Relatorios de Gestdo Fiscal.”
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devera ser destinada a despesas que passam a ser de carater obrigatério, ou
seja, ndo passivel de contingenciamento, das demais.

e Andlise das Consultorias

A Secao | do Anexo Ill da LDO visa elencar despesas que constituem
obrigagbes legais ou constitucionais para a Unido. Evidentemente, por se
constituirem como obrigacdes, ndo se submetem a discricionariedade inerente as
transferéncias voluntarias nem séo objeto de limitacdo de despesas (cf. prevé o §2°
art. 8° da Lei Complementar n°® 101, de 2000). Dessa forma, ndo ha margem de
liberdade para se incluir ou se deixar de incluir um item de despesa na primeira parte
do referido anexo; vale dizer, em havendo norma legal ou constitucional classificando
a despesa como obrigacdo o item deve integrar a relagdo cabendo, ao Executivo
providenciar a atualizagdo do documento (81° do art. 141 da LDO 2015).

O item vetado tratava da “distribuicdo de medicamentos e materiais aos
portadores de diabetes (Lei n° 11.347, de 27/09/2006)". Essa Lei estabelece
expressamente em seu art. 1° que “os portadores de diabetes receberao,
gratuitamente, do Sistema Unico de Salde - SUS, os medicamentos necessarios
para o tratamento de sua condicdo e os materiais necessarios a sua aplicacédo e a
monitoracdo da glicemia capilar’. No art. 3°, “assegura ao diabético o direito de
requerer, em caso de atraso na dispensacdo dos medicamentos e materiais citados
no art. 1°, informacgdes acerca do fato a autoridade sanitaria municipal”.

Portanto, trata-se obrigacéo legal atrelada a execucéo de despesas que
garantam distribuicdo de medicamentos e materiais aos portadores de diabetes.

Por sua vez, dificuldades operacionais para segregar as despesas
obrigatdrias ndo sao suficientes para justificar o veto. Pelo contrario, uma vez que a
Lei n° 11.347, de 2006, existe e estd em plena vigéncia, tal afirmacéo poderia levar a
conclusao de que a Administracdo nao estaria dando cumprimento a essa Lei.

27)Anexo 111, Secao II (despesas discricionarias ressalvadas do contingenciamento)

Secéo Il - DEMAIS DESPESAS RESSALVADAS:

1. Acbes de Protecao de Povos Indigenas Isolados;

2. AcOes relativas a Participacao Brasileira em Missdes de Paz;
3. Acles relativas a Regido do Calha Norte;

4. Acgbdes de Pesquisa e Desenvolvimento e de Transferéncias de
Tecnologia no ambito da Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria —
Embrapa,;

5. Ag0es relativas a Funcao Seguranca Publica;
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6. Agles relativas ao desenvolvimento de produtos e de sistemas de
defesa;

7. Agdo de Reconstrucdo da Estacdo Antéartica Comandante Ferraz;
8. Acles relativas ao enfrentamento da violéncia contra a mulher;

9. Acodes relativas ao Programa Gestdo de Riscos e Resposta a Desastres;

10. Despesas relativas ao Bolsa Estiagem ou Auxilio Emergencial (Lei n°
10.954, de 29/09/2004).

eRazdes do veto

A exclusdo de quaisquer dotacbes orcamentarias do célculo da base
contingenciavel traz maior rigidez para o gerenciamento das finangas
publicas, especialmente no tocante ao alcance da meta de superavit primario.
Além disso, a medida que se reduzem, nessa base, as despesas discricionarias
do Poder Executivo, aumenta proporcionalmente a participacdo dos Poderes
Legislativo e Judicidrio, do Ministério Publico da Unido e da Defensoria
Publica da Unido na limitacdo de empenho, o que podera prejudicar o
desempenho de suas fungdes, uma vez que, de forma geral, suas dotacgdes se
destinam ao custeio de ac¢Ges administrativas. Nesse sentido, entende-se que
ressalvar as despesas relacionadas, da limitacdo de empenho, contraria o
interesse publico.

e Andlise das Consultorias

As razdes do veto sdo questionaveis. Assim como ocorreu em anos
anteriores, a Sec¢ao Il do Anexo IlI foi criada pelo Congresso Nacional para ressalvar
do contingenciamento um conjunto de despesas consideradas meritorias cujas
dotacdes deveriam ser preservadas quando da execuc¢ao orcamentéria.

A alegacdo genérica de que “a exclusdo de quaisquer dotacdes
orcamentérias do calculo da base contingencidvel traz maior rigidez para o
gerenciamento das finangas publicas, especialmente no tocante ao alcance da meta
de superavit primario”, embora ldgica, ndo é suficiente para afastar a vontade politica
do Poder Legislativo em relacédo a esse tema.

N&o ha na fundamentacao consideracdes sobre a natureza de cada item
incluido pelo Congresso Nacional, tampouco se apresentam elementos quantitativos
que justifiquem a alegacao de eventual risco para a consecuc¢édo da meta de resultado
primario.

Ao incluir a Segao Il do Anexo Ill, o Congresso Nacional utiliza-se da
prerrogativa conferida pelo art. 9°, 82° in fine, da LRF. Trata-se de mecanismo
engendrado para o Poder Legislativo participar da selecdo das despesas que devem
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ter suas dotacdes preservadas durante a execucdo. O veto sistematico as iniciativas
congressuais exclui o Legislativo do legitimo exercicio dessa prerrogativa e,
conjugado a outros vetos, a exemplo do Anexo VIl — Prioridades e Metas, evidencia
um flagrante desbalanceamento do sistema de definicAo das prioridades
orcamentérias em favor do Poder Executivo.

Por fim, € inegavel que a discriminacdo na LDO de um conjunto de
despesas discricionarias ressalvadas do contingenciamento contribui para uma maior
transparéncia da gestéo fiscal. O procedimento de limitacdo de empenho adotado ha
muitos anos deve ser aperfeicoado, porquanto além de deixar a definicdo das
programacdes contingenciadas a critério exclusivo do Executivo, sequer explicita a
sociedade as dotac¢des que sofrem o contingenciamento.
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[1l. CONCLUSAO

Os vetos ora analisados alcancaram inumeras emendas publicamente
debatidas e aprovadas pelo Congresso Nacional. Destacam-se, entre os dispositivos
vetados, aqueles que visavam estabelecer na LDO uma adequada normatizacdo do
regime do orcamento impositivo, impondo critérios mais precisos e objetivos para
eventuais impedimentos aplicaveis a execucdo orcamentaria e financeira de
programacoes decorrentes de emendas individuais.

Tais emendas buscavam essencialmente estabelecer conceitos
abrangentes e limitar o grau de discricionariedade, ainda existente nas decisdes
adotadas pela entidade gestora, e evitar situacbes ja ocorridas em 2014, que
continuaram impondo um reduzido patamar na execucdo de emendas de inciativas
parlamentares.

De outra parte, verifica-se, mais uma vez, 0 veto as acdes
orcamentarias especificas incluidas pelo Congresso Nacional no Anexo de Metas e
Prioridades (Anexo VII). A medida sinaliza para a concentracdo do poder decisério
orcamentario no ambito do Poder Executivo, viabilizado principalmente no processo
de selecao, formulagéao e implementacao das acdes do PAC.

Do ponto de vista do Congresso Nacional, o veto de todo o conjunto de
metas e prioridades de propostas por parlamentares, bancadas e comissdes reduz o
papel da LDO e minimiza a prerrogativa constitucional do Poder Legislativo na
definicdo dos gastos publicos.

As razbes de alguns vetos ndo permitem uma compreensao mais
aprofundada sobre a efetiva motivagdo para a objecdo presidencial. Um exemplo
notavel é o veto ao dispositivo que disciplina valores de referéncia para os custos
globais de obras e servigos de engenharia. Os argumentos utilizados preterem a LDO
com o intuito de manter a regulamentac&o por meio de decreto presidencial, que cria
obrigacdes, direitos, exigéncias, sem o devido respaldo em lei ordinéria.

Esse e outros vetos ocorreram sob o pretexto de a LDO ter natureza
temporéaria e ndo ser o instrumento adequado para assegurar a hecessaria seguranca
juridica. Permitimo-nos discordar desse posicionamento. Se assim fosse, como se
explica que temas tao cruciais da gestéo fiscal, vinculados a elaboragédo e execucao
do orcamento geral, a politica de aplicacdo das agéncias financeiras oficiais de
fomento, ou a definicdo de metas fiscais, submetam-se, a cada ano, ao regramento
previsto na LDO, sem que se verifique qualquer dano ou inseguranca nas relacdes
juridicas ali constituidas?

Embora sua vigéncia restrinja-se a apenas um exercicio, a LDO néo
deve ser considerada uma lei meramente transitéria, no sentido estrito do termo. Em
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alguns casos, melhor que seja assim, porque permite o aperfeicoamento anual das
medidas. Em outros, quando se mostram efetivas, as regras se estabilizam mesmo
no contexto dessa lei que se reedita a cada exercicio financeiro.

A par disso, as mudancas eventualmente incorporadas apresentam
carater pontual e se conforma com a evolucdo dos instrumentos de gestdo publica e
dos sistemas tecnoldgicos de informacao. A prépria Constituicdo Federal reforca essa
nocéo de estabilidade e permanéncia, ao vedar a interrup¢do da sesséo legislativa
sem a sua aprovacao.

Em suma, os dispositivos vetados ndo ferem o ordenamento juridico e
constitucional da Republica Federativa do Brasil, nem afetam o interesse publico. Na
verdade, contribuem para o aprimoramento do controle e da disciplina dos gastos
imposta aos Poderes da Unido. Os vetos aplicados frustram tais iniciativas e
aperfeicoamentos, atingindo a propria eficacia da participagdo do Congresso Nacional
em matéria orcamentaria e financeira, que tem na LDO o seu grande instrumento de
participacdo na formulacdo de politicas publicas. Reduzir o papel da LDO significa
limitar prerrogativas do Congresso Nacional.
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