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|. INTRODUCAO

1. Em 31 de agosto de 2015, o Poder Executivo encamiab Congresso Nacional
o Projeto de Lei Orcamentaria para 2016 — PLN r0I8-CN (PLOA 2016), em
cumprimento ao disposto no art. 165, inciso Ill,Ganstituicdo Federal (CF/88), e no art.
35, 8§ 29, inciso lll, do Ato das Disposic6es Cdnstonais Transitorias.

2. O PLOA 2016 prevé déficit primario de R$ 30,5 bdkde, implicitamente,
déficit nominal de R$ 296,6 bilhdes para o exeocici

3. A presente Nota Técnica Conjunta atende solicitad@oComissdo Mista de
Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizacdo (Saj@@i de Trabalho n® 1.588/2015), com o
propésito de oferecer subsidios para analise, dpte vista legal, quanto a adequacéo do
envio do PLOA 2016 ao Congresso Nacional com défiimario, considerando-se, ainda,
a auséncia de aprovacao do PLDO 2016.

4. Adicionalmente, a Nota trata da possibilidade deollzdo do PLOA 2016 pelo
Congresso Nacional, para que eventuais ajustas ge@movidos pelo Executivo.

Il. ANALISE
[I.1. Equilibrio fiscal e processo orgcamentario

5. O equilibrio fiscal decorre de principio orcameiatéradicional, que requer
equivaléncia entre as receitas e despesas nas qaiibicas. A Constituicdo de 1967 era
explicita quanto a exigéncia de orcamentos eqadis, ao dispor, no art. 66, que “o
montante da despesa autorizada em cada exeraiaioc@iro ndo podera ser superior ao
total das receitas estimadas para o mesmo periodo”.

6. A Constituicdo de 1988, quanto a esse tema, enungia norma pratica (“regra
de ouro”) voltada especificamente a prevencao fioidéntre receitas e despesas correntes,
limitando a contratacdo de operacfes de créditonauante das despesas de capital (art.
167, ).

7. Portanto, ndo se trata apenas de assegurar fomtesceita para o conjunto de

despesas, 0 que garantiria equilibrio meramentédbibrou formal. Limita-se o uso de

fontes provenientes de operacdes financeiras paemciar despesas correntes, salvo
autorizacao especifica do Congresso Nacional, medierédito suplementar ou especial
aprovado por maioria absoluta.

8. O espirito da norma é evitar que gastos governaisegbm custeio sejam
suportados por receitas financeiras, sob pena gestergar para geragdes futuras encargos
excessivos da divida publica, sem usufruto dosespandentes beneficios.
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9. Com a aprovacado da Lei de Responsabilidade Fist&F(Lei Complementar
n° 101/2000), a Lei de Diretrizes Orcamentarias @)L.assume posicdo determinante na
definicdo do equilibrio fiscal.

10. A alinea “a” do inciso | do art. 4° da LRF atrilzguLDO o papel de dispor sobre o
equilibrio entre receitas e despesas. O incis@ I @° do mesmo artigo exige que a LDO
seja acompanhada de demonstrativo das metas aeuvaisnciando-se a consisténcia com
as premissas e 0s objetivos da politica econdnaicemal (Anexo de Metas Fiscais).

11. Corrobora a importancia dada a fixacdo de metasldeO o teor do inciso Il do
art. 5° da Lei n° 10.028 de 2000 (“Lei de Crimesc&is”), ao caracterizar como infracao
administrativa contra as leis de financas publipespor lei de diretrizes orcamentarias
anual que néo contenha as metas fiscais na fornea da

12. Para garantir que essas metas sejam observadésboeagdo do orcamento, o
art. 5° da LRF determina que o projeto de lei omradria anual deva ser elaborado de
forma compativel com a LDO e as demais normas daCoeplementar. Portanto, o

equilibrio fiscal € assegurado mediante a fixac&o véhculos entre os multicitados
instrumentos de planejamento e orcamento (LDO e)LOA

13. A LRF estabelece, no 8§ 1° do art. 1°, que “(.rgsponsabilidade na gestao fiscal
pressupde a acéo planejada e transparente, enequewsnem riscos e corrigem desvios
capazes de afetar o equilibrio das contas publioasiante o cumprimento de metas de
resultados entre receitas e despesas (...)". 550,m acdo planejada e transparente envolve
o encadeamento dos instrumentos de planejamentamento, cabendo a LDO indicar as
premissas e as metas fiscais que fundamentardevasgw de receitas e a fixacdo das
correspondentes despesas na lei orcamentaria.

14. Ainda de acordo com a LRF (8 1° do art. 4°), asaméikadas para o exercicio
financeiro referem-se a “resultados nominal e prioiaTais “resultados” podem, portanto,
representar superavit ou déficit, mas, em qualgqaso, as metas fiscais devem ser
coerentes com a politica fiscal. Assim, diante ideagdes excepcionais e devidamente
justificadas, consentaneas com o planejamento ganental, a LDO pode fixar metas de
resultado negativas.

[I.2. Utilizac&o de emisséao de titulos para coberta de déficits orcamentarios

15. O PLOA 2016 apresenta déficit primario de R$ 30|Bdles e, implicitamente,
déficit nominal de R$ 296,6 bilhdes (Volume 1, Qua®). O resultado nominal € a

Déficits nominais elevados refletem o custo preselo acumulo do estoque da divida acumulada. D@ @arte, o resultado
primario evidencia o esfor¢co de economia da gestif@ consubstanciado pelo cotejo de receitaspedas primarias do orcamento
que esta sendo aprovado.
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diferenca entre todas as receitas e despesasalnaemtp, primarias ou financeiras, antes de
se contabilizarem os empréstimos liquidos; o radalprimario consiste da diferenca entre
receitas primarias e despesas primarias.

16. Um resultado deficitario, seja nominal ou primammenta o endividamento
publico, uma forma de financiar gastos do presddifierindo-se o pagamento para o futuro.
Na decisé@o sobre a politica fiscal a ser adotasie-ge levar em conta todos os riscos da
trajetéria da divida publica, o que é evidenciadoAmexo de Riscos Fiscais da LDO,
previsto no 8§ 3° do art. 4° da LRF.

17. O alcance do equilibrio fiscal — ndo apenas formala possibilidade de aprovar

orcamentos deficitarios (financiados por operagiierédito) relacionam-se a permissao
conferida ao Tesouro Nacional de emitir titulosdileda publica, de modo a propiciar

recursos para suportar o volume de despesas pragoam

18. Nesse sentido, a Lei 4.320/1964, nos 88 1° e 2¢td@°, dispbe que, em casos
de déficit, “a Lei de Orgcamento indicara as fordesrecursos que o Poder Executivo fica
autorizado a utilizar para atender a sua cobertergue “o produto estimado de operacdes
de crédito e de alienacdo de bens imoOveis somentechiird na receita quando umas e
outras forem especificamente autorizadas pelo Pddagislativo em forma que
juridicamente possibilite ao Poder Executivo realas no exercicio”.

19. Mais recentemente, a Lei 10.179/2001, que consalideegislacdo sobre a
emissao de titulos da divida publica de respondatd# do Tesouro Nacional, autorizou o
Poder Executivo a emitir titulos com a finalida@e‘drover o Tesouro Nacional de recursos
necessarios para cobertura de seus déficits explis nos orcamentos” (art. 1°, inciso 1)

20. Os excertos dos normativos acima reproduzidos dsimgon que a cobertura de
déficits no orcamento da-se sob a 6dtica dos valgiasis. Portanto, em casos isolados, a
aplicacdo de receitas financeiras (como as dedesaa emisséo de titulos) em despesas
nao financeiras néo representa infracdo contreasdas publicas.

21. Assim, considera-se ndo haver impedimento na Qoitsto e na LRF para a
existéncia de déficits na proposta orcamentaria.
I1.3. Regra de ouro e orgcamentos constantes da LOA

22. No que tange a “regra de ouro”, o PLOA 2016 a cenponsiderando-se o
conjunto dos orcamentos fiscal e da seguridadealsecd orcamento de investimento das

2 Destaca-se que a Lei 10.179/2001 néo ressalvoegea‘de ouro” estabelecida no inciso 11l do a8 tla Constituicdo, que veda a
emissao de titulos da divida publica para atendspebsas correntes, salvo autorizagdo legislatpecéia, aprovada por maioria
absoluta.
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estatais, uma vez que essa € a interpretacdo &igelet se da a disposicdo constitucional
(art. 167, 111).

23. No entanto, numa interpretacdo mais consentaneaacoealidade das contas
publicas, a regra de ouro visaria impedir que gw®financiassem despesas correntes com
a emissao de titulos. As empresas estatais saooadd e atuam sob o regime juridico de
direito privado. Qualquer esforco fiscal dessasresgs reduzird sua divida propria, mas
nao a trajetdria da divida publica do governo falder

24. A regra de ouro deveria ser aplicada estritamem® ercamentos fiscal e
seguridade, como principio apropriado e eficiemt@revencao e garantia do equilibrio das
financas publicas, aspecto que pode ser reguladentalLDO.

25. A medida tenderia a prevenir interferéncia do goodederal nas decisdes de
investimento das estatais frente as oportunidadet® jao mercado. Se ja fosse assim
aplicada, a regra faria perceber que o PLOA 201Bugenendividamento de cerca de R$
45,2 bilhdes para cobrir despesas correntes.

26. Portanto, ndo se vislumbra ilegalidade quanto as&ioi de titulos para a
cobertura de despesas correntes e déficit orcanens& considerarmos a interpretacao
tradicional que inclui as estatais no calculo dgaele ouro. Esse aspecto, repita-se, pode
ser mais bem regulado na LDO.

[1.4. PLOA 2016 e metas fiscais para o exercicio

27. Em 15 de abril, a Presidente da Republica encamiohBLDO 2016, no prazo
determinado pela Constituicdo. Referido Projetmatra-se ainda em tramitagéo.

28. Originalmente, o PLDO 2016, em seu art. 2°, fixaueta de superavit primario
para os Orcamentos Fiscal e da Seguridade Soci&®$&04,55 bilhdes, sem redutor. No
Substitutivo ja apresentado pelo Relator, a meataefgjustada para R$ 34,44 bilhdes, com
redutor relativo as aces do Programa de Acelemg&irescimento — PAC.

29. Ainda em relacdo as metas fiscais para 2016, del@@mm a Mensagem que
encaminhou o PLOA 2016 ao Congresso Nacional, “@e@m encaminhou um Aviso a
Comisséo Mista do Orcamento solicitando a alteragiSubstitutivo do PLDO 2016 para
reducdo da meta de resultado primario de 2016R®&r21,1 bilhdes negativos (equivalente
a -0,34% do PIB)".

30. Reiterando informacfes ja mencionadas, nos ternwsartd 165, 8§ 2° da
Constituicdo, cabe a LDO orientar a elaboracdo@a k, consoante o art. 4°, § 1°, da LRF,
também compete a LDO fixar a meta de resultadogsimpara o exercicio subsequente.
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31. Diante da inexisténcia momentanea de meta de adsufiara 2016, ante a néo
aprovacao do PLDO, considera-se ndo haver restp@éoo Poder Executivo adotar déficit
primario no PLOA 2016, desde que observada a rgrauro. O atraso na aprovacao do
PLDO, portanto, ampliou a liberdade do Executivia@aelaboracdo do PLOA.

32. Diante disso, o desdobramento natural do processmentario no ambito do
Legislativo deve ser o da aprovacao da LDO 2016y ae respectivas metas fiscais, antes
da deliberacao final do PLOA 2016.

33. A Constituicdo Federal estabeleceu um arcabouga legativo ao sistema de

planejamento e orcamento, na seguinte ordem deg#&#gacia de uns sobre os outros:

33.1. o plano plurianual, em que se estabelecem asidagt planos de médio prazo;

33.2. a lei de diretrizes orcamentarias, na qual sédobelsteidas as normas para

elaboracdo e execucdo dos orcamentos anuais, geessiar em consonancia com o plano
plurianual; e

33.3. a lei orcamentaria anual, na qual estdo alocadapr@agamacdes com as
respectivas dotacOes a serem executadas no eseddeendo atender tanto o que dispuser
o plano plurianual quanto as diretrizes e normeadfis na lei de diretrizes orcamentarias.

34. Nessa linha de raciocinio, na ha incompatibilidddePLOA 2016 com a LDO
2016, porque esta ainda nao foi aprovada.

I1.5. Possibilidade de devolucdo do PLOA 2016 peldongresso Nacional

35. A Constituicdo e a legislacdo concernente as femmgiblicas ndo preveem a
possibilidade de “devolucdo” do PLOA ao Executivarg realizacdo de ajustes.
Apresentada a proposta ao Congresso Nacional, témioio processo legislativo
orcamentario, cujo término concretiza-se com a lde@o do projeto para sancgao.

36. Resisténcias do Parlamento em relagcdo a aspectgsogasta orcamentaria
devem ser dirimidas no ambito deste Poder. Prevenaosituacdo extrema de discordancia
do Parlamento em relagédo a proposta apresenta@le8°ado art. 166 da CF/88 institui a
figura da “rejeicdo” do PLOA, que representa a saculo Legislativo em apreciar a
proposta orcamentaria. Nesse caso, ainda seguB#dé88, as despesas seriam autorizadas
mediante leis de créditos especiais.

37. Resolvendo-se pela adocdo de medidas que possamirred déficit, seria
apropriada a participacdo do Executivo, Poder respeel pela conducdo e pela gestdo das
politicas publicas. Tal providéncia evita que raagienas no Legislativo o 6nus politico de
reduzir gastos ou aumentar tributos.
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38. Saliente-se que, com base no 8 5° do art. 166 dati@ocdo, e no art. 28 da
Resolucdo CN n° 1, de 2006, que a Presidente dabRep pode, pretendendo ajustar o
PLOA 2016, antes da votacédo do parecer prelimprapor modificacdo do PLOA 2016.
Textualmente:

Art. 166. 8 5° O Presidente da Republica poderdaemensagem ao Congresso

Nacional para propor modificacdo nos projetos asgueefere este artigo enquanto
ndo iniciada a votacdo, na Comissao mista, da pajaealteracdo é proposta.

Art. 28. A proposta de modificacdo do projeto deolgamentaria anual enviada
pelo Presidente da Republica ao Congresso Nacioositermos do art. 166, § 5°,
da Constituicdo, somente sera apreciada se recatdda inicio da votacdo do
Relatério Preliminar na CMO.

39. Deduz-se, assim, que o exercicio da iniciativa glesentacdo do PLOA pelo
Executivo, nos termos do inciso Il do art. 165@RI88, da-se em oportunidade Unica. Os
ajustes a proposta devem se realizar ora mediaatsagem presidencial, enquanto nao
iniciada a votac&o, na Comissdo Mista de Orcameot®elatorio Preliminar, ora mediante
emendas parlamentares, durante o processo legistatiamentario (art. 166, 88 2° e 3°).

I1l. CONCLUSOES

40. Quanto ao equilibrio fiscal, a Constituicdo proibedéficit entre receitas e
despesas correntes, limitando a realizacdo de gjmgade créditos ao montante das
despesas de capital, ressalvada autorizacédo aspeafCongresso (art. 167, Ill).

41. No PLOA 2016, considerando-se o0 or¢camento fiscdh eseguridade social, e
também o orcamento de investimento das estataisprourse a referida regra, ainda que
por pequena margem.

42. Por outro lado, considerando-se que a regra de existe para impedir que
governos financiem despesas correntes com a endsstitnlos, e que as empresas estatais
sdo autbnomas, tém divida propria e atuam sob eegimidico de direito privado, é
razoavel que se defenda a aplicacdo da regra desenr a contabilizacdo das estatais. Esse
aspecto, no entanto, exige regulamentacdo na LD@aolei complementar de financas
publicas (art. 165, § 9°, da CF/88).

43. A emissdo de titulos para a cobertura de despesasntes e do déficit
orcamentario encontra respaldo na legislacéo \egent

44. Nos termos da Lei de Responsabilidade Fiscal, a L&3ume posicao
determinante na definicdo do equilibrio fiscal.tRoto, o equilibrio fiscal € assegurado pela
fixacdo de vinculos entre os instrumentos de pdamento e orcamento.
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45, De acordo com a LRF (8 1° do art. 4°), as metasdéigs para 0 exercicio
financeiro referem-se a “resultados nominal e prioiaTais “resultados” podem, portanto,
representar superavit ou déficit, mas, em qualquaso, as metas fiscais devem ser
coerentes com a politica fiscal. Assim, diante itisagdes excepcionais e justificadas, a
LDO pode fixar metas de resultado negativas.

46. O atraso na aprovacdo da LDO ampliou a liberdadeExecutivo para a
elaboracdo do PLOA. O desdobramento natural doepsacorcamentario no ambito do
Legislativo envolve a aprovacdo da LDO 2016, comrespectivas metas, antes da
deliberacéao final do PLOA 2016.

47. Nao existe previsdo constitucional ou legal patdesolucdo” do PLOA. Mas,
com base no 8§ 5° do art. 166 da Constituicdo ern®& da Resolucdo n° 1, de 2006, a
Presidente da Republica pode, antes da votacaarécgs preliminar, propor modificacéo
do PLOA 2016. O Congresso Nacional, a seu turnde @provar, emendas ou rejeitar o
projeto.

Brasilia, 2 de setembro de 2015.

Elaboracad Conof/CD e Conorf/SF.

De acordo:
Ricardo Alberto Volpe Luiz Fernando M. Perezino
Diretor da Consultoria de Orcamento e Consultor-Geral de Orgcamentos,
Fiscalizagdo Financeira — Conof/CD Fiscalizacao e Controle — Conorf/SF

3 Consultores designados: Eugénio Greggianin, Gradtaha, José de Ribamar P. da Silva e Méarcia Rodridoesa.
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