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1. INTRODUCAO

O Poder Executivo encaminhou, por meio da Mensagem n2 80, de 13/03/2019%, o
Projeto de Lein24/2019-CN (PLn24/2019-CN), que propde a abertura de crédito suplementar
aos orcamentos fiscal e da seguridade social, no valor de RS 248,9 bilhdes, cujo detalhamento

se encontra no Anexo | do projeto.

De acordo com o art. 22 da proposi¢do, os recursos necessarios a abertura do crédito
suplementar sdo oriundos da anulacdo de dotagdes orcamentdrias, listadas no Anexo Il do

projeto.

Por sua vez, o art. 32 do projeto autoriza a realizacdo de operacdo de crédito por
emissdao de titulo de responsabilidade do Tesouro Nacional em montante igual ao das
dotacdes suplementadas, “conforme disposto no inciso Il do art. 167 da Constituicdo e no art.

21 da Lein? 13.707, de 14 de agosto de 2018”.

A tabela 1 evidencia as unidades orcamentarias e as acées contempladas no projeto,

bem como o valor das respectivas suplementacoes.

Tabela 1 - AcGes objeto de suplementagdo no PL n® 4/2019-CN

R$ milhoes
Unidade Or¢amentéria / A¢do Suplementac¢do
Fundo do Regime Geral de Previdéncia Social 201.705,3
Beneficios Previdenciarios Urbanos 201.705,3
Ministério da Cidadania - Administragdo Direta 6.551,1
Transf. de Renda Diret. as Familias em Condicdo de Pobreza e Extrema Pobreza 6.551,1
Fundo Nacional de Assisténcia Social 30.000,0
Beneficios de Prestagdo Continuada (BPC) a Pessoa Idosa e da Renda Mensal Vitalicia (RMV)
por Idade 15.000,0
Beneficios de Prestacdo Continuada (BPC) a Pessoa com Deficiéncia e da Renda Mensal
Vitalicia (RMV) por Invalidez 15.000,0
Recursos sob Supervisdao do Ministério da Economia 3.531,3

10 PL n2 4/2019-CN foi recebido pelo Congresso Nacional em 14/03/2019.
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R$ milhdes

Unidade Or¢amentéria / A¢do Suplementac¢do
Subvengdo Econémica em Oper. de Financ. no ambito do Prog. Sustent. Invest. - PSI e do
Prog. Emergencial de Reconstru¢cdo de Munic. Afetados por Desastres Naturais (Leis n2
12.096, de 2009 e n? 12.409, de 2011) 830,7
Compensagao ao Fundo do Regime Geral de Previdéncia Social - FRGPS (Lei n? 12.546, de
2011) 2.474,2
Indenizagdes e RestituicOes relativas ao Programa de Garantia da Atividade Agropecudria -
PROAGRO (Lei n2 8.171, de 1991) 226,4
Recursos sob Supervisdao da STN - Ministério da Economia 7.127,9
Subvencgdo Econdmica em Operagdes no ambito do Programa Nacional de Fortalecimento da
Agricultura Familiar - PRONAF (Lei n2 8.427, de 1992) 1.828,0
Subvengdo Econémica em Operagdes no ambito do Programa de Financiamento as
ExportagGes - PROEX (Lei n? 10.184, de 2001) 634,5
Subvengdo Econ6mica nas OperagGes de Custeio Agropecuario (Lei n2 8.427, de 1992) 1.256,8
Subvengdo Econdmica nas Aquisicdes do Governo Federal e na Formagdo de Estoques
Reguladores e Estratégicos - AGF (Lei n2 8.427, de 1992) 282,0
Subvencdo Econdmica para Garantia e Sustentacdo de Precos na Comercializagdo de
Produtos Agropecudrios (Lei n2 8.427, de 1992) 530,0
Subvengdo Econdmica em Operacgdes de Investimento Rural e Agroindustrial (Lei n2 8.427,
de 1992) 1.306,5
Subvencdo Econbmica para Operac¢des decorrentes do Alongamento de Dividas Originarias
de Crédito Rural (Leis n29.138, de 1995, n2 9.866, de 1999, n? 10.437, de 2002, e n2 11.775,
de 2008) 1.290,1
TOTAL 248.915,6

Fonte: PL n2 4/2019-CN

2. ANALISE

O art. 167, inciso lll, da Constituicdo estabelece como limite para a realizacdo de
operacoes de crédito em cada exercicio financeiro o montante das despesas de capital, que

compreendem investimentos, inversdes financeiras e amortizacado da divida.

No entanto, esse limite constitucional, comumente referenciado como a “regra de
ouro das financas publicas”, admite excecao. De fato, o dispositivo constitucional permite que
a parcela das operacdes de crédito excedente possa ser autorizada por meio de projetos de
lei de crédito suplementar ou especial com finalidade precisa, aprovados por quoérum

qualificado — maioria absoluta do Congresso Nacional:

Art. 167 — S3o vedados:
(...)
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Il - a realizacdo de operag¢des de créditos que excedam o montante
das despesas de capital, ressalvadas as autorizadas mediante créditos
suplementares ou especiais com finalidade precisa, aprovados pelo
Poder Legislativo por maioria absoluta;

Quando do envio do projeto de lei de diretrizes orcamentarias para 2019 (PLDO 2019)
ao Congresso Nacional, o Poder Executivo considerava publicamente, conforme o fez em
coletiva de imprensa datada de 12/04/2019?, dificuldades para o cumprimento da regra de

ouro no exercicio de 2019.

Contudo, o Ministério do Planejamento e o Ministério da Fazenda tinham percepc¢des
distintas quanto ao valor necessario de operacbes de crédito excedentes ao limite
constitucional durante o exercicio de 2019. O Ministério do Planejamento sempre projetou

necessidades maiores de realizacdo de operagdo de crédito por duas razdes.

Uma delas, muito compreensivel, diz respeito ao conservadorismo nas projecdes de
receita, que levou a que a proposta orcamentaria para 2019 ndo contivesse estimativas
relativas ao leildo de 6leo excedente da area da cessdao onerosa, por depender de acordo entre
a Unido e a Petrobras sobre a revisdao do contrato que celebraram em 2010. De acordo com
matérias veiculadas na imprensa, a arrecada¢do com o leildo, previsto para 28/10/2019, deve

alcancar cerca de RS 100 bilhdes.

A outra razao se ampara no entendimento prevalecente, mas ndao unanime, de que a
lei orcamentdria ndo pode considerar estimativas de receitas a titulo de saldos de exercicios
anteriores, uma vez que comporiam o superavit financeiro, cuja apuracao definitiva ocorre ao
final do exercicio financeiro, sendo que a permissao expressa para a utilizacao desses recursos

¢é para fins de abertura de créditos adicionais, em conformidade com o art. 43, §§ 12 e 32 da

2 Apresentagdo disponivel em http://www.planejamento.gov.br/apresentacoes/2018/pldo2019.pdf (p.8). Vide também a
apresentacao realizada pelo Ministro em audiéncia publica na Comissdo Mista de Planos, Orgamentos Publicos e Fiscalizagdo
— CMO em 06/06/2018, disponivel em http://www.planejamento.gov.br/apresentacoes/2018/apresentacao-plo-2019-cmo-
final.pdf (pp.17-19). Acesso em 08/04/2019.
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Lei n2 4.320/1964. Esse entendimento ndo autorizaria, por exemplo, que a lei orcamentaria

de 2019 incluisse nas estimativas de receita parte dos RS 169,3 bilhdes que o Banco Central
transferiu para a Unido em setembro de 20183, mesmo com a certeza de que seria utilizada

para reduzir o desequilibrio da regra de ouro.

As dificuldades percebidas para a elabora¢do da proposta orcamentaria para 2019

podem assim ser resumidas:

a) havia insuficiéncia de recursos da ordem de RS 254,3* bilhdes para cobrir as

despesas programadas para 2019;

b) a alternativa de obtencao de recursos por meio de operacdo de crédito estava
esgotada em virtude de o montante necessario exceder o limite constitucional, sendo que a
excecdo de aprovacdo por maioria absoluta do Congresso Nacional, prevista no art. 167, inciso
lll, da Constituicdo, ndo se aplica a lei orcamentdria, mas apenas a crédito suplementar ou

especial apresentado ja na vigéncia dos orcamentos;

c) cortes de despesas primdrias correntes em montante suficiente para
estabelecer o equilibrio entre origens e aplicagcdes de recursos ndo poderiam ser efetuados
(umas por serem obrigatérias, outras por serem, apesar de caracterizadas como
discriciondrias’, necessarias ao funcionamento da administracdo publica federal e ao
provimento minimo dos servicos publicos por parte da Unido, inclusive por meio da

colaboragcdo com os setores publico e privado);

3 0 Conselho Monetério Nacional aprovou, em 29/08/2018, as demonstracdes contabeis do Banco Central relativas ao 12
semestre de 2018. O resultado positivo de RS 165,9 bilhdes refere-se a soma do resultado operacional e do resultado com as
reservas e swaps cambiais. O valor atualizado transferido pelo Banco Central em setembro de 2018 foi de RS 169,3 bilhdes.
4 Essa era a projecdo da necessidade de realizagdo de operagdes de crédito acima do limite constitucional, quando da
apresentagdo do projeto de lei de diretrizes orgamentaria para 2019 (PLDO 2019).
5 E necessario observar que o montante das despesas discriciondrias classificadas como outras despesas correntes (GND 3)
autorizadas na lei orcamentdria de 2019 alcanca RS 89,4 bilh&es, o que mostra que pouca contribuicdo poderia oferecer para
suprir os recursos necessarios para equilibrar origens e aplicagbes e, ao mesmo tempo, dar cumprimento ao limite
constitucional estabelecido para a realizagdo de operagGes de crédito.
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d) todas as despesas que a administracdo publica planeja executar no exercicio

financeiro devem constar da lei orcamentaria anual, ndo havendo fundamento para omitir

parte delas, preocupagdo que encontra base nos arts. 42 e 62 da Lei n? 4.320/1964;

e) o equilibrio orcamentario, que consiste na igualdade entre origens e aplicacdes
de recursos, deve ser inevitavelmente observado (o que pode ser discutido, uma vez que o
art. 79, §19, da Lei n? 4.320, de 1964, admite a ocorréncia de déficit orcamentario, enquanto
0 § 22 do mesmo artigo ndo permite estimativas de receita de operacgao de crédito para a qual

haja dbice juridico para sua realizacdo no exercicio financeiro).

Por esses motivos, o Poder Executivo propos e o Congresso Nacional aprovou diretriz
orcamentdria para permitir que o projeto e a lei orcamentaria de 2019 pudessem considerar
receitas e despesas condicionadas a aprovacado de crédito adicional por maioria absoluta, por

meio de crédito adicional a ser apresentado apds a entrada em vigéncia dos orgamentos.

Dito de outro modo, a diretriz permitiu apenas que a lei orcamentaria pudesse

. . ~ . ~ . . . 6 ~ ’ .
considerar projecbes de receitas (ndo estimativas de receita)’ de operacbes de crédito
excedentes ao limite constitucional e projecdes de despesas (ndo autorizagdes para despesa)’

correspondentes as acdes listadas na tabela 1, a serem “suportadas” por tais “recursos”.

Referida diretriz orcamentdria consta do art. 218 da Lei n2 13.707, de 14/08/2018 (Lei
de Diretrizes Orcamentarias para 2019 — LDO 2019):

Art. 21. O Projeto de Lei Orcamentaria de 2019 e a respectiva Lei
poderdo conter, em o6rgdo orcamentario especifico, receitas de
operacbes de crédito e programacdes de despesas correntes
primarias, condicionadas a aprovacdo de projeto de lei de créditos

6 Essas projecdes ndo poderiam ser consideradas estimativas de receita, uma vez que impossivel sua arrecadagdo no exercicio
financeiro.
7 Essas projecBes de despesa ndo podem ser consideradas autorizagdes visto que ndo podem ser objeto de empenho no
exercicio financeiro.
8 Esse dispositivo correspondente ao proposto no PLDO 2019, salvo quanto a exigéncia de tais receitas e despesas
condicionadas constarem da lei orgamentaria em 6rgdo orgamentario especifico.
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suplementares ou especiais por maioria absoluta do Congresso
Nacional, de acordo com o inciso Ill do art. 167 da Constituicdo.

Como se observa, a solucdo dada pela LDO 2019 permitiu a elaboracdo da lei
orcamentdria com o equilibrio apenas aparente entre as origens e aplicacdes de recursos. De
fato, considerando-se que as receitas de operacgdo de crédito meramente projetadas na lei
orcamentaria ndo podem ser realizadas, é inegavel a insuficiéncia de recursos para cobrir

todas as despesas imputaveis ao exercicio de 2019 que Unido inevitavelmente deve realizar.

2.1. EFETIVA NECESSIDADE DE REALIZACAO DE OPERACAO DE CREDITO ACIMA DO
LIMITE CONSTITUCIONAL

O fato de a LDO 2019 permitir e a LOA 2019 considerar projecdes de receita de
operacdes de crédito acima do limite constitucional da ordem de RS 248,9 bilhdes ndo significa

gue seja essa a atual necessidade de recursos.

Nesse sentido, é indispensavel destacar que na apresentacdo do Relatdério do Tesouro
Nacional de fevereiro de 2019°, pagina 20, projeta-se para 2019, apds o cdmputo de recursos
oriundos de transferéncias do Banco Central® (RS 166,7 bilhdes!!) e de outras fontes!? (RS

13,1 bilhdes), descumprimento da regra de ouro no montante de RS 95,7 bilhdes.

A figura a seguir apresentada é o espelho daquela que consta da referida

apresentacao.

9 Divulgado em 28/03/2019, o documento encontra-se disponivel em: http://www.tesouro.fazenda.gov.br/resultado-do-
tesouro-nacional.

10 Fonte de recursos 52 - Resultado do Banco Central.

11 0 saldo dos recursos transferido em setembro de 2018 é de RS 141,2 bilhdes. Em marco de 2019 ocorreu transferéncia de
RS 26,0 bilhdes referentes ao resultado do Banco Central no segundo semestre, apds atualiza¢des (o CMN aprovou o
resultado do Banco Central de RS 25,6 bilhdes referente a esse periodo).

12 Fontes de recursos 59 - Retorno de Operagdes de Crédito, 73 - Retorno de Operagdes de Crédito - Estados e Municipios e
97 - Dividendos.
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Regra de Ouro -

% . A projecdo atual mostra uma
Art. 167 da Constituicao Federal AT e
Suficiéncio da Regra de Ouro: (Despesa de Copital — Receita com Op. de Crédito) parao aumprimento da Regra

: ot o0 de O 2018.
2019 — RS Bithdes — A precos correntes € bure em
Ogoverno considera a
utilizaggo em 2019 de

recursos do resultado do
I ° ,
Discriminagso Cenéno Cenario balango E,SC dc.) 12 semestre de
Diferenga 2018. Além disso, outras
Anterior Atual i ;
47,2

medidas de equacionamento
Receitas de Operacdes de Crédito Consideradas {l = a - b) 1.039,4 1.086,6 para assegurar o

Receitas de Operacdes de Crédito do Exercicio {a) 830,3 910,4 60,2 cumprimento da regra de
Variag¢do de Saldo da sub-conta da Divida (b) -189,2 -176,2 13,0 ouro em 2019 induem:
Despesas de Capital (Il 791,7 811,1 15,4 *  Concessdes ainda ndo
Investimentos 36,2 33,2 3,0 COn.SIdsradFas nas
InversGes Financeiras 81,8 73,8 80 prelegses fiscdls e
S particular as relacionadas
Armortizacdes 673,7 704,1 30,4 .
ao setor de petrdleo e
Margem da Regra de Quro {lll = 11 - 1) -247,8 -275,5 -27,8 gas
Resultado do Banco Central - Forte 152 {IV) 141,2 166,7 255 *  Cancelamento de RAPs
Outras fontes*® 12,7 131 04 {Dec. .9.42§ de 2018);
*  Antecipagdo do
Margem da Regra de Ouro considerando Resultado do BC e Outras Forites -53,9 -05,7 -1,8 cronograma de
pagamento da divida
* Fantes: 53 - Retama de Op. Crédita; 73 - Retarna de Op. Crédita Estadas e Municipias; 97 - Dividendas remanescente do BNDES;
e

¢ Otimizag&o de fontes e
desvinculagso de
recursos.

T teciom!
Fonte: Tesouro Nacional e=0u o fecio

Observe-se que as notas relativas a tabela constante da figura apresentada dao conta
de que diversas outras medidas estdao sendo consideradas para o cumprimento da regra de
ouro no exercicio de 2019:

Além disso, outras medidas de equacionamento para assegurar o

cumprimento da regra de ouro em 2019 incluem:

¢ Concessdes ainda ndo consideradas nas projecdes fiscais, em
particular as relacionadas ao setor de petrdleo e gas;

¢ Cancelamento de RAPs (Dec. 9.428 de 2018);

¢ Antecipa¢do do cronograma de pagamento da divida remanescente
do BNDES; e

¢ Otimizacdo de fontes e desvinculagao de recursos.

Entdo, ndo se justifica o envio do PL n2 4/2019-CN no valor de RS 248,9 bilhdes, pelo

menos no que se refere ao montante das operagdes de crédito, uma vez que a necessidade
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atual, na pior das hipdteses, é de apenas RS 95,7 bilhdes. Quanto a esse fato, a Exposi¢do de

Motivos, datada de 11/03/2019, nada menciona'>.

Conforme noticias veiculadas pela imprensa, o Ministério da Economia tem se
mostrado otimista com a possibilidade de realizar leildo do excedente de petrdleo da area da
cessdo onerosa, o que pode gerar arrecadacdo de cerca de RS 100,0 bilhdes, bem como de
acelerar a devolucdo de recursos a Unido pelo BNDES, o que pode alcancar outros RS 100,0
bilhdes, além dos RS 26,6 bilhdes'* previstos para o ano em curso. O Ministro também
anunciou que os bancos publicos deverdo devolver cerca de RS 80 bilhdes referente a
instrumentos hibridos de capital e divida celebrados com a Unido, e que estima que outros RS

80 bilhdes sejam obtidos com privatizacdes'>.

Além desses recursos, a Unido poderd contar com outros valores que podem ser
utilizados no equacionamento do problema, como os disponibilizados a partir do
cancelamento de restos a pagar e, conforme mencionado na apresentacdo do Resultado do
Tesouro Nacional, da otimizacdo de fontes e desvinculacdo de recursos'®. Como se pode
observar, a atual necessidade de realizacdo de operacdes de crédito acima do limite
constitucional, de cerca de RS 95,7 bilhdes, podera sofrer fortes reducdes, ou mesmo ser

eliminada.

13 Quando da elaboragio da Exposigdo de Motivos, a projecdo da necessidade de operagdes acima do limite constitucional
em 2019 era de R$ 93,9 bilhdes, conforme apresentacdo do Resultado do Tesouro Nacional de janeiro de 2019, divulgado em
27/02/2019.

14 Conforme noticiado na imprensa, esse seria o valor previsto em cronograma definido durante o governo anterior. O valor
nao esta especificado na LOA 2019, mas esta apresenta estimativa de receita, na unidade orgamentaria “75101 — Recursos
sob Supervisdo do Ministério da Fazenda, de RS 40,8 bilhdes referentes ao recebimento de empréstimos de médio e longo
prazos, sendo RS 23,4 bilhdes de amortizacdo e RS 17,5 bilhdes de juros e outros encargos. A Mensagem Presidencial que
encaminhou o PLOA 2019 informa que o montante de RS 40,8 bilhdes abrange as devolu¢des do BNDES.

15 Conforme noticiado em https://www.valor.com.br/brasil/6202839/guedes-bancos-terao-que-despedalar-e-devolver-
recursos-uniao. Acesso em 09/04/2019.

16 Salvo quanto a vinculagdes constitucionais, a desvinculagdo tem sido efetuada por disposi¢do legal.
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E relevante apontar que a realizacdo das opera¢des de crédito previstas no PL n®

4/2019-CN, claramente acima dos montantes necessarios, implica elevados custos para as ja
combalidas finangas da Unidao. Caso ocorra a emissdo de titulos da divida publica no montante
solicitado de RS 248,9 bilhdes, havera custo adicional em torno de RS 23,2 bilhdes anuais para
o Erario com os juros incidentes'”. Além disso, o estoque da divida publica federal aumentara,

apenas com essas emissdes, cerca de 6,6%, ultrapassando o patamar de RS 4 trilhdes.

O Relatério de Avaliagdo de Receitas e Despesas Primarias'® do 12 bimestre de 2019,
documento divulgado pelas Secretarias de Orcamento Federal (SOF) e do Tesouro Nacional
(STN), contém informacBes semelhantes as constantes da mencionada apresentacdo do

Resultado do Tesouro Nacional, inclusive tabela como a da figura apresentada.

Os trechos desse Relatdrio abaixo transcritos corroboram as informacdes constantes

da apresentacao do Resultado do Tesouro Nacional.

85. Para o ano de 2019, o cenario do Tesouro Nacional para a
execucdo orcamentaria resulta em uma estimativa de insuficiéncia da
margem da regra de ouro em RS 275,5 bilhdes. Este nimero tende a
se reduzir para RS 95,7 bilhdes em funcdo da utilizagcdo dos recursos
advindos do resultado positivo do Banco Central e de outras fontes
superavitarias de 2018, conforme se processe, nos préximos meses, a
apuracdo e alocagdo do superavit financeiro do exercicio anterior.

(...)

88. Algumas medidas ainda podem ajudar a equacionar a estimativa
de insuficiéncia da margem da regra de ouro para este exercicio de
2019, a exemplo das seguintes: (i) concessées ainda ndo consideradas
nas projecdes fiscais, em particular as relacionadas ao setor de
petréleo e gas; (ii) liberagao de fontes vinculadas a restos a pagar (RAP)
em decorréncia da nova metodologia para os RAPs (Decreto 9.428, de

17 Considerando o custo médio acumulado em 12 meses da divida publica mobilidria federal interna apurado em janeiro de
2019, de 9,32% ao ano. Disponivel em http://www.tesouro.fazenda.gov.br/-/a-divida-em-grandes-numeros. Acesso em
09/04/2019.

18 De divulgagdo bimestral, o Relatdrio de Avaliagdo é o documento com base no qual se atualiza a programacao financeira,
ocasido em que se pode determinar limitagcdo de empenho e movimentacdo financeira com fundamento no art. 92 da Lei
Complementar n2 101/2000.
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28 de junho de 2018; (iii) antecipacdo do cronograma de pagamento
da divida remanescente do BNDES; e (vi) otimizacdo da alocacdo de
fontes orcamentarias e desvinculagdo de recursos para reduzir a
necessidade da utilizacdo das fontes da divida publica para pagamento
de outras despesas que ndo sejam inerentes a administracdo da divida,
a exemplo dos esforgos realizados em 2018 para equacionamento da
regra de ouro.

89. Vale destacar que a adoc¢do de medidas para liberar fontes
existentes que estdo indisponiveis no caixa, principalmente devido a
vinculagdes, pode criar meios para a execucdo de despesas
orcamentdrias que, de outra forma, teriam que ser financiadas por
meio da emissao de divida, com impacto negativo na regra de ouro.

Contudo, ha no Relatdrio um trecho com o qual ndo se pode concordar em virtude de

contrariar as evidéncias trazidas pelo proprio documento.

86. Ressalte-se, no entanto, que para equilibrar a regra de ouro na
LOA 2019 sera necessaria a aprovacao pelo Congresso Nacional de um
crédito suplementar no valor de RS 248,9 bilhdes, que é o valor de
despesas condicionadas que seriam pagas por meio de receitas de
operacoes de crédito. A necessidade desse crédito suplementar existe
independentemente de mudancas de cenarios ocorridas durante a
execucdo do orgamento. Assim, apesar de, na pratica, as fontes
superavitarias de 2018 disponiveis para a divida reduzirem a margem
de insuficiéncia da regra de ouro em 2019, o governo ainda precisara,
por forca da LDO e da LOA, aprovar RS 248,9 bilhdes de crédito
suplementar.

De fato, estando demonstrada que a atual necessidade de realizacdo de operacdo de
crédito acima do limite constitucional j& caiu para RS 95,7 bilhdes no exercicio de 2019,

podendo sofrer novas reducdes e até mesmo chegar a ser afastada por completo, ndo faz

sentido algum o Congresso Nacional aprovar montante igual a RS 248,9 bilhdes.
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N3o é verdade que RS 248,9 bilhdes de operacdes de crédito acima do limite

constitucional deve ser aprovada por forca da LDO e da LOA!. Houvesse necessidade de
realiza-las, poderia sim o Congresso Nacional autoriza-las com fundamento, acima de tudo,
no art. 167, inciso lll, da Constituicdo. As disposicdes da LDO e da LOA constituiram até aqui
tdo somente instrumento para permitir que projecoes de receita (ndo estimativas de receita)
e projecOes de despesa (ndo autorizacGes de despesa) fossem incluidas na lei orcamentaria
anual, de modo que os orcamentos fiscal e da seguridade social pudesse ter a aparéncia de
equilibrio (com origens iguais as aplicacbes) e completude (todas as receitas e,

principalmente, todas as despesas).

2.2. POSSIBILIDADE DE TROCA DE FONTES

O Ministro da Economia, em diversos de seus pronunciamentos sobre privatizacdes,
gestdo fiscal e reformas necessdrias, tem enfatizado a necessidade de reducdo da divida
publica. Entdo, ndo ha razao para solicitar ao Congresso Nacional autorizacdao para realizar

operacdes de crédito em montante que sabidamente ndo serd necessario.

Ponderagdes tém sido apresentadas no ambito técnico no sentido de que, a despeito
na desnecessidade parcial ou total da realizacdo de operacao de crédito acima do limite
constitucional, a previsdo na LDO e na LOA levam a que o crédito suplementar deve ser

apreciado pelo Congresso Nacional com as caracteristicas constantes do projeto. Apds sua

19 Importa observar que o PL n2 5/2019-CN (projeto de lei de diretrizes orcamentarias para 2020 — PLDO 2019) reconhece a
possibilidade de o projeto de crédito adicional que venha a ser apresentado no exercicio de 2020, nas condi¢Ges previstas no
art. 167, inciso lll, da Constituicdo, propor realizagao de operagGes de crédito em montante inferior a proje¢do prévia contida
na lei orcamentdria (art. 20, § 39). Esse dispositivo tem a importancia de mostrar que o Poder Executivo percebeu que isso
ndo pode ser tratado de outra maneira, devendo a realizagdo de operagdo de crédito ser autorizada no montante necessario.
Na verdade, independentemente dessa nova diretriz orgamentdria, com fundamento no dispositivo constitucional, a
autorizagdo para a realizagdo de operagdo de crédito em 2020 para atender a finalidade especifica, podera indiscutivelmente
ser inferior, igual ou superior a uma proje¢do de despesa (ndo dotagdo orgamentdria) que, acidentalmente, conste da lei
orcamentdria de 2020.
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aprovacao, as fontes de recursos seriam trocadas pela Secretaria de Orcamento Federal (SOF)

com fundamentos em autorizagdes previstas na LDO 2019.

Cabe questionar, quanto a essas reflexdes, sobre se vale a pena negligenciar a
transparéncia. N3do corresponde a verdade o pensamento segundo o qual,
independentemente de haver condi¢des para o cumprimento da regra de ouro, é necessario
gue o Congresso Nacional aprove a realizacdo de operagdes de crédito acima do limite da

regra de ouro. Essa afirmacdo é totalmente descabida.

2.3. A FONTE DE RECURSOS INDICADA NO PROJETO

O art. 22 do projeto considera como fonte de recursos o cancelamento de

programacoes incluidas na lei orcamentaria de 2019 com fundamento no art. 21 da LDO 2019.

Ha equivoco nessa indicacdo, pois tratando-se de crédito suplementar
apresentado com base no art. 167, inciso lll, da Constituicdo, espera-se que a fonte de
recursos seja justamente o montante de operacbes de crédito excedente ao limite

constitucional, a qual ndo pode estar dissociada da finalidade especifica.

Os cancelamentos teriam ndo o propdsito de levantar fonte de recursos, mas
cumpriria mero efeito compensatério. Na verdade, esses cancelamentos ndo decorrem do
disposto no art. 107, § 592, do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitérias, uma vez que

ndo incidem sobre despesas autorizadas na lei orgamentaria.

Tais cancelamentos representam muito mais uma baixa incidente sobre
projecdes de despesas, ndo dotacdes orcamentdrias, albergadas em unidade orcamentdria
ficticia denominada “Programacées Condicionadas a Aprovacdo Legislativa prevista no inciso

[ll do art. 167 da Constituicao”.

Entdo, seriam necessarios ajustes no PLn24/2019-CN, no sentido de mencionar
no art. 22 as reais fontes de recursos, isto &, as operacoes de crédito, desde que no montante
necessario ao suporte das despesas, e outras fontes que venham a ser admitidas, conforme

mencionado no item 2.4 desta nota técnica. O art. 39, por sua vez, deve fazer referéncia aos
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cancelamentos compensatérios, os quais, se ndo decorrem de imposicdo normativa, ao

menos atendem a boa técnica orcamentdria®®.

2.4. POSSIBILIDADE DE COMPOSIGOES ENTRE DIFERENTES FONTES DE RECURSOS
NO PROJETO

Conforme mencionado na sec¢do 2.1 desta nota técnica, a atual necessidade de
realizacdo de operac¢des de crédito acima do limite constitucional, de RS 95,7 bilhdes, pode

sofrer importantes reducdes ou mesmo ser afastada por completo.

Todavia, faz-se necessario observar que, no que se refere as despesas, a necessidade

de suplementac¢do ndo muda, permanecendo em RS 248,9 bilhdes.

Entdo, ndo havendo razdo para autorizar operacdes de crédito no montante proposto
no projeto, este podera sofrer ajustes durante sua tramitacdo na CMO e no Plenario do
Congresso Nacional. Com base em informag¢Ges mais atualizadas, a serem obtidas junto ao
Ministério da Economia, quanto a efetiva necessidade de realizacdo de operacdes de crédito,
bem como sobre outras fontes de recursos que possam ser utilizadas, os seguintes ajustes

podem ser efetuados no projeto de lei:

) composicao de fontes de recursos, mantendo-se parcela de operacdo de
crédito acima do limite constitucional, de modo que toda a aprovag¢do do projeto continuard

dependendo de quérum especial;

) composicao de fontes de recursos, sem parcela de operacdo de crédito, caso
afastada por completo sua necessidade, de modo que a aprovacdao do projeto passa a

depender de maioria simples.

20 A boa técnica orgamentaria ndo prevé a inclusdo de projecbes de despesas que ndo possam ser objeto de empenho,
liquidagdo e pagamento, salvo no que se refere as reservas de contingéncia.
PAGINA 14 DE 18

Consultoria de Orcamentos, SENADO .1
Fiscalizacao e Controle FEDERAL 1



Caso se demonstre inviavel o ajuste a que se refere o item |, a solugdo poderd ser o

desmembramento do projeto em dois, de modo que um teria suporte das operacdes de
crédito acima do limite constitucional, enquanto o outro seria coberto por outras fontes de

recursos. Um dependeria da maioria absoluta para aprovacdo. O outro, da maioria simples.

2.5. INSUFICIENCIA DAS DOTACOES APROVADAS NA LEI ORCAMENTARIA ANUAL

De acordo com a tabela 2, estima-se que as dotagGes ja autorizadas na lei orcamentaria
para as acBes que o PL n? 4/2019-CN pretende suplementar sdo suficientes, em média, para

a cobertura das respectivas despesas por oito meses.

Tabela 2 — Despesas condicionadas a aprovagédo do PL n® 4/2019-CN comparada com
parcelas autorizadas na lei orcamentdria de 2019

RS milhées
oL Parcela da Despesa Parcela da Despesa
i rgfemo da | condicionada @ Autorizada na LOA 2019
espesa Aprovagéo do PL
espesa para 2019 -
(a) Valor (b) % Valor 9% Suficiénci
(c=a-b) aem
Meses
Beneficios Previdencidrios do RGPS 637.851,9 201.705,3 | 31,6 | 436.146,7 | 68,4 8,2
Compensagéo ao FRGPS (Lei 12.546/2011) 9.973,9 2.474,2 24,8 7.499,6 75,2 9,0
BPC/RMV (LOAS) 60.234,3 30.000,0 49,8 30.234,3 50,2 6,0
Bolsa Familia 30.035,7 6.551,1 21,8 23.484,6 78,2 94
Subsidios e Subvengdes Econémicas 15.773,2 8.185,0 51,9 7.588,2 48,1 58
Total 753.869,0 248.915,6 | 33,0 | 504.953,4 | 67,0 8,0

Fonte: LOA 2019 e PL n2 4/2019-CN

Contudo, deve-se atentar para o fato de que as dota¢des para o pagamento de

beneficios de prestacdo continuada e da renda mensal vitalicia (BPC/RMV) sdo suficientes
para cobrir as despesas por apenas seis meses. Ja no caso de subsidios e de subvencdes

econOmicas, a cobertura média é de 5,8 meses.
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Tratando-se de despesas obrigatdrias, a aprovacdo do crédito suplementar é

indispensavel. No entanto, deve-se buscar solu¢do que evite a autorizacdo para a realizacdo
de operagdes de crédito acima do limite constitucional (art. 167, inciso lll) no montante de RS
248,9 bilhdes, em um cenario em que o proprio Ministério da Economia demonstra que, na
pior das hipoteses, a necessidade de realiza-las ndo ultrapassa RS 95,7 bilhdes, conforme ja

mencionado nesta nota técnica.

3. CONCLUSAO

O fato de a LDO 2019 permitir e a LOA 2019 considerar projecdes de receita de
operacdes de crédito acima do limite constitucional da ordem de RS 248,9 bilhdes ndo significa

gue seja essa a atual necessidade.

Na apresentacdao do Relatério do Tesouro Nacional de fevereiro de 2019, bem como
no Relatdrio de Avaliacdo de Receitas e Despesas do 192 bimestre, projeta-se para o exercicio
financeiro, apds o cémputo de recursos oriundos de transferéncias do Banco Central (RS 166,7
bilhdes) e de outras fontes (RS 13,1 bilhdes), descumprimento da regra de ouro no montante

de RS 95,7 bilhdes.

Ademais, nesses documentos diversas medidas ndo consideradas com vistas ao
cumprimento pleno da regra de ouro no exercicio de 2019: (i) concessGes ainda ndo
consideradas nas projecGes fiscais, em especial quanto ao setor de petrdleo e gas; (i)
cancelamento de restos a pagar; (iii) antecipa¢do do cronograma de pagamento da divida do

BNDES junto a Unido; e (iv) otimizacdo de fontes e desvinculacdo de recursos.

No entanto, contra todas as evidéncias, trecho do Relatério de Avaliacdao prevé que
“apesar de, na pratica, as fontes superavitarias de 2018 disponiveis para a divida reduzirem a
margem de insuficiéncia da regra de ouro em 2019, o governo ainda precisard, por forca da
LDO e da LOA, aprovar RS 248,9 bilhdes de crédito suplementar”. Ora, estando demonstrada
gue a atual necessidade de realizacdo de operacao de crédito acima do limite constitucional

ja caiu para RS 95,7 bilhdes no exercicio de 2019, podendo sofrer novas reducdes e mesmo
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chegar a ser afastada por completo, ndo faz sentido algum o Congresso Nacional aprovar

montante igual a RS 248,9 bilhdes.

Conforme noticias veiculadas pela imprensa, o Ministério da Economia tem se
mostrado otimista com possibilidade de realizar leildo do excedente de petrdleo da area da
cessdo onerosa, o que pode gerar arrecadacdo de cerca de RS 100,0 bilhdes, bem como de
acelerar a devolucdo de recursos a Unido pelo BNDES, o que pode alcancar outros RS 100,0
bilhdes, além dos RS 26,6 bilhdes previstos para o ano em curso. O Ministro também anunciou
que os bancos publicos deverdo devolver cerca de RS 80 bilhdes referente a instrumentos
hibridos de capital e divida celebrados com a Unido, e que estima que outros RS 80 bilhdes

sejam obtidos com privatizac¢des.

Assim, com base em informagdes mais atualizadas, a serem obtidas junto ao
Ministério da Fazenda, quanto a real necessidade de realizacdo de operacdes de crédito, bem
como sobre outras fontes de recursos que possam ser utilizadas, os seguintes ajustes

poderiam ser efetuados no projeto de lei:

) composicao de fontes de recursos, mantendo-se parcela de operacdo de
crédito acima do limite constitucional, de modo que a aprovacdo do projeto continuara

dependendo de quérum especial;

) composicdo de fontes de recursos, sem parcela de operacdo de crédito, caso
afastada por completo sua necessidade, de modo que a aprovacdo do projeto passa a

depender de maioria simples.

Caso se demonstre inviavel o ajuste a que se refere o item |, a solugdo poderd ser o
desmembramento do projeto em dois, de modo que um teria suporte das operacdes de
crédito acima do limite constitucional, enquanto o outro seria coberto por outras fontes de

recursos. Um dependeria da maioria absoluta para aprovacao. O outro, da maioria simples.

E relevante apontar que a realizacdo das opera¢des de crédito previstas no PL n®
4/2019-CN, claramente acima dos montantes necessarios, provocara encargos adicionais em
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torno de RS 23,2 bilhdes anuais e aumentara, apenas com as emissdes de titulos, o estoque

da divida publica federal em torno de 6,6%, ultrapassando o patamar de RS 4 trilhdes.

Cumpre observar serem necessarios ajustes no PL n2 4/2019-CN, no sentido de
mencionar no art. 22 as reais fontes de recursos que devem suportar as despesas. O art. 39,

por sua vez, deve fazer referéncia aos cancelamentos compensatérios.

Por fim, deve-se destacar que, tratando-se de despesas obrigatorias, é imperiosa a
aprovacao do crédito adicional, no que diz respeito as dotacdes suplementadas. Deve-se
alertar, quanto a esse fato, que as dotacgGes ja autorizadas na lei orcamentaria para as a¢oes
que o PLn24/2019-CN pretende suplementar sdo suficientes, em média, para a cobertura das
respectivas despesas por apenas oito meses. As dotacdes para o pagamento de beneficios de
prestacdo continuada e da renda mensal vitalicia (BPC/RMV) sdo suficientes para cobrir as
despesas por apenas seis meses. Ja no caso de subsidios e de subvencdes econbmicas, a

cobertura média é de apenas 5,8 meses.

MAURICIO FERREIRA DE MACEDO
Consultor Legislativo — Assessoramento em Or¢amentos
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