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APRESENTACAO

Esta Nota Técnica Conjunta tem a finalidade de subsidiar a anélise e os trabalhos legislativos de
apreciacao do Projeto de Lei de Diretrizes Orcamentarias para 2019 (PLDO 2019) - PLN n°® 2/2018-CN,
submetido ao Congresso Nacional pelo Poder Executivo por intermédio da Mensagem n° 187/2018,
de 13 de abril de 2018.

A LDO cumpre papel de grande relevancia na disciplina do processo orcamentario. A competén-
cia atribuida pela Constituicao de orientar a elaboracdo da lei orcamentéria, em adicao as matérias
reservadas pela Lei de Responsabilidade Fiscal, confere a LDO a possibilidade de tratar de assuntos
variados e de suma importancia para o exercicio das funcdes parlamentares, a exemplo de: emendas
parlamentares de execucao obrigatoria; fixacdo de metas fiscais; regulamentacdo do Novo Regime
Fiscal; adequacdo orcamentaria e financeira de proposicoes legislativas e transferéncias.

O presente trabalho foi elaborado em atendimento a determinacao do § 2° do art. 154 da Reso-
lucdo n° 1, de 2006-CN, o qual estabelece:

Art. 154. ...

[.]

§ 2° Serdo elaboradas, pelos drgaos técnicos especializados em matéria orcamen-
taria das duas Casas, em conjunto, notas técnicas que servirao de subsidio a
analise do projeto de lei orcamentaria anual, de lei de diretrizes orcamentarias,
de lei do plano plurianual e dos decretos de contingenciamento (grifou-se)

Nesta analise, foram realcados os pontos do projeto que tém despertado maior debate parlamen-
tar nos ultimos anos, fazendo-se, sempre que possivel, consideracdes e analises criticas, do ponto
de vista técnico e legal, acerca da evolucdo e das alteracbes promovidas nos dispositivos das leis de
diretrizes orcamentarias ao longo do tempo.

ANotaseamparaem contribuicdes de consultores de orcamento da Camara dos Deputados e do Se-
nadoFederal. Portanto, ndoreflete necessariamente a posicao daComissao Mistade Planos, Orcamentos
PublicoseFiscalizacdooudequalqueroutrocolegiadooumembrodoCongressoNacionaloudesuasCasas.

Ana Claudia Castro Silva Borges Ricardo Alberto Volpe
Consultora-Geral de Orcamentos, Diretor da Consultoria de Orcamento e
Fiscalizacdo e Controle — CONORF/SF! Fiscalizacao Financeira — CONOF/CD?
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PRINCIPAIS ANALISES E CONCLUSOES

1. Pardmetros Macroeconémicos: para 2019, o PLDO estima crescimento do PIB de 3%, IPCA
de 4,25%, taxa Selic de 8% e cambio de R$ 3,4/US$ (dez/2019). A estimativa do crescimento
do PIB é de 2,4% para 2020 e 2,3% para 2021. Nesses dois anos, o IPCA se manteria em 4%,
a taxa Selic em 8% e o cambio em R$ 3,5/US$. Esses nUmeros sao préximos das projecoes de
mercado captadas pelo Relatério Focus e pelo Sistema de Expectativas de Mercado do Bacen.

2. Metas Fiscais - Analise Econémica: para 2019, o PLDO estabelece meta de déficit primario de
R$ 139 bilhGes para o Governo Central, déficit R$ 20 bilhées maior do que o realizado em 2017.
A meta para as estatais é de déficit priméario de R$ 3,5 bilhdes e, para os entes subnacionais, de
superdvit primario de R$ 10,5 bilhdes, resultando em meta de déficit primario de R$ 132 bilhdes
para o setor publico consolidado. No entanto, a continua reducdo nas projecdes de crescimento
do PIB para o presente exercicio pode afetar essas metas. Para 2020 e 2021, as metas de déficit
primario para o Governo Central sdo de, respectivamente, R$ 110 bilhoes e R$ 70 bilhdes, com-
pletando assim 8 anos consecutivos de déficit primario e levando a divida liquida do Governo
Federal a 53% do PIB em 2021. As projecdes de mercado sao mais otimistas, indicando déficits
primérios para o Governo Central para 2019, 2020 e 2021 de, respectivamente, R$ 106 bilhoes,
R$ 66 bilhdes e R$ 14 bilhoes.

3. Metas Fiscais - Analise Juridica: as metas fiscais do PLDO 2019 apresentam desconformida-
des com a LRF e com o Manual de Demonstrativos Fiscais, em aspectos como forma de apre-
sentacao, memoria de calculo e avaliacdo do cumprimento das metas do ano anterior. Esta Nota
também contém anélise conceitual das metas fiscais para as estatais, para o Governo Federal e
para o setor publico consolidado, concluindo que: i) essas metas ndo sao as exigidas pela LRF; ii)
ndo é adequado o procedimento de compensacao entre metas proposto; iii) € necessario definir
mecanismos claros capazes de conduzir ao alcance dessas metas.

4. Margem de Expansao das Despesas Obrigatodrias: pela primeira vez, o PLDO foi encaminha-
do indicando margem negativa para a expansao das despesas obrigatdrias de carater continu-
ado, no montante de R$ 3,8 bilhdes negativos. Isso indica que, além da inexisténcia de espaco
fiscal para acomodar novas despesas dessa natureza, impoe-se a necessidade de mudancas na
legislacdo para aumentar a receita permanente e/ou reduzir gastos ja legislados. No entanto,
nado se identifica, no texto do PLDO 2019, comando normativo nesse sentido.

5. Prioridades e Metas: o PLDO define 23 acoes prioritarias para o exercicio de 2019, cujo custo
é estimado em R$ 2,6 bilhdes. Ha significativa reducao em relacao ao PLDO 2018, tanto em ter-
mos de quantidade de acdes e valores das metas quanto em montante financeiro. Além disso,
nao sao apresentados os critérios de selecao das ac¢des, resultando em um conjunto disperso e
sem orientacao estratégica. A fim subsidiar a apreciacao das prioridades e metas, esta Nota faz
estimativa da margem discriciondria para 2019, calculando-a em R$ 30,3 bilhdes.

6. Regra de ouro: em virtude da dificuldade percebida pelo Executivo em elaborar o PLOA 2019
de forma aderente a regra de ouro, o PLDO propée que o Projeto do Orcamento possa conter
receitas de operacdes de crédito acima do limite constitucional, condicionadas a créditos adicio-
nais a serem aprovados no ano que vem. A proposta tem, no entanto, diversos dbices juridicos,
técnicos e de gestdo das financas publicas. Esta Nota sugere providéncias para a elaboracdo do
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PLOA de forma aderente a regra de ouro. Caso nao se logre adota-las, e uma vez que outras
propostas discutidas também apresentam ébices, pode ser necessaria alteracdo constitucional.

Novo Regime Fiscal: a aplicacdo do teto de gastos tende a comprimir fortemente as despe-
sas discricionarias, a ponto de que, mantida a legislagcao atual, em 2021 ja ndo haveria sequer
recursos suficientes para manter o funcionamento de érgdos e de servicos publicos. Quanto as
propostas orcamentarias para 2019 dos demais Poderes e Orgéos, o PLDO define como limite os
valores constantes no PLOA 2018, corrigidos pelo IPCA. Com isso, a compensacao do Executivo
atingiria R$ 2,2 bilhdes em 2019, ultimo ano em que pode ocorrer essa compensacao. Em 2017,
a compensacao foi utilizada por apenas 4 dos 13 érgdos que a receberam.

Orcamento Impositivo: o regramento trazido pelo PLDO sobre emendas individuais é similar
ao da LDO vigente. Questbes relevantes, como definicbes e critérios relativos a impedimentos
a execucao, nao sao abordadas no Projeto, e tém sido normatizadas por atos do Executivo. O
PLDO também nao estabelece a execucao obrigatéria de emendas de bancada estadual, intro-
duzida na LDO 2016. A execucao financeira tanto de emendas individuais quanto coletivas tem
sido baixa, resultando em estoque atual de restos a pagar de aproximadamente R$ 13 bilhoes.

Transferéncias: diferentemente das LDOs anteriores, o PLDO propde que as organizacoes da
sociedade civil regidas pelo MROSC (Lei 13.019/14) ndo precisem atender a exigéncias da LDO,
tais como a demonstracdo de gratuidade e de atendimento direto ao publico. O Projeto tam-
bém estabelece que o valor da tarifa da mandataria ird compor o valor das transferéncias; no
entanto, o texto legal necessita de aperfeicoamentos, pelo menos, para eliminar ambiguidades.
O valor minimo para transferéncias voluntarias é fixado em R$ 100 mil, quando for suficiente
para conclusdo da obra ou etapa do cronograma; esse dispositivo também carece de ajustes.
Por final, o PLDO reduz as exigéncias relativas a acessibilidade nos projetos objeto de quaisquer
transferéncias.

Execucao Provisoria: ao contrario da LDO vigente, o PLDO autoriza a execucao da quase tota-
lidade das programacbes do PLOA 2019 caso ele ndo seja sancionado até 31/12. Para algumas
despesas, o Projeto propde que a execucao provisodria possa ser integral; analisando a dinamica
dessas despesas, esta Nota conclui que o procedimento é cabivel para essas situacdes. Avalia-
se que o leque de despesas sujeitas a execucao proviséria por duodécimos, no entanto, é por
demais abrangente, reduzindo a participacdo do Congresso Nacional no processo orcamentario.
Assim, é apropriado estabelecer limitacoes, a exemplo das existentes na LDO 2018, que restrin-
gem essa modalidade de execucdo a despesas correntes de carater inadiavel.

Contingenciamento: o PLDO define que a base contingenciavel serd composta por todas as
despesas primarias discricionarias, exceto as relativas a atividades do Legislativo, do Judiciario,
do MPU e da DPU. Ao contrario de LDOs anteriores, programacdes custeadas por doacoes e
convénios ndo sdo deduzidas da base contingenciavel, desestimulando a obtencao de receitas
por esses instrumentos. Mantendo a orientacao adotada desde 2012, o PLDO nao estabelece
relacdo de despesas discricionarias ressalvadas do contingenciamento. O Projeto nao explicita se
o contingenciamento sera aplicado em caso de risco de descumprimento das metas de resultado
primario do Governo Federal (que inclui estatais) ou do setor publico consolidado.

Alteragbes orcamentarias: 0s mecanismos propostos para alteracao da LOA por atos infrale-
gais sao similares aos da LDO vigente; esta Nota, no entanto, sugere aperfeicoamentos no me-
canismo de delegacdo de créditos suplementares. O PLDO também propde ampliar os tipos de
créditos adicionais cuja abertura pode ser delegada ao Ministro do Planejamento. Quanto a pro-
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jetos de lei de créditos solicitados pelo Legislativo, Judiciario, MPU e DPU, o PLDO, ao contrario
da LDO vigente, ndo fixa prazo para seu encaminhamento pelo Executivo ao Congresso.

Despesas com pessoal e beneficios: o PLDO 2019 inova ao incluir em seu texto todas as
hipodteses de admissdo de pessoal, incluindo aquelas em que ndo ha aumento da despesa. A re-
dacao, no entanto, da margem a ambiguidades que deverao ser resolvidas durante a tramitacao
do Projeto. As hipdteses que aumentam despesa sao mais amplas do que as da LDO vigente, o
gue pode ser contraditério considerando o cenario fiscal. Uma dessas hipoteses, a utilizacdo de
saldos de autorizagbes, é avaliada como pouco transparente, recomendando-se a sua supres-
sdo. As regras para as proposicdes que concedam reajustes sao similares as da LDO vigente; no
entanto, o prazo para o inicio da sua tramitacdo é ampliado para a data de publicacdo da LOA
2019.

Adequacao orcamentaria de proposicoes: o Projeto aprimora a transparéncia ao estabelecer
gue propostas de beneficios tributarios devem estar acompanhadas de objetivos, metas e indi-
cadores, além da definicdo do 6rgao responsavel por sua supervisdo. No entanto, ha perda de
transparéncia pela nao-reproducao de dispositivos que: i) exigiam justificativa especifica para a
criacdo de tributos vinculados; e ii) determinavam que projetos de rendncia que impactassem
transferéncias para entes subnacionais contivessem estimativa desses impactos.

Salario Minimo: a inflacdo (INPC) estimada para 2018 a época do envio do PLDO indicava sa-
lario minimo de R$ 1.002,00 para 2019. Com a revisao dessa estimativa, de 3,8% para 3,3%, 0
valor do salario minimo deve passar para R$ 998,00 em 2019. O impacto liquido desse reajuste
nas contas da Unido é estimado em R$ 13,4 bilhdes para 2019.

Transparéncia: o PLDO avanca na transparéncia ao ampliar a relacdo de base de dados disponi-
veis para consulta de cidaddos e entidades sem fins lucrativos. Considerando a recente disponi-
bilizacdo do sistema Painel de Obras, o dispositivo da LDO vigente relativo a consulta informati-
zada sobre obras pode ser resgatado e expandido para incluir outros tipos de empreendimentos.

Débitos Judiciais: o PLDO traz dispositivos para compatibilizacdo com o disposto na EC
94/2016, no novo Cédigo de Processo Civil, na Lei 13.564/2017 e nas decisdes do STF nas ADls
4.357 e 4.425. Os pagamentos derivados de sentencas judiciais tiveram crescimento real de
53% nos Ultimos 5 anos, e as dotacdes relacionadas na LOA 2018 alcancam R$ 36,6 bilhdes.
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1. AVALIACAO DO CENARIO ECONOMICO-FISCAL

1.1 CENARIO E CONSISTENCIA DOS PARAMETROS MACROECONOMICOS

Os parametros econdmicos, como a expectativa de inflacdo, o crescimento do PIB, a massa sa-
larial, as taxas de juros e de cambio, sdo fatores condicionantes do desempenho da arrecadacao
de receitas do Governo Federal e balizam a maioria das proje¢des orcamentdrias, tanto de receita
guanto de despesa. Dessa forma, é fundamental que sejam avaliadas a magnitude e a consisténcia
dos parametros adotados nas projecoes, de modo a minimizar erros de estimativas e tornar a peca
orcamentaria a mais préxima possivel da realidade.

A Tabela 1 apresenta os principais parametros econémicos de relevancia para andlise do PLDO
2019, comparados com as estimativas disponiveis no Relatério Focus e no Sistema de Expectativas de

Mercado, ambos divulgados pelo Banco Central do Brasil:

Tabela 1 - Principais Parametros Macroeconémicos — 2018-2021

2018 2019 2020 2021

Parametro Garalize Focus Ll Focus ALY Bacen LT Bacen

Bimestre 2019 2019 2019
&‘;S"me“m real do PIB 2,50 2,18 3,0 3,00 2,4 2,50 23 2,50
IPCA acumulado (%) 3,11 3,65 4,25 4,01 4,0 4,00 4,0 4,00
Taxa Selic - fim do n.d. 6,50 8,00 8,00 8,00 8,00 8,00 8,00
periodo (% a.a.)
Taxa de cambio - fim do
periodo (R$/US$) n.d. 3,50 3,40 3,50 3,50 3,54 3,50 3,60

Fontes: Relatdrio de Avaliacdo de Receitas e Despesas Primarias - 2° Bimestre/2018; Relatério Focus de 19/06/2018 (medianas); Sistema de Ex-
pectativas do Bacen de 1°/06/2018 (medianas). n.d.: informacao néo disponivel.

Para 2018, a expectativa do Poder Executivo, constante do Relatério de Avaliacdo de Receitas e
Despesas Primarias do 2° Bimestre, é de crescimento do PIB na ordem de 2,50%. Tal valor, até entao,
era estimado em 2,97%. Por sua vez, o mais recente Relatério Focus/Bacen traz estimativa de 2,18%.
Ressalte-se, ainda, que o Fundo Monetdrio Internacional projeta esse crescimento em 2,3%".

Para 2019, o PLDO estima crescimento do PIB de 3,0%. No momento, as expectativas do mer-
cado (Focus/Bacen) e do Governo Federal convergem para a mesma taxa de crescimento real. As
informacoes contidas no PLDO e anexos sugerem que esse crescimento seria possivel gracas a um
processo de consolidacao fiscal e a uma agenda de reformas microeconémicas com foco em aumen-
to de produtividade e melhoria do ambiente de negdcios.

Em 2017, o PIB cresceu 1,0%, atingindo R$ 6,6 trilhdes em valores correntes, segundo os nu-
meros do IBGE. O PIB per capita variou 0,2% em termos reais, alcancando R$ 31.587. Pelo lado da
oferta, contribuiu significativamente para esse crescimento do PIB a expansdo agropecuéria de 13%.
Além disso, houve avanco do setor de servicos de 0,3%. O setor industrial ficou praticamente estavel.

Do lado da demanda, a despesa de consumo das familias aumentou 1,0% em relacdo ao ano
precedente, enquanto os gastos do governo recuaram 0,6%. Em 2016, ambos registraram queda,

' Disponivel em http:/www.imf.org/en/Countries/BRA, acesso em 07/05/2018.
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de 3,9% e 0,1% respectivamente. A tendéncia de reducdo é coerente com o teto de gastos, que
reduz proporcionalmente a participacdo dos gastos do Governo Federal. As despesas com formacao
bruta de capital fixo, um indicativo do nivel de investimentos, por sua vez, mostraram contracdo de
1,8%, em 2017, depois de haver recuado 10,2% em 2016. Compde cendrio pouco animador a taxa
de investimento, em 2017, que foi de apenas 15,6% do PIB, frente a 16,1%, em 2016, e 18,2%,
em 2015, e bem distante do patamar de cerca de 20% do PIB que prevaleceu entre 2010 e 2014.

Quanto ao setor externo, as exportacdes de bens e servicos em 2017 aumentaram 5,2% em
comparagao com 2016. As importagdes aumentaram 5,0% no periodo. O efeito combinado dos
aumentos das exportacdes e das importacoes redundou em um saldo da balanca comercial em 2017
de US$ 66,9 bilhdes.

Com relacdo a inflacdo, a diferenca ndo chega a ser preocupante. Enquanto o Governo espera
4,25% de variacao para o IPCA acumulado de 2019, o mercado trabalha com 4,01%. Quanto a taxa
Selic ao final de 2019, os numeros sdo coincidentes em 8,0%; quanto a taxa de cambio para o final
do ano, as taxas também sdo préximas: o PLDO projeta R$ 3,40 por US$, e o mercado R$ 3,50.

A expectativa de estabilizacao da taxa Selic, nos proximos trés anos, no patamar de 8% ao ano, é
consistente com a expectativa de uma taxa de inflacdo também estével, em torno de 4% ao ano. As-
sim sendo, espera-se que o cenario projetado de retomada da atividade econémica ocorra em meio
a um cendrio de inflacdo sob controle, no ambito do regime de metas, e que a politica monetéria
encontre espaco para manutencao da Selic em niveis relativamente baixos.

De modo geral, ha pouca divergéncia entre os parametros utilizados nas projecoes e calculos
das metas fiscais para o periodo de 2019 a 2021, em comparacao com as expectativas de mercado,
conforme se depreende da observacdo da Tabela 1.

1.2 ANALISE ECONOMICA DAS METAS FISCAIS

De acordo com o § 1° do art. 4° da Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF, o Anexo de Metas Fiscais
do PLDO deve estabelecer metas anuais, em valores correntes e constantes, relativas a receitas, des-
pesas, resultados nominal e primario e montante da divida publica, para o exercicio a que se refere
e para os dois seguintes.

Nesse sentido, o art. 2° do PLDO 2019 estabelece meta de déficit primario de R$ 132 bilhdes para
o setor publico consolidado nado financeiro, decomposta da seguinte forma:
a) déficit de R$ 139 bilhdes para os Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social da Unido
(Governo Central);
b) déficit de R$ 3,5 bilhdes para as empresas estatais federais (Programa de Dispéndios
Globais), desconsiderando os Grupos Petrobras e Eletrobras; e
) superavit de R$ 10,5 bilh6es para os Estados, o Distrito Federal e os Municipios.

Pelo sexto ano consecutivo, fruto do fraco desempenho da economia e da falta de ajustes es-
truturais nas receitas e nas despesas, prevé-se resultado primario negativo, o que contribui para o

crescimento do endividamento bruto, ao ndo se suportar os encargos da divida.

Contribui para a previsao de resultado negativo para 2019, do lado da despesa, o déficit global
previsto para os regimes de previdéncia, estimado em R$ 288,3 bilhoes, divididos em: (i) R$ 214,7
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bilhdes para o Regime Geral da Previdéncia Social; (i) R$ 59,0 bilhdes para o Regime Proprio da
Previdéncia Social dos Servidores Publicos Federais Civis; e (iii) R$ 14,6 bilhdes para as pensdes dos
militares. Do lado da receita, colabora para isso 0 montante de rentncias tributarias, estimado em R$
303,5 bilhdes (19,84% da arrecadacao) para 2019. Dentre as principais rendincias, apresentam-se o
Simples Nacional (22,2% do total) e a desoneracao da cesta basica (6,7 % do total).

Ressalte-se que, a despeito da previsao de crescimento do PIB para 2018 e 2019, a meta de
déficit primario estabelecida para os Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social da Unido para 2019
é pouco mais de R$ 20 bilhdes maior que o resultado obtido em 2017 (déficit de R$ 118,4 bilhoes).

Pelo terceiro ano consecutivo, foi estabelecida meta de déficit primario para o Programa de Dis-
péndios Globais das Empresas Estatais Federais, diferentemente de anos anteriores a 2017, em que
era definida meta de resultado primario igual a zero. Cabe ressaltar que, no PLDO 2019, as empresas
dos Grupos Petrobras e Eletrobras, assim como nos ultimos anos, nao serdo computadas na meta de
superavit primario relativa as Estatais Federais (PDG).

J& no caso de Estados, Distrito Federal e Municipios, o superavit, cuja estimativa nos projetos dos
ultimos exercicios vinha sendo reduzida, reverteu a tendéncia e foi ampliado em relacdo ao ano ante-
rior, evidenciando maior participacdo dos entes subnacionais na meta do setor publico consolidado.

Além disso, podera haver compensacao entre os resultados primarios do Governo Central, das
Estatais Federais, e de Estados, Distrito Federal e Municipios (§3° do art. 2°). Até 2014, sé era permi-
tida a compensacao entre resultados do Governo Central e das Estatais. Além disso, ndo esta previsto
qualquer redutor da meta de resultado primario, em linha com a LDO 2018.

A Tabela 2 apresenta as metas propostas no Anexo de Metas Fiscais para 2019, em valores cor-
rentes e em percentual do PIB. Estas projecdes sinalizam, em relacao as proprias de 2018, reducao

real de 0,4% da despesa primaria e aumento real de 1,2% da receita primaria.

Tabela 2 - Metas Fiscais para o Exercicio de 2019

. PLDO 2019
R$ bilhoes % PIB

l. Receita Primaria 1.543,2 20,44
Il. Despesa Primaria 1.682,2 22,28
11l. Resultado Primario Governo Central (I - 1) -139,0 -1,84
IV. Resultado Primario Empresas Estatais Federais -3,5 -0,05
V. Resultado Primario Governo Federal (l1l + V) -142,5 -1,89
VI. Resultado Nominal Governo Federal -489,28 -6,48
VII. Divida Liquida Governo Federal 3.560.960 47,17

Fonte: PLDO 2019
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A Tabela 3, por sua vez, compara essas metas com projecdes de mercado, incluindo também
outras variaveis apresentadas no Anexo de Metas Fiscais.

Tabela 3 - Variaveis fiscais para 2019 — PLDO e projecoes de mercado

Variavel PLDO 2019 Projecdo de Mercado

Receita Primaria do Governo Central (R$ bilhdes) 1.543,2 1.576,1
Despesa Primaria do Governo Central (R$ bilhGes) 1.682,2 1.676,0
Resultado Primario do Governo Central (R$ bilhdes) -139,0 -105,9
Resultado Primario do Setor Publico Consolidado (% PIB) -1,75 -1,30
Resultado Nominal do Setor Publico Consolidado (% PIB) -7,1 -6,60
Divida Bruta do Governo Geral (% PIB) 77,7 76,80
Divida Liquida do Setor Publico Consolidado (% PIB) 58,9 57,00

Fontes: PLDO 2019, Prisma Fiscal de maio/2018 (medianas), Sistema de Expectativas de Mercado (BACEN) captadas em 18/05/2018 (medianas).
Receitas e despesas brutas (incluem transferéncias por reparticado de receita); por isso, a projecao de mercado para a despesa primaria foi ajus-
tada para se compatibilizar com a metodologia empregada no Anexo de Metas Fiscais,

Analisando a tabela, verifica-se relevante diferenca positiva, de R$ 32,9 bilhdes, nas projecoes de
mercado da receita primaria em relacdo a constante no PLDO. Somada a uma projecao de despesa
primaria menor que a do PLDO, essa diferenca resulta em uma projecdo de mercado de déficit prima-
rio R$ 33,1 bilhdes abaixo da meta proposta no Projeto. Essa diferenca repercute nas demais variaveis
de resultado primaério, nominal e estoque da divida.

E importante ressaltar que o Executivo, sequndo informado no proprio Anexo de Metas Fiscais,
adotou postura conservadora na estimativa da receita, pois nao teria considerado, para o exercicio de

2019 e seqguintes, qualquer receita advinda de elevacao de tributos ou de eventos ndo-recorrentes,
COMO Novas concessoes.

Duas outras consideracoes podem ser feitas acerca das receitas e despesas. A reducao da pro-
jecdo de crescimento do PIB em 2018, de 3,0% para 2,50%, pode reduzir a estimativa da receita
para 2019, ao diminuir a base de comparacdo de 2018. Por outro lado, a significativa reducao da
estimativa do INPC de 2018 (de 3,76% para 2,35%) pode reduzir diversas despesas obrigatérias, em
especial as previdenciarias e assistenciais.

O Anexo de Metas Fiscais traz, ainda, projecoes para 2020 e 2021, apresentadas em valores
correntes na Tabela 4, juntamente com as expectativas de mercado para os dois exercicios captadas
pelo Prisma Fiscal.

Tabela 4 - Variaveis fiscais para 2020 e 2021 - PLDO e projecoes de mercado

X 2020 2021
Variavel : : = =
PLDO 2019 | Prisma Fiscal | PLDO 2019 | Prisma Fiscal
Receita Primaria do Governo Central (R$ bilhdes) 1.655,9 1.691,5 1.771,2 1.802,6
Despesa Primaria do Governo Central (R$ bilhdes) 1.765,9 1.753,1 1.841,2 1.816,6
Resultado Primario do Governo Central (R$ bilhdes) -110,0 -66,3 -70,0 -14,0
Divida Bruta do Governo Geral (% PIB) 79,7 78,45 81,1 79,66

Fontes: PLDO 2019, Prisma Fiscal de marco/2018 (medianas). Receitas e despesas brutas (incluem transferéncias por reparticao de receita); por

isso, as projecoes do Prisma Fiscal para a despesa primaria foram ajustadas para se compatibilizarem com a metodologia empregada no Anexo
de Metas Fiscais,

Conforme se observa, as projecoes de mercado para 2020 e 2021 apresentam-se mais otimistas
quando comparadas as constantes do Anexo de Metas Fiscais, indicando que o governo adotou
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cautela na elaboracao do Projeto. Tal postura pode ser explicada por incertezas quanto ao processo
eleitoral que se aproxima e a politica econémica a ser aplicada pelo préximo governo.

Nessas projecoes, destaca-se o continuo crescimento da divida bruta em relacdo ao PIB, fruto dos
sucessivos déficits primarios e nominais em taxas superiores ao crescimento do produto. Quanto a
divida liquida do Governo Federal como proporcao do PIB, o Anexo de Metas Fiscais estima evolucao
de 47,17% em 2019 para 52,93% em 2021.

Por final, a titulo de aperfeicoamento do PLDO, recomenda-se que dele passe a constar também
a projecao do resultado fiscal estrutural. Esse resultado, divulgado pela SPE/MF? apés o fechamento
de cada exercicio, considera o PIB tendencial?, com precos dos ativos ao nivel do equilibrio de longo
prazo e, principalmente, livre dos efeitos de eventos nao recorrentes. Sua principal vantagem em
relacdo ao resultado fiscal convencional é expurgar o efeito dos ciclos econdmicos e de eventos
esporadicos, que ndo necessariamente refletem uma mudanca duradoura na posicao fiscal do pafs.
Em 2017, podem-se citar, como exemplos de receitas ndo recorrentes, as do Refis, das concessoes,
do saque de precatérios e de Requisicdes de Pequeno Valor (RPV) nao reclamados pelos credores por
dois anos. A inclusdo da projecao do resultado primario estrutural nos projetos de leis orcamentarias
seria benéfica para a discussao da saude fiscal do Pafs.

1.3 ANALISE JURIDICA DAS METAS FISCAIS

O conteuldo e a forma pela qual as metas fiscais devem constar do PLDO encontram-se defini-
dos nos 8§ 1° e 2° do art. 4° da LRF* e sdo detalhados no Manual de Demonstrativos Fiscais - MDF>,
elaborado pela Secretaria do Tesouro Nacional. Esta secao analisa aspectos da compatibilidade das
metas fiscais constantes do PLDO 2019 com esses normativos.

Relevante observar que a Lei n® 10.028/2000 - Lei dos Crimes Fiscais considera infracdo administra-
tiva a propositura de lei de diretrizes orcamentdrias que nao contenha as metas fiscais na forma da lei®.

2 A Secretaria de Politica Econémica do Ministério da Fazenda tem metodologia prépria para o resultado estrutural, disponivel em: http:/www.
spe.fazenda.gov.br/assuntos/politica-fiscal-e-tributaria/resultado-fiscal-estrutural.
30 PIB tendencial tem como objetivo remover o componente ciclico de séries de dados temporais para obter uma curva suavizada, permitindo
a estimagdo da tendéncia das mesmas ao longo dos periodos.
dArt. 40
§ 1° Integrara o projeto de lei de diretrizes orcamentdrias Anexo de Metas Fiscais, em que serdo estabelecidas metas anuais, em valores
correntes e constantes, relativas a receitas, despesas, resultados nominal e primario e montante da divida publica, para o exercicio a que se
referirem e para os dois seguintes.
§ 2° O Anexo conterd, ainda:
| - avaliagdo do cumprimento das metas relativas ao ano anterior;
Il - demonstrativo das metas anuais, instruido com meméria e metodologia de calculo que justifiqguem os resultados pretendidos, com-
parando-as com as fixadas nos trés exercicios anteriores, e evidenciando a consisténcia delas com as premissas e os objetivos da politica
econdmica nacional;
°> Atualmente em sua 8° edicao, instituida pela Portaria STN/MF n°® 495, de 06 de junho de 2017. Disponivel em http://www.tesouro.fazenda.
gov.br/documents/10180/592968/MDF+8a.+edi%C3%A7 % C3%A30+-+vers%C3%A30+29-12-2017/d1a26a26-284c-4874-826c-a0792¢-
0d554a. Acesso em 26/04/2018.
©Art. 5° Constitui infracdo administrativa contra as leis de financas publicas:
Il — propor lei de diretrizes orcamentarias anual que nao contenha as metas fiscais na forma da lei;
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Demonstrativo de metas fiscais

O MDF estabelece que as metas fiscais devem ser apresentadas no “Demonstrativo de Metas
Anuais”, cujo preenchimento deve ser realizado de acordo com o seguinte modelo:

Figura 1 - Modelo do Demonstrativo de Metas Anuais

<ENTE DA FEDERAGAO>
LEI DE DIRETRIZES ORGAMENTARIAS
ANEXO DE METAS FISCAIS
METAS ANUAIS
<ANO DE REFERENCIA>

AMF - Denonstrativo 1 (LRF, art. 4°, § 19) RS 1.00
<Ano de Referéncia> <Ano+1> <Ano+2>

Valor | Valor | %PIB | % RCL | Valor | Valor | %PIB | % RCL | Valor | Valor | %PIB | % RCL

ESPECIFICACAO Corrente |Constante| (a/PIB) | (a/RCL) | Comrente | Constante | (b/PIB) | (b/RCL) | Corrente (c/RCL)

a
>
<
g

@ x 100 x 100 ®) x 100 x 100 (c) x 100 x 100

Inpacto do saldo das PPP (VI) = (IV-V)
FONTE: Ssstema <Nome>, Unidade Responsavel <Nome™, Data da emissdo <dd/mmm/aaaa* e hora de emissdo <hhh e mnmni>

Cotejando o Anexo de Metas Fiscais constante do PLDO 2019 com esse modelo, verificam-se as
seguintes desconformidades:
1) auséncia de definicdo das metas de “Receita Total”, “Despesa Total” e “Divida Publica
Consolidada”, além daquelas relacionadas a PPPs (Parcerias Publico-Privadas);
2) auséncia de definicdo das metas em termos de percentual da Receita Corrente Liquida -
RCL.

Além disso, em virtude da auséncia de detalhamento dos conceitos empregados, ndo é possivel
assegurar gque a meta de “Divida Liquida [do] Governo Federal”, constante do PLDO 2019, equivalha
a meta de “Divida Consolidada Liquida”, constante do MDF.

Outro ponto relevante é a auséncia de memoria de célculo das metas fiscais, tal como requerido
na LRF. A descricdo de cenério econémico-fiscal constante do PLDO 2019 pode satisfazer, no limite,
o requisito de metodologia de calculo das metas, mas certamente ndo o de memaria. Isso fica evi-
denciado pela auséncia de qualquer sequéncia de célculos que justifiqguem as metas apresentadas’s,
e torna-se patente ao se comparar o PLDO da Unido com o de outros entes®.

Por final, ndo se pode deixar de apontar certa inconsisténcia entre as metas definidas e os obje-
tivos da politica econémica nacional delineados no préprio Anexo de Metas Fiscais. Esses objetivos
sao definidos, em diversas passagens do texto, como sendo o equilibrio fiscal e a sustentabilidade da
divida publica. As metas apresentadas para o periodo 2019-2021, no entanto, apontam para sen-
tido diverso: manutencao de déficits primarios significativos, ainda que decrescentes; manutencao
de déficits nominais elevados e praticamente estaveis; e crescimento continuo da divida liquida do
Governo Federal, saindo dos atuais 42,0% do PIB' para 52,93% do PIB ao final do periodo.

7Ressaltada a meta de resultado primério, a qual por definicdo é dada pela diferenca entre a meta de receita primaria e a meta de despesa
primaria.

8 Observe-se que a apresentagdo do PLDO 2019 realizada em 12/04/2018 pelos Ministros do Planejamento e da Fazenda (disponivel em http:/
www.planejamento.gov.br/apresentacoes/2018/pldo2019.pdf) continha memorias de célculo para as metas de receitas primarias e despesas
primarias.

9 A titulo de exemplo, cite-se o PLDO 2019 do Municipio de Sao Paulo (disponivel em http://documentacao.camara.sp.gov.br/iah/fulltext/anexos/
PLO167-2018-ANEXO.pdf, pp. 35-43).

Valor de fevereiro de 2018.
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Avaliacao do cumprimento das metas relativas ao ano anterior

O MDF também estabelece como deve ser realizada a avaliacdo do cumprimento das metas rela-
tivas ao ano anterior, determinada pelo art. 4°, § 2°, |, da LRF. Sequndo o normativo, essa avaliacdo
deve ser apresentada em um demonstrativo especifico, cujo preenchimento deve ser realizado de
acordo com o seguinte modelo:

Figura 2 - Modelo de avaliacao do cumprimento das metas do ano anterior

<ENTE DA FEDERACAO=
LEI DE DIRETRIZES ORCAMENTARIAS
ANEXO DE METAS FISCAIS
AVALIACAO DO CUMPRIMENTO DAS METAS FISCAIS DO EXERCICIO ANTERIOR

<ANO DE REFERENCIA=
AMF - Demonstrativo 2 (LRF, art 4°, §2°, meiso ) RS 1,00
Metas Metas
" Previstas em Realizadas em Variacio
ESPECIFICACAO <Ano-2> | % PIB | % RCL <Ano-2> % PIB | % RCL
Valor %
(@) ®) (©)=(®-a) | (c/a)x100
Receita Total
Despesa Total
Resultado Primério (II) = (I-1I)
Resultado Nommal
Divida Publica Consolidada
Divida Consolidada Liyuda

FONTE: Sstema <Nome>, Unidade Responsavel <Nome™>, Data da emssio <dd/mmm/aaaa e hora de emssio <hbh e mwnm>

Cotejando o demonstrativo de cumprimento das metas fiscais constante do PLDO 2019 (Anexo
IV.3) com esse modelo, verificam-se as seguintes desconformidades:

1) o PLDO 2019 demonstra unicamente o cumprimento das metas de resultado primario
do Governo Central (Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social da Unido) e das estatais
federais, deixando de apresentar a realizacao de todas as demais metas fiscais, tais como a
meta de resultado nominal e a de montante da divida;
2) auséncia de definicdo das metas previstas e realizadas em termos de percentual do Pro-
duto Interno Bruto - PIB e da Receita Corrente Liquida - RCL;
3) auséncia de apresentacao da variacdo percentual entre as metas previstas e realizadas.

Em virtude da omissdo de informacdes apontada no item 1 acima, verifica-se que o Executivo nao
demonstra, no PLDO 2019, o cumprimento das metas fiscais definidas na LDO 2017, em contrarie-
dade ao disposto na LRF.

Metas fiscais para as empresas estatais e para o Governo Federal

Além de definir meta de resultado primario para o Governo Central (Orcamentos Fiscal e da Se-
guridade Social da Uni&o), o PLDO 2019 também define meta de resultado primério para as empresas
estatais federais, excluidas as empresas dos Grupos Petrobras e Eletrobras. A soma dessas metas
resulta em uma terceira meta, denominada de resultado priméario do Governo Federal (Anexo IV.1.3,
item V).
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Primeiramente, cabe esclarecer que as metas definidas para empresas estatais no PLDO referem-
se a empresas estatais ndo-dependentes'’. No entanto, o ambito de aplicacao da LRF nao inclui tais
empresas'?. Portanto, a LRF ndo determina que metas fiscais sejam estabelecidas para empresas
estatais ndo-dependentes’.

Por outro lado, é certo que a Unido, em seu papel de controladora, é facultado formular diretrizes
para a atuacao das empresas estatais federais, de modo que contribuam para o alcance dos objetivos
gerais da politica econdmica. Legitima, portanto, a definicdo de metas de resultado primario para as
empresas estatais ndo-dependentes'.

No entanto, é importante assinalar que tais metas possuem uma natureza juridica distinta das
metas definidas para o Governo Central. Estas sao requeridas pela LRF e precisam ser necessariamen-
te veiculadas por intermédio da LDO. Aquelas, por outro lado, ndo sdo as metas requeridas pela LRF;
sdo metas adicionais, definidas no ambito da prépria LDO, e que podem ser entendidas como ins-
trumento de transparéncia a respeito da “demanda estatal”, lato sensu, por recursos privados. Essas
metas poderiam ser, inclusive, estabelecidas por outro instrumento juridico ou gerencial.

Tal constatacao traz importantes reflexdes. Primeiramente, avalia-se ndo caber a possibilidade de
compensacao entre as metas do Governo Central e das empresas estatais, a0 menos ndo na forma
prevista no § 3° do art. 2° do PLDO 2019. Na atual redacéo, o déficit priméario do Governo Central
poderia ser ampliado caso o déficit das estatais ficasse abaixo da meta'. Tal possibilidade fragilizaria
o atingimento da meta de resultado primério do Governo Central, que é a meta exigida pela LRF.

Em segundo lugar, conclui-se que a meta de resultado primario para o Governo Federal, por ter
entre seus componentes a meta das estatais, também possui natureza juridica distinta. Assim como a
meta para as estatais, ela ndo é requerida pela LRF, e constitui também uma meta adicional, definida
no ambito da prépria LDO.

Uma vez estipuladas essas metas adicionais, no entanto, é necessario ter mecanismos para o seu
monitoramento e para a tomada de a¢des visando o seu alcance. Em particular, é necessario que o
Governo Central atue no sentido de compensar eventual valor ndo atingido pelas estatais, obrigacao
que deve estar positivada no texto da LDO'®.

'"A LRF conceitua “empresa estatal dependente” como “empresa controlada que receba do ente controlador recursos financeiros para paga-
mento de despesas com pessoal ou de custeio em geral ou de capital, excluidos, no ultimo caso, aqueles provenientes de aumento de participa-
cao acionaria” (art. 2°, Ill). Assim, por exclusdo, empresa estatal ndo-dependente é aquela que nao recebe os referidos recursos do controlador.
ZArt. 1°...
§ 2° As disposicoes desta L ei Complementar obrigam a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios.
§ 3° Nas referéncias:
| - a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, estao compreendidos:
a) o Poder Executivo, o Poder Legislativo, neste abrangidos os Tribunais de Contas, o Poder Judiciario e o Ministério Publico;
b) as respectivas administracées diretas, fundos, autarquias, fundacoes e empresas estatais dependentes; (negritamos)
13 Corroborando esse entendimento, o MDF n&o estipula a definicdo de metas fiscais para as estatais nao-dependentes. Ao contrario, é expresso
ao afirmar que nao devem constar dos demonstrativos:
“Portanto, deverao ser excluidos dos demonstrativos fiscais os valores relativos as empresas estatais que ndo dependem do orcamento do ente
da Federacao para custear suas atividades, ou seja, as empresas estatais independentes.” (p. 30).
*Metas relativas aos fluxos de caixa de empresas estatais ndo-dependentes certamente nao deveriam ser qualificadas como “fiscais”, uma vez
que nao se relacionam, mediata ou imediatamente, com a situacéo fiscal da Unido. Nao significa que essas empresas sejam absolutamente
desconsiderada na apuracao dos resultados fiscais da Unido. De fato, as despesas decorrentes do aumento da participacao acionaria da Unido
nessas empresas, bem como as receita relativas aos dividendos delas recebidos sdo computados nos resultados fiscais da Uniao.
'>Cabe lembrar que sob o aspecto fiscal, as receitas e despesas dos érgaos e entidades integrantes dos orcamentos fiscal e da seguridade social
tem reflexos sobre a divida liquida publica, pela qual a Unido responde diretamente. A responsabilidade da Unido nao é a mesma em relacao a
divida das empresas estatais ndo-dependentes, embora possa por ela responder em fungao de garantia prestada.
'®Esse tema sera abordado na secdo “Limitacao de Empenho e Movimentacao Financeira”.
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Observe-se também que a meta de resultado priméario para o Governo Federal encontra-se de-
finida apenas no Anexo de Metas Fiscais, ao contrario das demais metas desse tipo'’, que estdo
positivadas no corpo da lei.

Por final, levanta-se a questao de ser a LDO diploma apto a veicular as metas de resultado prima-
rio das empresas estatais ndo-dependentes e do Governo Federal, uma vez que a LRF nao lhe con-
cedeu tal mandato. Conclui-se que tal procedimento é possivel, dada a prerrogativa geral, conferida
pela Constituicdo a LDO, de estabelecimento de metas para a administracao publica federal, conceito
no qual se incluem todas as empresas estatais'®.

Metas fiscais para o setor publico consolidado

O PLDO 2019 também define meta de resultado primario para o “setor publico consolidado
nao-financeiro”. Essa meta é composta mediante o somatério de trés metas de resultado primério:
® a meta para o Governo Central (Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social da Uniao);
® a meta para as empresas estatais federais ndo-dependentes;
® a meta para os Estados, o Distrito Federal e os Municipios.

Analisando os componentes dessa meta, de imediato chama a atencao o componente de meta
para os Estados, o Distrito Federal e os Municipios. Evidentemente, néao se trata de qualquer atribui-
cao, pela Unido, de meta fiscal para esses entes. De fato, suas metas serdo definidas em suas proprias
LDO’s, tal como prescrito na LRF, usufruindo do espaco de autonomia politica inerente ao sistema
federativo.

Importante, entdo, destacar que a estimativa de superavit primario para esses entes constante
do PLDO 2019, de R$ 10,5 bilhdes, é elaborada por conta e risco da Unido, sendo incapaz, por si so,
de determinar ou influenciar a decisdo politica dos entes subnacionais quanto & sua gestao fiscal. E
questionavel, inclusive, se tal estimativa deve constar do texto da lei, pois ndo diz respeito a respon-
sabilidades ou compromissos da Uniao.

Aqui, mais uma vez, surge a questdao em torno da possibilidade de compensacao entre metas,
prevista no § 3° do art. 2° do PLDO 2019. Na atual redacdo, o déficit primario do Governo Central
pode ser ampliado caso o resultado primario dos entes subnacionais fique acima da meta estimada.
Tal possibilidade fragilizaria o atingimento da meta de resultado primario do Governo Central, e per-
mitiria a Unido se apropriar de margem fiscal construida por outros entes, talvez temporaria, para dar
mais flexibilidade a sua gestao.

Assim como ocorre com a meta para as estatais e para o Governo Federal, a meta de resultado
primario para o setor publico consolidado nédo é requerida pela LRF, e constitui, portanto, também
meta fiscal adicional, definida no &mbito da propria LDO'™.

Uma vez estipulada essa meta adicional, no entanto, é necessario ter mecanismos para o seu
monitoramento e para a adocdo de providéncias destinadas ao seu cumprimento. Tal mecanismo
pode envolver a compensacao, pela Unido, de eventual valor ndo atingido pelos entes subnacionais
(como constou da LDO 2015), ou outro expediente que conduza ao alcance da meta. Em qualquer

7Ha, ao todo, cinco tipos de metas de resultado primario referidos no PLDO 2019: para o setor publico consolidado nao financeiro, para o
Governo Central (Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social da Unido), para as empresas estatais federais, para o Governo Federal e para os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios.

'8 Conforme o art. 4°, Il, alineas ‘b’ e ‘¢’ do Decreto-Lei n° 200/67.

1? Corroborando esse entendimento, o MDF néo estipula a definicao de metas fiscais para o setor publico consolidado.



CONGRESSO .T- Consultoria de Orcamentos, Consultoria de Orcamento e
NACIONAL semmemmmmm | 15Calizacao e Controle — SF Fiscalizacao Financeira — CD

caso, o procedimento deve estar positivado no texto da LDO?°. Caso a LDO se mantenha silente a res-
peito, faz-se necessario avaliar se o resultado primario para o setor publico consolidado se configura
efetivamente como uma “meta”, ou se seria definido mais adequadamente como uma “projecdo”.

Por final, aponta-se equivoco na redacao do caput do art. 2° do PLDO 2019, que assim dispde:

Art. 2° A elaboracdo e a aprovacdo do Projeto de Lei Orcamentaria de 2019 e a
execucdo da respectiva Lei deverdo ser compativeis com a obtencao da meta de déficit
primério para o setor publico consolidado ndo financeiro de R$ 132.000.000.000,00
(cento e trinta e dois bilhées de reais), sendo R$ 139.000.000.000,00 (cento e trinta
e nove bilhées de reais) para os Orcamentos Fiscal e da Sequridade Social da Unido
e R$ 3.500.000.000,00 (trés bilhées e quinhentos milhées de reais) para o Programa
de Dispéndios Globais, conforme demonstrado no Anexo de Metas Fiscais constante
do Anexo IV a esta Lei.

A questao reside no fato de que nem a elaboracdo nem a aprovacao do Projeto de Lei Orcamen-
taria de 2019 devem considerar a meta de resultado primario para o setor publico consolidado ou a
meta de resultado primério para o Programa de Dispéndios Globais (empresas estatais nao-depen-
dentes). A Unica meta de resultado primario a ser considerada para a elaboracdo do PLOA é a do
Governo Central (Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social), cuja compatibilidade, obedecendo ao
art. 5°, | da LRF, deve ser demonstrada em anexo especifico do PLOA?'. Necessario, portanto, elaborar
nova redacdo para o dispositivo que supere esse problema.

1.4 ANEXO DE RISCOS FISCAIS

O Anexo de Riscos Fiscais (Anexo V do PLDO 2019) avalia os riscos para a realizacdo das metas
fiscais e informa as providéncias pertinentes a sua gestao, considerando nessa andlise a avaliacdo de
receitas, despesas, resultado primario e divida publica, além da descricdo de riscos nao incorporados
na analise macroecondmica e do processo de gestao de riscos.

A avaliacdo de risco relativo a elaboracao do cenario-base, cujas premissas constam do Anexo de
Metas Fiscais, abrange efeitos de variacbes dos pardmetros macroecondmicos sobre receita, despesa
e divida, incluindo um cenério de estresse.

De modo amplo, existem dois tipos de eventos de risco que podem afetar as contas publicas. Um
tipo remete aos eventos cujo impacto se materializa pela afetacdo dos parametros macroeconémicos
projetados para a elaboracao do cenério base contido na Lei Orcamentaria Anual (LOA). No outro
tipo, o impacto fiscal ocorre de forma direta em receitas e despesas do cenario base, sem necessaria-
mente afetar, em principio, os parametros projetados para a sua construcao.

Os principais parametros macroeconémicos projetados pelo Governo para a construcdo do ce-
nario base sdo: (i) atividade econémica, envolvendo o PIB e a producao industrial de alguns setores
especificos; (i) mercado de trabalho, considerando as projecoes sobre a atividade econémica; (iii)
vendas no comércio; (iv) inflacao; (v) setor externo, incluindo taxa de cdmbio; (vi) agregados mone-
tarios e taxa de juro basica da economia; e (vii) preco do petréleo. As demais variaveis incorporadas
na construcao do cenéario base ou que podem vir a afetd-lo sdo consideradas de cunho ndo macro-

20Esse tema serd abordado na secao “Limitacdo de Empenho e Movimentagao Financeira”.
21 A titulo de exem plo, vide o Quadro 9 do Volume | do PLOA 2018 (disponivel em http://www.planejamento.gov.br/assuntos/orcamento-1/
orcamentos-anuais/2018/ploa-2018/volume-i.pdf/@@download/file/Volume %20l.pdf, p. 261)
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econdémico. A Tabela 5 informa os efeitos das variacdes de alguns desses parametros na previsao de
receitas.

Tabela 5 - Reagao da Receita Administrada pela RFB (2019) - Variacao de 1 ponto
percentual nos principais parametros

Pardmetro D_er_nais R_eceiti _
Administradas Previdenciaria
PIB 0,62% 0,15%
Inflagdo (IER)* 0,59% 0,15%
Cambio 0,10% -
Massa Salarial 0,09% 0,79%
Juros (Over) 0,03% -

* {ndice de Estimativa de Receita — inflacio (IER): média ponderada de 55% da taxa média do IPCA e 45% da taxa média do IGP-DI.
Fonte: Anexo de Riscos Fiscais, PLDO 2019

A intensidade da reacdo da receita as varidveis selecionadas pouco difere do estimado no PLDO
2018. Salienta o referido Anexo que ha risco inerente ao lapso temporal entre 0 momento da elabo-
racao do PLDO e o inicio da execucdo do orcamento.

O Anexo evidencia que a maior elasticidade ocorre na relacdo entre massa salarial e receita pre-
videnciaria, e a menor, entre taxa de juros e receitas administradas. O maior efeito sobre as receitas
administradas ndo previdenciarias decorre da taxa de crescimento real do PIB, que afeta diversos tri-
butos, como COFINS, PIS-PASEP e IRPJ. O demonstrativo deixa de lado as receitas ndo administradas,
com crescente importancia no total. Para 2018, essas receitas representam quase 12% da receita
bruta.

A variacdo de um ponto percentual da taxa de crescimento do PIB altera em 0,62% as receitas
administradas nao previdenciéarias, cerca de R$ 5,54 bilhoes em 2018, com base na estimativa bimes-
tral mais recente de R$ 894 bilhoes dessas receitas.

Do lado das despesas, o Anexo nao identifica riscos relevantes relacionados a gastos com pessoal,
em virtude da politica de reajustes ja conhecida, bem como das limitacoes impostas a novas contra-
tacdes estabelecidas no Anexo V da lei orcamentaria.

Em relacdo aos beneficios previdenciarios e assistenciais, 0s riscos se devem ao crescimento ve-
getativo, influenciado pelas transformacdes demograficas, e, principalmente, ao INPC e seu impacto
sobre o salario minimo. Prevé-se reajuste do salario minimo de R$ 954,00 para R$ 998,00, de acordo
com a regra estabelecida pela Lei n® 13.152, de 29 de junho de 2015, e com os parametros do PLDO
2019. Assim, cada R$ 1,00 de aumento no salario minimo resultaria em despesa liquida adicional de
R$ 303,9 milhdes, no exercicio de 2019, sendo R$ 243 milhdes apenas no RGPS. Um aumento de
0,1% no INPC aumentaria em R$ 590,9 milhdes a despesa vinculada ao salario minimo.

Os riscos da divida publica federal (DPF) estdo associados as mudancas no volume de gastos orca-
mentarios. A composicao da DPF, por diferentes caracteristicas dos titulos e de acordo com o tipo de
remuneracao a que estao condicionados, é o indicador mais imediato desse risco. Além disso, o risco
de mercado da divida decorre da sensibilidade desse estoque a alteragdes marginais de varidveis ma-
croecondmicas. No tocante a DPF, aumentos de 1%, nas taxas de cdmbio, inflacdo e Selic, mantidos
ao longo de 2018, provocariam aumentos de 0,02%, 0,15% e 0,19%, na relacdo DPF/PIB, respecti-
vamente, como mostra a Tabela 6. Em um cenario de estresse, a relacdo DLSP/PIB aumentaria 0,9%,
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em 2019, para um aumento de 1% na SELIC, e aumentaria 1,7%, caso o PIB caisse 1%, sempre em

relacdo ao cenario base apresentado.

Tabela 6 - Previsoes de Sensibilidade do Estoque da DPF a choques de 1% nas Variaveis

Consultoria de Orcamento e
Fiscalizagao Financeira — CD

Macroecondmicas (2017-2019 - % PIB)

. . Divida Publica Federal
Variavel Macroecondmica
2017 2018 2019
Cambio 0,02 0,02 0,02
Inflacdo 0,16 0,15 0,15
Juros 0,17 0,19 0,20

Fonte: Anexo de Riscos Fiscais, PLDO 2019

A avaliacdo de passivos e ativos contingentes e outros riscos especificos com impacto direto em
receitas e despesas compde secao especifica do Anexo. Os riscos ndo incorporados na andlise ma-
croeconémica detém menor grau de previsibilidade e também podem afetar projecdes de resultado
nominal e divida, além do cumprimento da meta de resultado primario.

As contingéncias passivas referem-se a possiveis novas obrigacoes, cujo reconhecimento depen-
de da ocorréncia de um ou mais eventos futuros, ou a situacdes cuja probabilidade de ocorréncia e
magnitude dependem de condicdes exdgenas imprevisiveis. Sdo também contingentes as obrigacdes
gue surgem de eventos passados, mas cuja necessidade de liquidacdo seja improvavel ou cujo valor
ainda ndo possa ser mensurado com suficiente seguranca.

Entre passivos contingentes com risco possivel de realizacdo, destaca-se a exclusdo da parcela re-
lativa ao ICMS da base de célculo da contribuicdo para o PIS e da COFINS, cujo impacto anual afetaria
negativamente os cofres federais em cerca de R$ 19,7 bilhdes para 2016 e R$ 101,7 bilhdes para o
periodo de 2012-2016. Foi peticionada a limitacao dos efeitos da decisdo desfavoravel do STF para
vigéncia apenas a partir de 1° de janeiro de 2018 e de modo a que apenas contribuintes favorecidos
por decisdes transitadas em julgado em tribunais de instancias inferiores pudessem pedir restituicao.

Vale destague também as Operacdes de Seguro de Crédito a Exportacdo — SCE, ao amparo do
Fundo de Garantia as Exportacoes — FGE. Recentemente o PLN 8/2018 abriu crédito suplementar
no valor de R$ 1,1 bilhdo justamente para fazer frente ao pagamento da cobertura das garantias
prestadas pela Unido, em operacdes de seguro de crédito a exportacdo para paises com menor ca-
pacidade de pagamento, como Mocambique e Venezuela. O PLDO mostra que, de janeiro de 2004 a
dezembro de 2017, o montante de operacbes aprovadas com cobertura do FGE totalizou US$ 68,8
bilhdes, mas nao apresenta grau de risco de default das operacdes. A exemplo da recente abertura
do mencionado crédito, pode-se supor que outras parcelas desse montante total possam ensejar
novos casos em que ndo se lance mao das garantias prestadas, por falta de condicoes do credor, e
seja necessario novo remanejamento orcamentario.

Outro fato recente que merece destaque, com a adesao do Estado do Rio de Janeiro ao Regime
de Recuperacao Fiscal - instituido pela Lei Complementar n® 159/2017 e homologado em 5 de se-
tembro de 2017 —, é o bloqueio da recuperacdo das garantias de honras realizadas pela Unido em
parcelas inadimplidas pelo Estado. De acordo com o art. 17 da referida lei, o montante honrado e nao
recuperado ird compor saldo de conta gréfica, que seré capitalizado e cobrado apenas depois de 36
meses, fluxo esse de aproximadamente R$ 9 bilhdes divididos em 2018 e 2019.
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Em relacdo as demandas judiciais em desfavor das estatais federais dependentes, o PLDO apre-
senta um montante de R$ 2,4 bilhdes cujo pagamento poderd ser exigido de diversas empresas.

Por fim, os ativos contingentes sao direitos da Unido, cujo recebimento estd ainda condicionado
a decisao judicial ou administrativa. O principal item desses ativos refere-se a Divida Ativa da Unido
sob administracdo da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, que fechou o ano de 2017 com um
estoque de créditos tributarios, inclusive previdenciarios e nao tributarios, parcelados e nao parcela-
dos, de quase R$ 2 trilhdes. Contudo, a respectiva arrecadacdo somou R$ 20,6 bilhdes no mesmo
ano (contra R$ 13,4 bilhdes em 2016), o que demonstra elevando grau de incerteza de realizacdo
dessa receita.

1.5 MARGEM DE EXPANSAO DAS DESPESAS OBRIGATORIAS DE CARATER
CONTINUADO

Fundamentado no art. 4°, § 2°, inciso V, da LRF, o Anexo de Metas Fiscais, integrante do PLDO,
deve conter um demonstrativo especifico da margem de expansdo das despesas obrigatdrias de ca-
rater continuado.

O entendimento majoritario reconhece a projecao da margem de expansao das despesas obri-
gatoérias como um instrumento de planejamento fiscal voltado a estabelecer limite a criacdo ou ao
aumento de despesas obrigatérias para o exercicio a que se refere. Esse instrumento, portanto,
contribuiria para reduzir o risco de agravamento do engessamento fiscal, ao inibir o aumento do ja
elevado comprometimento do orcamento com despesas obrigatérias.

Gastos obrigatérios, diferentemente do que ocorre com os discriciondrios, ndo se sujeitam as
limitacbes de empenho e de pagamento (contingenciamento), pois decorrem de determinacéo legal.
Quando da edicdo ou aprovagao da respectiva norma geradora do gasto, sob a forma de criagdo ou
aumento de despesa obrigatoria, o proponente deve apresentar a estimativa do impacto orcamenta-
rio-financeiro e também indicar a correspondente compensacao, seja pelo aumento permanente de
receita, seja pela reducdo permanente de outra despesa (art. 17 da LRF). Trata-se da necessidade de
se indicar uma forma de compensacédo especifica como requisito para a aprovacao de determinada
pProposicao.

A diferenca entre as projecdes do crescimento permanente das receitas primarias e do crescimen-
to das despesas primarias obrigatorias permite identificar a possibilidade ou ndo de ampliar despesas
dessa natureza. Ou seja, se 0 aumento permanente da receita esperada para o exercicio for maior
do que o crescimento vegetativo da despesa obrigatéria, havera possibilidade de aumentar ou criar
despesas obrigatérias. Quando da elaboracdo da proposta orcamentaria, a margem de expansao
positiva poderia se traduzir em uma reserva orcamentaria?? apta a servir de compensacao para pro-
posicoes legislativas, nos termos do art. 17 da LRF. Ao contrario, se as projecoes indicarem margem
negativa, ndo havera possibilidade de ampliar gastos obrigatérios, sob pena de se colocar em risco a
sustentabilidade das contas publicas.

De acordo com o Anexo IV.2 do PLDO 2019, as projecdes mostram a impossibilidade de expansao
das despesas obrigatérias em 2019, uma vez que a referida margem de expansdo mostra-se negati-
va. Isso indica que, além da inexisténcia de espaco fiscal para acomodar novos gastos, impde-se, pelo

22 Observe-se que eventual a margem de margem de expansao positiva pode, quando da elaboragao do orcamento, ser utilizada para acomodar
gastos discriciondrios ou para atender a meta de resultado primério. Isso levaria a que a reserva de contingéncia mencionada, caso o Poder
Executivo pretendesse constitui-la, fosse constituida por valor diverso daquele obtido na estimativa atualizada da margem de expansao.
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menos no curto prazo, a necessidade de mudancas na legislacdo no sentido inverso, ou seja, para
aumentar a receita permanente e/ou reduzir gastos ja legislados. Embora o demonstrativo anexo ao
PLDO conclua nesse sentido, nao se identifica, no texto do PLDO 2019, comando normativo catego-
rico acerca da vedacao a criacdo ou expansao de despesas obrigatorias.

No demonstrativo que consta do PLDO, estima-se aumento permanente de receita especifico do
crescimento real da atividade econémica equivalente a R$ 43,8 bilhdes em 2019. J4 o impacto na
receita proveniente de mudanca de aliquotas, base de calculo ou alteracao de tributo ou contribuicao
reduzird o ganho do crescimento da atividade econémica em R$ 10,3 bilhdes. Desse modo, o aumen-
to permanente de receita, descontadas as deducoes, é estimado em R$ 24,9 bilhoes.

O demonstrativo estima, por outro lado, o aumento de outras despesas permanentes de carater
obrigatoério que terdo impacto em 2019. Tal aumento sera provocado por dois fatores: (i) a correcdo
real do valor do saldrio minimo, correspondente ao crescimento real do PIB em 2017 (1,0%), com
impacto de R$ 4,5 bilhdes; e (ii) o crescimento vegetativo dos beneficios previdenciérios, do seguro
desemprego, do abono salarial e dos beneficios concedidos com base na Lei Organica da Assisténcia
Social - LOAS, responsavel pela ampliacao em R$ 24,4 bilhoes. Foi contabilizada, ainda, uma reducao
permanente de despesa de R$ 202,0 milhdes, corresponde ao decréscimo vegetativo dos beneficios
da renda mensal vitalicia.

Chegou-se, assim, ao saldo negativo da margem de expansdo estimado em R$ 3,8 bilhdes, con-
forme demonstrado na Tabela 7:

Tabela 7 - Margem Liquida de Expansao das
Despesas Obrigatorias de Carater Continuado

R$ Milhoes
Item Valor Previsto para 2019
1. Aumento de receita permanente 33.474
1.1 Crescimento real da atividade econémica 43.793
1.2 Alteragdes na legislacao tributaria -10.320
2. Deducdes da receita 8.620
3. Saldo do aumento permanente de receita (1-2) 24.853
4. Reducdo permanente de despesas obrigatorias 202
5. Margem bruta de expansao bruta (3+4) 25.055
6. Saldo utilizado da margem bruta 28.896
6.1. Crescimento vegetativo dos gastos sociais 24.424
6.2. Aumento real do salario minimo 4.472
7. Margem liquida de expansao (5-6) -3.841

Ressalte-se que, nas circunstancias presentes, mesmo a eventual identificacdo de margem de
expansao positiva do demonstrativo ndo poderia fundamentar a defesa de crescimento das despesas
obrigatdrias. Atualmente a Unido tem convivido com: (i) déficits primarios continuados ao longo de
varios exercicios financeiros; (ii) participacdo das despesas obrigatérias cada vez maior no total dos
gastos primarios, agravando a rigidez orcamentaria e dificultando a programacéo financeira; (iii) teto
de gastos que inviabiliza 0 aumento das despesas primarias, obrigando que o aumento das obrigato-
rias se faca em detrimento das discriciondrias, cujo montante é cada vez menor; (iv) dificuldades para
o cumprimento da regra de ouro, o que requer reducdo de gastos, inclusive obrigatérios, ao lado,
obviamente, do aumento de receitas.
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2. PRIORIDADES E METAS

A Constituicdo de 1988, desde sua redacao original, determina que a lei de diretrizes orcamen-
tarias compreenda “as metas e prioridades da administracdo publica federal, incluindo as despesas
de capital para o exercicio financeiro subsequente” (art. 165, § 2°). Passados quase 30 anos desde a
promulgacédo da Lei Magna, contudo, referido mandamento ainda néo foi atendido de forma consis-
tente, e isso se deve, em boa parte, a auséncia de disciplina infraconstitucional da matéria.

Em que pese a Constituicdo prever que cabe a lei complementar (art. 165, § 9°, I) dispor, entre
outros topicos, sobre a “elaboracdo e organizacdo da lei de diretrizes orcamentarias”, esta ainda
nao foi aprovada, e o texto do projeto atualmente em discussao (PLS 229/2009, em tramitacao na
Camara dos Deputados como PLP 295/2016) ndo traz avancos no tocante a definicdo de prioridades.

Nesse contexto, e considerado o fato de que “metas” e “prioridades” sdo conceitos juridicos
relativamente indeterminados, a matéria tem sido tratada de diferentes formas nas sucessivas LDOs,
conforme sumariamente exposto a sequir.

A partir da LDO 1992, tornou-se habitual que os projetos e as respectivas leis de diretrizes or-
camentarias previssem as prioridades e metas da administracao federal em forma de anexo. No
contexto desses anexos, “metas” referiam-se a metas fisicas a serem alcancadas pela acdo governa-
mental no exercicio, distinguindo-se, portanto, das “metas fiscais”, posteriormente estabelecidas em
decorréncia da LRF.

A partir do PLDO 2011, o Governo havia deixado de arrolar, em anexo préprio, o conjunto de
prioridades e de metas correspondentes. Mais frequentemente, a indicacdo de prioridades passou
a circunscrever-se, de forma genérica, ao Programa de Aceleracdo do Crescimento e a medidas de
superacao da extrema pobreza, ou ao Plano Brasil sem Miséria.

Até a LDO 2015, a insercdo do anexo de prioridades e metas pelo Congresso Nacional foi objeto
de veto presidencial. Na LDO 2016, o Executivo anuiu com a permanéncia do anexo, composto en-
tao por programacdes relacionadas a emendas de bancada estadual impositivas. No PLDO 2017, o
Executivo retoma a praxe de encaminhar anexo de prioridades e metas.

No PLDO 2018, o Poder Executivo apresentou o conjunto de programacdes prioritarias, em seu
Anexo VII, integrado por 40 acdes orcamentdrias, cada qual acompanhada da meta fisica respectiva.
No ambito do Congresso Nacional, referido anexo foi significativamente expandido, com seu des-
dobramento em duas secdes: uma com programacdes relacionadas a emendas de bancada estadual
impositivas, e outra, relativa as demais programacoes. Esta Ultima secdo, entretanto, foi suprimida
por forca de veto, sob o seguinte argumento, verbis:

A ampliacéo realizada no rol das prioridades da Administracdo Publica Federal para
o exercicio de 2018 dispersa os esforcos do Governo para melhorar a execucao, o
monitoramento e o controle de suas prioridades ja elencadas afetando, inclusive, o
contexto fiscal que o Pais enfrenta.

A semelhanca da abordagem originalmente adotada no projeto de lei para 2018, o PLDO 2019

também apresentou, em seu Anexo VII, as programacoes definidas como prioritarias pelo Executivo,
desta vez no total de 23 acbes orcamentarias e metas fisicas respectivas.
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Além da reducao do numero de acdes prioritarias, de 40 para 23, também se destaca no PLDO
2019, relativamente ao PLDO 2018, o decréscimo de metas fisicas no universo das 8 acdes prioritarias
coincidentes em ambos os projetos. Vale citar que, na acdo 20RW — Apoio a Formacao Profissional,
Cientifica e Tecnoldgica, a meta de vagas ofertadas foi reduzida de 214.916 para 14.996 unidades,
de 2018 para 2019.

Embora um movimento geral de reducdes de metas seja compreensivel, e até esperado num con-
texto de restricao fiscal, em alguns casos a discrepancia de valores torna questionavel a consisténcia
das metas planejadas. No Anexo VII do PLDO, esse tipo de situacdo é bem ilustrada pela acentuada
diminuicao da meta programada para a acdo 2723 — Policiamento Ostensivo nas Rodovias e Estradas
Federais, que, de 2018 para 2019, foi reduzida de 12,4 milhdes para 18,8 mil procedimentos reali-
zados — uma queda de 99,85%.

Outro fator relevante, também observado no PLDO 2018, diz respeito a auséncia de informacoes
financeiras associadas as metas fisicas das acdes prioritarias. Na Nota Técnica Conjunta que subsidiou
a apreciacao do PLDO 2018, o custo fiscal associado ao Anexo VIl foi estimado em R$ 22,1 bilhoes.
Com base em metodologia semelhante, no PLDO 2019 esse custo é estimado em R$ 2,6 bilhdes.
Tal queda se explica pelas ja mencionadas reducdes no quantitativo de programacoes prioritarias e
metas fisicas respectivas.

Essas estimativas financeiras, todavia, representam avanco insuficiente em termos de andlise da
proposta apresentada pelo Executivo. Afinal, mais preocupante que a auséncia de informacoes finan-
ceiras é a caréncia de fundamentacdes sobre as prioridades indicadas. Isso traz implicacoes relevantes
ao Anexo VIl tanto em relacao a aspectos pontuais (nivel micro), constatados em nivel de acdes orca-
mentarias, como a aspectos estruturantes (nivel macro), conforme esclarecido adiante.

Como exemplo de situacdo indicativa de precariedade do Anexo VI, em nivel micro, a acao
“12QB —Implantacdo do Centro Nacional de Monitoramento e Alerta de Desastres Naturais — CEMA-
DEN", é acompanhada da meta de 1% de execucdo fisica do projeto. Trata-se de simples repeticao
da meta fisica ja constante da LOA 2018, sem qualquer contextualizacdo sobre o planejamento da
meta para 2019. Nao se sabe, portanto, se a meta estipulada visa concluir a obra ou apenas manter
um ritmo infimo de execucdo anual: 1% em 2018 e 1% em 2019. Meta fisica tdo diminuta, nessa
magnitude, ndo se coaduna com investimento a se classificar como prioritario.

Outra situacao questionavel é a observada na acdo “15EH — Implantacao de Sistemas Estratégi-
cos para Gestao Tributaria e Aduaneira”. No Anexo VIl do PLDO 2019, referida acdo é acompanhada
da meta de 3% de execucdo fisica, ao passo que na LOA 2018 consta a meta de 100% de execucdo
fisica na mesma acdo. Pouco se sabe, portanto, acerca dos resultados esperados para 2019. Se nao
foi 0 caso de conclusdo do sistema, ou seja, em se tratando de projeto de sistema novo, a meta de
execucao anual de apenas 3% pode fazer pouco sentido como alvo de priorizacao.

Colocadas em perspectiva, as vulnerabilidades também alcancam dimensao macro. O conjunto
de acdes e metas constantes do Anexo VIl do PLDO 2019 ndo é acompanhado dos critérios de sele-
cdo dessas programacdes. Na auséncia dessa justificacdo, o mencionado anexo se apresenta como
peca que nao explicita a orientagdo estratégica, o que reduz a transparéncia quanto a definicdo de
prioridades governamentais.

Definir prioridades é funcdo nuclear de governo. Trata-se de decisdo politica que pode se mate-

rializar por meio de abordagens distintas. De toda sorte, no ordenamento juridico nacional, a defini-
cao de prioridades é atividade constitucionalmente requerida, a se materializar no sistema orcamen-
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tario. Assim sendo, consideradas as fragilidades constatadas no Anexo VIl do PLDO 2019, somadas a
auséncia de lei de regéncia da matéria, torna-se oportuna a apresentacdo, nesta Nota, de subsidios
a apreciacao parlamentar do tema em comento.

A rediscussao dessa tematica por parte dos Poderes Legislativo e Executivo revela-se pertinente
em face do recrudescimento do quadro fiscal restritivo. Nesse panorama, ao invés de se perpetuar o
cumprimento meramente formal de exigéncia constitucional, mantendo-se um anexo de acdes pou-
co inteligivel em termos de coeréncia estratégica, deveria conceber-se um instrumento de priorizacdo
gue se cologue a altura da sua estatura juridica e se organize de forma consentanea com a realidade
fiscal do pais.

O que urge para a administracdo federal, sob o regime de teto de gastos, é saber quais despesas
serdo contempladas pela decrescente parcela discricionaria do orcamento, e qual serd a necessidade
de revisdo de despesas obrigatérias a fim de conforma-las com o novo regime fiscal. Dada essa re-
alidade, o exercicio mais imediato a ser praticado pela LDO, a fim de agregar valor a sua dimensao
tatica de “pré-orcamento”, consiste no dimensionamento da parcela orcamentéria discricionaria. E
sobre essa base, afinal, que se desdobrara o processo politico de discussao de prioridades.

Sob esse prisma, no lugar de se ocupar com a simples reunido de acdes orcamentarias esparsas,
a LDO poderia, na esteira das metas fiscais nela definidas, evoluir na discussao de questdes estraté-
gico-alocativas, do tipo: quais metas de politicas publicas e quais investimentos devem ser prioritaria-
mente contemplados pela (estreita) margem orcamentaria discricionaria?

Com vistas ao dimensionamento da margem discricionaria disponivel para a definicdo de prio-
ridades, cabe observar, em primeiro lugar, que, nos termos do art. 3° do PLDO 2019, devem ser
atendidas — previamente as programacdes reputadas como prioritarias — as “despesas obrigatérias”
e “de funcionamento” (custeio) dos 6rgaos e das entidades que integram os Orcamentos Fiscal e da
Seguridade Social.

Além disso, deve ser estimado o aporte discricionario necessario ao cumprimento do minimo cons-
titucional com saude’, subtraindo-se as despesas obrigatdrias alocadas em seu favor. Complementar-
mente, deve-se estimar o montante de recursos a ser obrigatoriamente alocado em favor de emendas
individuais, computando-se metade desse valor como abatimento na apuracdo do aporte discricionario
necessario ao cumprimento do minimo constitucional em acdes e servicos publicos de satude (ASPS).

A Tabela 8 apresenta os valores projetados, a partir dos quais se chega a margem discricionaria
esperada de R$ 30,3 bilhdes para a elaboracdo do orcamento de 2019.

"No caso das despesas com educacao, o volume de despesas obrigatorias ja é suficiente para o cumprimento do minimo constitucional, néo
sendo necessario, portanto, o aporte de recursos discricionarios.
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Tabela 8 - Margem Orcamentaria Discricionaria de 2019 — Em R$ bilhées

Apuracao da Margem Orcamentaria Discricionaria Projecdo 2019
Despesas discricionarias 98,4
(-) Minimo com ASPS (aporte necessario)' 15,2
(-) Emendas Individuais? 9,1
(-) Despesas de Custeio (Funcionamento)? 43,8
Margem Discricionaria 30,3

Fonte: Apresentacdo do PLDO 2019 realizada em 12/04/2018.
1. Aplicacdo minima em ASPS para 2019, deduzidas as despesas obrigatérias e metade do montante estimado para emendas individuais.
2. Calculado conforme o art. 111 do ADCT.

3. Baseado na despesa executada em 2017, segundo a metodologia do “Painel de Custeio Administrativo” (http:/paineldecusteio.planejamen-
to.gov.br/), atualizada pelo IPCA projetado pelo Executivo.

Dimensionada a margem discriciondria para 2019, tem-se um parametro financeiro objetivo para
subsidiar a definicao de prioridades governamentais. Conforme ja assinalado, o comando gravado no
art. 165, § 2°, da Lei Maior determina que compete a LDO, ao definir metas e prioridades, incluir as
“despesas de capital para o exercicio financeiro subsequente”. No atual contexto, tal mandamento
sugere que sejam formuladas, entre outras, questdes como: dos R$ 30,3 bilhdes de margem discri-
ciondria para a elaboracdo do orcamento de 2019, quanto sera destinado a investimentos publicos?
Quais serdo os investimentos prioritarios? Quanto serd alocado em ampliacdo e manutencao de
infraestrutura?

Quanto a esse Ultimo quesito, frisa-se nesta Nota que, como condicionante legal para a alocacao
de recursos publicos, deve-se observar a prescricdo contida no art. 45 da Lei de Responsabilidade Fis-
cal, no sentido de que a lei orcamentdria ndo inclua projetos novos enquanto ndo forem adequada-
mente atendidos os “em andamento” e contempladas as despesas de “conservacao do patrimonio
publico”, nos termos em que dispuser a propria lei de diretrizes orcamentarias.

Segundo o art. 18, § 1°, do PLDO 2019, deverao ser entendidos como projetos “em andamento”
aqueles cuja execucao financeira, até 30 de junho de 2018, ultrapasse vinte por cento do seu custo
total estimado. Nao ha, porém, qualquer estimativa financeira nesse sentido. O projeto é silente,
ademais, no que tange a densificacdo do conceito de despesas com a “conservacao do patriménio
publico”. Essa lacuna normativa abre espacos para a ma gestdo dos recursos publicos e obras inaca-
badas ou mal conservadas.

No processo orcamentério federal, a caréncia de informacdes sobre o tema em comento é grave,
em desconformidade com a prescricao expressa do Codigo de Conduta Fiscal do Pais, verbis:

Art. 45. Observado o disposto no § 5° do art. 5° a lei orcamentaria e as de créditos
adicionais s6 incluirdo novos projetos apos adequadamente atendidos os em an-
damento e contempladas as despesas de conservacao do patriménio publico, nos
termos em que dispuser a lei de diretrizes orcamentarias.

Paragrafo tnico. O Poder Executivo de cada ente encaminhara ao Legislativo, até a
data do envio do projeto de lei de diretrizes orcamentarias, relatério com as infor-

macbées necessarias ao_cumprimento do disposto neste artigo, ao qual serd dada
ampla divulgacdo. (grifou-se).

O relatério requerido pelo paragrafo Unico do comando legal supra nao foi enviado ao Poder
Legislativo, 0 que compromete a participacao do referido Poder no processo de definicao de metas
e prioridades no ambito da LDO.
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A fim de contornar esse quadro, afigura-se oportuno avaliar a pertinéncia de requerer, ao Poder
Executivo, as informacdes exigidas pelo paragrafo tnico do art. 45 da Lei de Responsabilidade Fiscal.

Em acréscimo a essas medidas de curto prazo, também seriam de grande valia, como acdes nao
excludentes, iniciativas estruturantes a serem desenvolvidas no ambito do Congresso Nacional com
vistas ao alcance de resultados de médio e longo prazos. A ampliacdo do intercambio legislativo,
por exemplo, poderia enriquecer a discussdo nacional sobre a definicdo de prioridades a luz de boas
préaticas internacionais?.

2 A Suécia, por ilustracao, também dispde de instrumento similar a LDO, conhecido como “Spring Policy Bill” e ainda dispde de uma estrutura
de orcamentacao plurianual de investimentos prioritarios em infraestrutura, na qual se busca o equilibrio entre a evolucéo do estoque de capi-
tal fisico vis-a-vis a deterioracao dos ativos existentes. No ultimo orcamento plurianual de infraestrutura do pais, por exemplo, registra-se que
foram destinados 281 bilhdes de coroas suecas para o desenvolvimento do sistema de transporte e 241 bilhdes para operacao e manutencao
de estradas nacionais e da rede ferroviaria nacional Vide: DOWNES, Ronnie; MORETTI, Delphine; SHAW, Trevor. Budgeting in Sweden. OECD
Journal on Budgeting. OECD, 2017.
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3. REGRA DE OURO

3.1 CONCEITO E DEFINICAO

O art. 167, inciso lll, da Constituicdo veda que, em um exercicio, sejam realizadas operacoes
de crédito (isto é, endividamento publico) em montante superior ao total das despesas de capital
(investimentos, inversdes financeiras' e amortizacdo da divida), salvo quando o valor excedente for
autorizado por meio de créditos suplementares ou especiais com finalidade precisa, aprovados pelo
Congresso Nacional por maioria absoluta?.

A redacao do dispositivo é a seguinte:
Art. 167 — Sao vedados:

(.)

Il - a realizacdo de operacées 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,

A Figura 3 ilustra os efeitos da norma sobre o orcamento publico. Ao vedar que as operacdes
de crédito sejam superiores as despesas de capital, indiretamente se veda também que elas finan-
ciem despesas correntes®. Em decorréncia disso, as despesas correntes ndo podem ser superiores ao
somatorio das receitas correntes e das outras receitas de capital, limitando assim o desequilibrio do
orcamento corrente.

Figura 3 — Regra de Ouro e Equilibrio do Orcamento Corrente

Despesas Correntes
financiadas com
operagdes de crédito
(VEDAGAQ)

'Segundo a Lei n°® 4.320/64, sao classificadas como inversdes financeiras despesas tais como aquisicdo de iméveis ou de bens de capital j& em
utilizacdo; aumento de capital de empresas; e concessao de empréstimos e financiamentos. De acordo com a LDO vigente, essas despesas sao
classificadas no Grupo de Natureza de Despesa — GND 5.

2Essa clausula de excecao sera explorada em maior detalhe na secao 3.3.

3Sao despesas correntes aquelas que ndo geram um bem fisico ou direito patrimonial para o ente publico. Entre elas, classificam-se as despesas
com pessoal, juros, custeio em geral, subsidios e beneficios previdenciarios e assistenciais. De acordo com a LDO vigente, essas despesas sao
classificadas nos GNDs 1 (pessoal e encargos sociais), 2 (juros e encargos da divida) e 3 (outras despesas correntes).
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Essa norma tem sido denominada “regra de ouro” das financas publicas. Essa positiva referén-
cia deve-se a um conjunto de efeitos econdmicos e fiscais benéficos atribuidos a sua aplicagao®, tais
como:

e controle das despesas correntes: a regra de ouro veda o endividamento para a realizacdo
de despesas correntes, podendo atuar como um inibidor da sua expansao;

e incentivo aos investimentos: a possibilidade de custear investimentos com operacoes de
crédito amenizaria eventuais restricdes fiscais e estimularia a sua realizacao; além disso,
promoveria a justica intergeracional, uma vez que as geragdes futuras, que irdo contribuir
para o financiamento dos investimentos, na forma de pagamento de juros e encargos do
endividamento, também usufruirdo dos respectivos beneficios;

e limitacdo do endividamento: a restricdo dos tipos de despesas que podem ser custeadas
com operacoes de crédito limitaria o crescimento da divida.

3.2 VERIFICACAO DE CUMPRIMENTO

O cumprimento da regra de ouro deve ser verificado em trés instrumentos: primeiramente, no
projeto de lei orcamentaria encaminhado pelo Executivo; em segundo lugar, na lei orcamentaria anu-
al sancionada; e, por final, ao término da execucdo orcamentaria do exercicio®.

Essa foi a conclusdo do Estudo Técnico Conjunto n° 2/20177, elaborado por estas Consultorias,
nos seguintes termos:

E inequivoca, portanto, a constatacdo de que a regra de ouro fora concebida pelo
constituinte origindrio de modo a ser aplicada ao longo de todo o ciclo orcamenta-
rio.

No mesmo sentido se manifesta Weder de Oliveira, em ja classica obra sobre responsabilidade
fiscal®:

(...) A regra de ouro deve ser observada no projeto de lei orcamentéria e na lei or-
camentaria em sua versdo inicial, uma vez que a excecdo somente é admitida em
autorizagoes legislativas dadas em créditos adicionais: suplementares ou especiais.

(...) Seria razoavel, ou faria sentido admitir que a programacdo do projeto de lei
orcamentaria nao respeitasse a regra de ouro?

N&o apenas néo faria sentido como a leitura correta da Constituicdo assim exige,
uma vez que a excegao a regra somente é admitida por meio de autorizagdo dada
em créditos adicionais, ou seja, em projetos de lei que modificam a lei orcamentaria
na versao original.

4Mais precisamente, a norma constitucional é uma versao mais flexivel da regra de ouro classica das finangas publicas, que admite operagoes de
crédito somente para a realizacao de investimentos (e nao para o conceito mais amplo de despesas de capital).

>N&o esta no escopo desta Nota Técnica avaliar se esses beneficios vém sendo efetivamente alcancados. No entanto, o fato de a regra de ouro
ter sido cumprida nos ultimos anos, mesmo com o forte desequilibrio das contas publicas, sinaliza necessidade de aprofundar a analise da
adequacao da regra.

% Registre-se que ha diferencas nos procedimentos de verificacao da regra de ouro em cada um desses momentos, mas o seu detalhamento nao
é escopo desta Nota.

7 Carvalho Janior, A. C. C. D'Avila et. al. Regra de Ouro na Constituicdo e na LRF: consideracées histéricas e doutrindrias. Consultoria de Or-
camentos e Fiscalizacdo Financeira da Camara dos Deputados, Consultoria de Orcamentos, Fiscalizacdo e Controle do Senado Federal. Estudo
Técnico Conjunto n® 2, 2017

8 Qliveira, Weder de. Curso de responsabilidade fiscal: direito, orcamento e finangas publicas. Belo Horizonte: Férum, 2013. pp. 842-3.
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Ainda que a leitura da Constituicdo ja seja suficiente, por si s6, para concluir que a regra de ouro
deve ser observada também no projeto e na lei orcamentaria, dois outros diplomas explicitaram esse
comando.

Assim, a LRF, no § 2° de seu art. 12°, determina:

Por sua vez,

Art. 12....

§ 2° O montante previsto para as receitas de operacoes de crédito ndo podera ser
superior ao das despesas de capital constantes do projeto de lei orcamentaria.

a Resolucao do Senado Federal n® 48/2007, assim dispde em seu art. 6°:

Art. 6° O cumprimento do limite a que se refere o inciso Il do art. 167 da Consti-
tuicao devera ser comprovado mediante apuracdo das operagoes de crédito e das
despesas de capital conforme os critérios definidos no art. 32, § 3° da Lei Comple-
mentar n° 101, de 4 de maio de 2000.

§ 1° Para fins do disposto neste artigo, verificar-se-4o, separadamente, o exercicio
anterior e o exercicio corrente, tomando-se por base:

I - no exercicio anterior, as receitas de operacées de crédito nele realizadas e as des-
pesas de capital nele executadas,; e

Il - no exercicio corrente, as receitas de operagoes de crédito e as despesas de
capital constantes da lei orcamentaria. (negritamos)

3.3 CLAUSULA DE EXCECAO

A regra de ouro nado ¢ norma incontornavel. A propria Constituicdo definiu uma possibilidade

para o seu afastamento; no entanto, desde que observadas determinadas exigéncias e mediante rito
especialissimo. Em sintese, sdo essas as condicdes, que precisam ser atendidas cumulativamente:

® a cladusula de excecdo somente pode ser acionada durante a execucdo orcamentaria (ou
seja, nao pode ser acionada durante a elaboracdo ou aprovacao do orcamento)'?;

e as operacoes de crédito excedentes e as despesas correntes a elas associadas devem ser
autorizadas mediante créditos suplementares ou especiais com finalidade precisa;

e deve haver aprovacdo por maioria absoluta do Congresso Nacional'".

Se e somente se atendidas essas condicbes, é possivel que o orcamento, entédo alterado pelos

créditos adicionais aprovados, contenha montante de operacdes de crédito superior as despesas de
capital, permitindo entao a realizacdo das operacdes de crédito excedentes.

90 STF, na ADI 2.238, conferiu interpretacao a esse dispositivo conforme ao inciso lll do art. 167 da Constituicdo, em ordem a explicitar que a
proibicdo ali prevista nao abrange operacdes de crédito autorizadas mediante créditos suplementares ou especiais com finalidade precisa, apro-
vados pelo Poder Legislativo por maioria absoluta. (Cfe. Abraham, Marcus. Lei de responsabilidade fiscal comentada. Rio de Janeiro: Forense,
2016. p. 142.)
%1sso reforca a ideia de que a clausula de escape somente pode ser acionada em virtude de fato superveniente, posterior aos momentos da
elaboragao e aprovagdo do orgamento.

"Ou seja, necessita de maioria absoluta tanto na Cadmara dos Deputados quanto no Senado Federal.
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Figueiredo e Nébrega'? assim sintetizam essas condicoes:

(...) o texto constitucional estabelece que a unica possibilidade de que haja extrapo-
lacdo é por intermédio dos créditos adicionais suplementares ou especiais, que se
caracterizam como instrumentos de alteracao orcamentaria.

(...) A regra geral continua sendo a impossibilidade de a lei orcamentaria contem-
plar previsdo de operacées de crédito superior as despesas de capital, e a Unica
excecao permanece que durante a execucao orcamentaria o Poder Legislativo
podera, por maioria absoluta, aprovar créditos adicionais — suplementares ou espe-
cials -, permitindo a extrapolacdo deste limite. (negritamos)

3.4 ANALISE DO CUMPRIMENTO RECENTE

A margem com gue a regra de ouro vem sendo cumprida, ou seja, o excedente de despesas de
capital sobre as operacdes de crédito, tem se estreitado nos ultimos exercicios, como pode ser veri-
ficado no Grafico 1. A margem caiu de R$ 283,6 bilhdes em 2012 para R$ 28,8 bilhdes em 2017.

Grafico 1 - Margem de Cumprimento da Regra de Ouro (2008-2017)
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Fonte: Tesouro Transparente / Secretaria do Tesouro Nacional.
Elaboracao das Consultorias de Orcamentos do SF e CD

Ainda mais grave do que a reducdo dessa margem, no entanto, foi a deterioracao da qualidade
com que ela foi obtida. Desde 2015, por exemplo, a regra de ouro nao teria sido cumprida se ndo
fossem consideradas as receitas relativas ao repasse do resultado positivo do Banco Central’3, variavel
alheia a gestao do Tesouro, por ser essencialmente ligada a desvalorizacdo cambial. Além disso, des-
de 2016 o cumprimento da regra se tornou dependente da devolucdo, pelo BNDES, dos empréstimos
a ele concedidos pelo Tesouro™.

2 Figueiredo, Carlos Mauricio; Nébrega, Marcos. Lei de Responsabilidade Fiscal: aspectos polémicos. Belo Horizonte: Forum, 2006. p. 100.

2 Conforme Estudo Especial n° 5 - Regra de Ouro no Brasil: Balanco e Desafios (pp. 25-27), da Instituicao Fiscal Independente — IFI. O Estudo
mostra como o cumprimento da regra de ouro nos Ultimos anos se tornou dependente de diversas receitas financeiras.

4 Essas operacoes colaboram com o cumprimento da regra de ouro porque reduzem a necessidade de realizacao de operagdes de crédito.
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R$ Bilhdes

Uma andlise mais ampla dos fatores que conduziram a essa situacao pode ser realizada com base
no gréafico abaixo, que ilustra a evolucao de algumas varidveis relevantes para a regra de ouro.
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Grafico 2 — Variaveis relevantes para a Regra de Ouro (2005-2017)

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

=== Receitas exceto operacoes de crédito === Receitas Correntes
e Operacoes de crédito Despesas Correntes

e Despesas Correntes Primarias Obrigatorias e Despesas de Capital

Fonte: SIGA-Brasil. Receitas arrecadadas liquidas. Despesas Executadas. Classificacao de despesa priméria obrigatoria disponivel somente a partir
de 2010. Receitas e despesas incluem as transferéncias por reparticao de receita. Valores nominais.

Segundo os dados apresentados no grafico, pode-se verificar que:

e as receitas e despesas correntes mantiveram-se relativamente préximas até 2013; a partir
do ano seguinte, as despesas correntes superam, em montantes crescentes, as receitas
correntes,

e 0 crescimento das despesas correntes é sustentado pelo crescimento das despesas cor-
rentes primarias obrigatdrias, que perfizeram 84% do crescimento das despesas correntes
no periodo de 2013 a 2017;

e acompanhando esse movimento, as operacdes de crédito apresentam significativo incre-
mento a partir de 2014,

® as receitas totais, excluidas as de operacbes de crédito, apresentam certa irregularidade
na evolucao, resultado da influéncia de receitas de capital atipicas’®. Ressalte-se que em
2017, pela primeira vez no periodo analisado, as despesas correntes superaram as receitas
totais, excluidas as operacdes de crédito.

As dificuldades para o cumprimento da regra de ouro, portanto, apresentam-se de forma cres-
cente, pelo menos desde 2014, quando j& demandavam acdes corretivas.

>Desde 2015 o montante de operacoes de crédito realizadas se encontra, efetivamente, acima das despesas de capital, o que configuraria
violagdo a regra de ouro. No entanto, de acordo com o art. 6°, § 4°, da Resolucdo do Senado Federal n°® 48/2007, as receitas das operacoes de
crédito efetuadas no contexto da gestao da divida publica mobilidria federal somente serdo consideradas no exercicio financeiro em que for
realizada a respectiva despesa, uma vez que essas receitas seriam empregadas para manter um “colchao de liquidez para a gestao da divida”.
Registre-se que esse dispositivo conflita com uma leitura restritiva do art. 32, § 3°, da LRF, que determina que para fins do atendimento da regra
de ouro deve ser considerado o total dos recursos de operagdes de crédito ingressados no exercicio.

'®Tais como a transferéncia do resultado positivo do Banco Central e amortizacoes de empréstimos.
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3.5 PROPOSTA DO EXECUTIVO PARA O PLDO 2019

O PLDO 2019 traz, em seu art. 21, disposicoes referentes a regra de ouro, nos seguintes termos:

Art. 21. O Projeto de Lei Orcamentaria de 2019 e a respectiva Lei poderdo conter
receitas de operacoes de crédito e programacées de despesas correntes primarias,
condicionadas a aprovacao de projeto de lei de abertura de créditos suplementares
ou especiais por maioria absoluta do Congresso Nacional, de acordo com o inciso Il
do art. 167 da Constituicdo.

Paragrafo Unico. As receitas e as despesas a que se refere o caput serdo equivalen-
tes a diferenca positiva entre as referidas receitas e as despesas de capital.

Nao consta da Exposicdo de Motivos justificativa acerca das razdes que levaram a proposicao,
pela primeira vez, de dispositivo acerca da regra de ouro. A Exposicao de Motivos limita-se a informar
que o dispositivo visa “viabilizar o cumprimento da denominada ‘Regra de Ouro’”.

Dado o cenario exposto na segdo anterior, assim como as recorrentes matérias a respeito na im-
prensa, entende-se que o dispositivo é motivado pela dificuldade de se cumprir a regra de ouro no
exercicio de 2019 e, particularmente, de se elaborar o PLOA 2019 atendendo a essa norma constitu-
cional. De fato, conforme apresentado pelo Ministros do Planejamento e da Fazenda na coletiva de
imprensa sobre o PLDO 2019, realizada em 12/04/2018, a estimativa de realizacdo de operacbes de
crédito excedentes é de cerca de R$ 254,3 bilhdes no préximo ano'.

Assim, avalia-se que o referido art. 21 intenta permitir que o PLOA 2019 e a LOA 2019 conte-
nham montante de receitas de operacdes de crédito superior ao montante de despesas de capital.
As operacoes de crédito excedentes as despesas de capital ficariam, no entanto, condicionadas a
aprovacao de créditos suplementares ou especiais por maioria absoluta do Congresso Nacional. Ou
seja, essas operacdes de crédito ndo poderiam ser realizadas até a aprovacao dos referidos créditos.

Essas operacdes de crédito condicionadas estariam custeando despesas correntes primarias, as
quais ficariam igualmente condicionadas a aprovacao dos referidos créditos. Assim, essas despesas ndo
poderiam ser realizadas até que esses créditos fossem aprovados. Observe-se que somente despesas
correntes primarias estariam condicionadas; a restricdo ndo seria aplicada a despesas correntes finan-
ceiras'®.

3.6 ANALISE DA PROPOSTA CONSTANTE DO PLDO

Ainda que se possam ver pontos positivos no art. 21 do PLDO 2019, h& uma série de dbices, ora
na proposta em si, ora resultantes de sua implementacdo, como analisado em seguida.
Inconstitucionalidade material

A supremacia da Constituicdo, sustentaculo de todo e qualquer ordenamento juridico de matriz
constitucional, ndo permite que dispositivo de lei possa com ela conflitar em forma ou contetido. No

17 Apresentacao disponivel em http://www.planejamento.gov.br/apresentacoes/2018/pldo2019.pdf. Acesso em 02/05/2018.

'8 A maior parte das despesas correntes financeiras refere-se a juros e encargos da divida publica. Em 2017, eles representaram em torno de
90% do montante de despesas correntes financeiras. Os 10% restantes foram relativos a contribuicdo da Unido para o regime de previdéncia
dos servidores federais civis.
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caso, o art. 21 do PLDO 2019 intenta possibilitar uma situacdo concreta (PLOA e LOA com montante
de receitas de operacdes de crédito acima das despesas de capital) que nao é admitida pela Constitui-
cao'. O dispositivo tentaria ser, ao fim e ao cabo, uma espécie de autorizacdo condicional prévia para
que o PLOA contivesse excesso de operacoes de crédito em relacdo as despesas de capital. Assim,
poderia ser suscitada a inconstitucionalidade material do art. 21 junto ao Supremo Tribunal Federal.

Persisténcia do descumprimento da regra de ouro

Mesmo que parte das operacbes de crédito viesse a ser classificada como receita condicionada
no PLOA 2019, isso nao levaria, por ébvio, a sua desconsideracao na verificacdo da regra de ouro, da
mesma forma que as despesas por elas financiadas nao deixariam de integrar o respectivo conjunto
de gastos para apuracao das demais regras fiscais vigentes.

Ressalte-se que, em anos anteriores, as estimativas de receita condicionada?®, bem como as do-
tacoes as quais esses recursos eram destinados, ndo deixaram de ser consideradas na verificacao da
observancia da meta de resultado primario, do teto de gastos e da regra de ouro.

Entdo, ainda que tais receitas e despesas estivessem classificadas como condicionadas no PLOA
2019, tal marcador em nada alteraria os célculos para a verificacdo do atendimento a regra de ouro.
Ou seja, 0 art. 21 nao seria capaz de tornar o PLOA 2019 aderente a regra: restaria evidenciado ex-
cesso de operacdes de crédito em relacdo as despesas de capital.

Programacao da despesa sem efeito concreto

As despesas, em especial as obrigatorias, que fossem eventualmente aprovadas na LOA 2019
como “condicionadas”, nos termos do art. 21 do PLDO 2019, estariam em uma situacao absoluta-
mente inusitada diante do ordenamento juridico. Despesa aprovada no orcamento significa, desde
sempre, despesa autorizada, pelo menos no ambito do processo legislativo orcamentario. As despe-
sas condicionadas, no entanto, ndo apenas nao estariam autorizadas, mas exigiriam novo processo
legislativo orcamentario (no caso, a aprovacao de créditos suplementares ou especiais, por maioria
absoluta) para que se tornassem, efetivamente, autorizadas para sua realizacao.

Ou seja, a aprovacdo na LOA 2019 das despesas condicionadas ndo teria nenhum efeito concreto
no plano orcamentario, pois nao significaria autorizacdo orcamentaria alguma. Seria exatamente
como se tais despesas nao constassem do orcamento?'.

A programacdo de tais despesas no orcamento teria, assim, um efeito meramente ilustrativo
quanto ao dispéndio previsto para o exercicio. Parlamentares ou cidadaos, ao consultarem as do-
tacdes constantes da LOA 2019, poderiam facilmente entender que certa despesa esta autorizada,
quando na verdade se encontraria condicionada??. Haveria, assim, contrariedade aos principios orca-
mentarios da transparéncia e da clareza.

“Também é vedada, para o PLOA, pelo art. 12, § 2°, da LRF, e, para a LOA, pelo art. 6°, § 1°, Il, da Resolugao do Senado Federal n° 48/2007.
20No caso, condicionadas a aprovacao de projeto de lei destinada a criagdo, prorrogacao ou aumento de tributo.

21 Aqui verifica-se enorme diferenca em relacao ao mecanismo de receitas e despesas condicionadas que vem sendo empregado nos Gltimos
anos. Nesse caso, a condigdo é externa ao processo legislativo orcamentario (geralmente a aprovacao de alteracao na legislacao tributaria) e
se realiza sem necessidade de alteracao na lei orcamentdria. Ou seja, a aprovacao dessas despesas na LOA tem efeito, ao menos potencial, no
plano orcamentério.

22|sso torna-se extremamente provavel quando se considera que a classificacdo de despesa como condicionada geralmente se da pelo uso de
marcadores orcamentarios especificos, cujo entendimento geralmente é restrito apenas aos especialistas da area.
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Auséncia de metodologia e meméria de calculo

Nao constam, na Exposicdo de Motivos que acompanha o PLDO 2019 ou em outro documento
ao qual estas Consultorias tenham tido acesso, nem a metodologia de apuracdo, nem a memdria
de célculo do referido montante de R$ 254,3 bilhdes, que estariam faltando para o cumprimento da
regra de ouro em 2019.

Tais metodologia e memaria de calculo sdo imprescindiveis por, pelo menos, trés razdes. A pri-
meira é saber se o citado montante refere-se a lacuna projetada para a elaboracdo do PLOA 2019
ou se a estimada para a execucao do exercicio de 2019. Uma vez que o Executivo tem historica-
mente empregado metodologias distintas para demonstrar o atendimento a regra de ouro nesses
dois momentos, tal informacéo é crucial para que se possa compreender o significado do montante
anunciado.

A segunda razdo é permitir a avaliacdo das premissas consideradas e da exatidao dos montantes
constantes dos calculos. Nesse sentido, é relevante observar que a Instituicdo Fiscal Independente
— IFI do Senado Federal projetou excesso de operacoes de crédito na ordem de R$ 98,8 bilhdes na
execucao orcamentaria de 2019, apresentando metodologia e meméria de célculo?. Trata-se de
divergéncia expressiva, que somente pode ser elucidada com a apresentacao por parte do Executivo
dos seus calculos.

A terceira, por final, destina-se a cumprir o primado da transparéncia, pilar fundamental da res-
ponsabilidade fiscal e da fiscalizacdo do Estado pela sociedade. Considerando que a regra de ouro
é de matiz constitucional, a situacdo pretendida exigiria robusta demonstracdo de sua necessidade,
tanto em termos juridicos quanto financeiros. Ao contrario, a inclusao do art. 21 no PLDO é apresen-
tada na Exposicdo de Motivos como algo absolutamente corriqueiro. Assim, tais informacdes devem
ser apresentadas claramente ao Parlamento e a sociedade, ainda mais considerando que, como visto,
ha risco de descumprimento de norma constitucional.

Contrariedade a legislacao de estimativa da receita

O art. 7°, § 2°, da Lei n® 4.320/1964 nao permite que se inclua na estimativa de receita projecao
de operacbes de crédito que nao “forem especificamente autorizadas pelo Poder Legislativo em
forma que juridicamente possibilite ao Poder Executivo realiza-las no exercicio”. Por forca do art.
166, § 6°, da Constituicdo, e do entendimento esposado pelo STF na ADI 1.726-5, o projeto de lei
orcamentaria precisa ser elaborado de acordo com o disposto nessa lei.

No entanto, no momento de elaboracdo do PLOA, e mesmo no de aprovacao da LOA, as opera-
coes de crédito excedentes as despesas de capital nao estarao ainda autorizadas pelo Poder Legislati-
VO, Visto que somente o poderiam ser mediante futuros créditos suplementares ou especiais, ou seja,
posteriormente a sancao e publicacdo da LOA. Portanto, nos momentos de elaboracdo do PLOA e
de aprovacao da LOA essas operacdes de crédito também nédo estardo em forma que juridicamente
possibilite ao Poder Executivo realiza-las no exercicio.

Isso posto, um montante de operacdes de crédito potencialmente superior a R$ 250 bilhdes
constaria da LOA 2019 ainda sem autorizacdo para se efetivar. Por mais um angulo, portanto, se
apresentam ébices para que receitas de operacoes de crédito excedentes as despesas de capital cons-
tem do PLOA 2019 ou da LOA 2019.

20p. cit., pp. 39-42.

35



CONGRESSO .T- Consultoria de Orcamentos, Consultoria de Orcamento e
NACIONAL semmemmmmm | 15Calizacao e Controle — SF Fiscalizacao Financeira — CD

Fragilizacao do arcabouco de normas de financas publicas

O art. 21 do PLDO 2019 abriria grave precedente, provocando inseguranca juridica e fragilizando
0 arcabouco constitucional e legal das financas publicas.

Um exemplo hipotético permite dimensionar o risco envolvido para o ordenamento juridico e
para as financas publicas. Utilizando argumentacdo analoga a do multicitado art. 21, em PLDO vin-
douro se poderia propor a inclusdo no PLOA de montante de despesas primarias acima dos limites
individualizados estipulados pelo Novo Regime Fiscal, desde que classificadas como “condicionadas”
a ocorréncia de evento futuro, supostamente “saneador” da irregularidade?*.

Nesse contexto, é importante ressaltar que a LDO, em seu papel constitucional de orientar a
elaboracdo do orcamento, nao tem o condao de opor-se ou contrariar norma fiscal constante da
legislacao permanente.

Desincentivo a responsabilidade fiscal

Por meio do art. 21 do PLDO, busca-se, na pratica, uma autorizacdo para que nao se tenha que
cumprir, no PLOA 2019, a regra de ouro estabelecida pela Constituicdo. Assim, desde ja, tal dispo-
sitivo constitui forte desincentivo a responsabilidade fiscal. Pretensamente desobrigado de cumprir
a regra de ouro no PLOA 2019, o Executivo ndo terd nenhum estimulo oriundo dessa norma para
promover o equilibrio das contas publicas. Poderd, até mesmo, agravar ainda mais a situacao das
j& combalidas financas publicas, seja pelo incremento de despesas correntes continuadas ou pela
reducdo das receitas.

Nesse sentido, ressalte-se que o PLDO 2019 nao contém nenhuma disposicao especificamente
visando o controle das despesas correntes, em especial das obrigatérias. Ao contrario, certas possi-
bilidades de incremento de despesas correntes, como as de pessoal, sdo inclusive ampliadas em rela-
cao a LDO vigente. Considerando o amplo leque de temas sobre os quais a LDO é capaz de legislar,
perde-se assim importante oportunidade de evitar deterioracdo ainda maior da situacdo das contas
publicas?®.

Continuidade do impasse em 2019

Segundo a légica do art. 21 do PLDO, a efetiva autorizacdo para as despesas incluidas no PLOA
2019 s6 se dara pela aprovacao dos créditos adicionais, a serem propostos ao Congresso Nacional
no ano que vem. Assim, mantém-se o impasse orcamentario em 2019, acarretando diversos riscos,
potencializados pelo processo eleitoral deste ano. Isso porque o presidente eleito terd que, pratica-
mente como um de seus primeiros atos, encaminhar ao Parlamento os referidos créditos, os quais
precisam ser aprovados por maioria absoluta. Como ndo é possivel realizar qualquer previsao acerca
do ambiente politico do préximo ano, tampouco do grau de harmonia que havera entre Executivo e
Legislativo, a l6gica do art. 21 embute riscos de instabilidade politica.

24 Neste exemplo, poderia ser alegado como evento “saneador” a edicao de crédito extraordindrio para as despesas acima do limite do NRF,
pois as despesas desses créditos ndo sdo computadas para fins do limite (ADCT, art. 107, 6°, Il), ou a aprovacao de PEC que inclua as despesas
marcadas como condicionadas na relacdo de despesas ndo computadas para fins do NRF.

25 Ressalte-se que boa parte das vedagdes incidentes na eventualidade de descumprimento dos limites do NRF pode ser aplicada pela propria
LDO. Essa observacao é relevante porque uma das ideias debatidas recentemente seria justamente aplicar as vedacoes do NRF em caso de des-
cumprimento da regra de ouro. A LDO pode ser empregada para colocar essa ideia em pratica imediatamente.
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3.7 ACOES VOLTADAS AO CUMPRIMENTO DA REGRA DE OURO

Assim dada a situacao, faz-se necesséria a apresentacdo de um plano, ao Parlamento e a socie-
dade, contendo um conjunto articulado de a¢des visando o atendimento da regra de ouro no PLOA
2019. Afinal, os esforcos da Administracdo devem estar voltados ao cumprimento das normas, so-
bretudo as constitucionais.

Citam-se algumas das varias acdes que poderiam compor esse plano:

® elevacao de receitas correntes, decorrente ou nao de aumento da carga tributaria, in-
clusive pela reducdo da renuncia fiscal vigente?®, por ato proprio do Poder Executivo ou
mediante aprovacdo de projeto de lei nesse sentido;
e abstencao de propor, editar ou sancionar qualquer medida que conduza a elevacao de
despesas correntes obrigatorias;
e reducao de despesas correntes obrigatérias, a partir de avaliacdo sobre o cumprimento
das condicdes que devam fundamenta-las ou de alteracdo da legislacdo aplicavel, bem
como de despesas discricionarias, em montante que ndo comprometa o funcionamento
da Administracéo;
e utilizacdo de superavits de exercicios anteriores, permitindo a consideracdo de recursos
advindos de medidas tais como:

- desvinculacéo de recursos por meio de leis especificas;

- elevacao de receitas financeiras;

- cancelamento de restos a pagar;
e revisdo e correcao de eventuais erros na classificacdo econdmica das despesas correntes.

Tal plano deve conter ndo apenas medidas em favor da observancia da regra de ouro no PLOA,
mas também indicar acdes para seu cumprimento na execucao orcamentdria de 2019 e dos exerci-
cios subsequentes.

Relatério da situacdo do referido plano deve constar da mensagem que encaminhar o PLOA
2019, incluindo, pelo menos:

e a relacao de acoes que foram realizadas com sucesso;
* a relacdo de acdes que ainda nao foram realizadas, mas que se espera realizar antes da
apresentacao do Relatorio Final do PLOA 2019, indicando a participacao esperada de cada
uma para o atendimento a regra de ouro;
e a relacao de acoes que se avalia ndo serem realizadas a tempo de impactarem a aprova-
cao do PLOA 2019, com as respectivas justificativas;
e decisdes adicionais tomadas para garantir o atendimento a regra de ouro no PLOA 2019,
acompanhadas das justificativas técnicas e juridicas.

Dispositivo requerendo a apresentacdo de tais informacdes podera ser incluido no PLDO 2019
mediante emenda parlamentar.

Por fim, releva assinalar que o atendimento a regra de ouro, no PLOA 2019, deve ser demons-
trado considerando unicamente os Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social, afastando, portanto,
as dotacoes do Orcamento de Investimento. Tal posicdo, além de harménica com os objetivos intrin-
secos da regra?’, tornou-se claramente positivada no art. 12, § 2°, da LRF, uma vez que essa lei ndo
abrange em suas disposi¢des os orcamentos das estatais nao dependentes.

26 Especialmente quando a renuncia fiscal ja tenha produzido os efeitos dela esperados, ou quando ndo tenha produzido tais efeitos nem haja
expectativas de que venham a ser produzidos. Segundo o PLDO, o valor das rentncias tributérias para 2019 é estimado em R$ 303,5 bilhdes,
montante ja superior ao alegado déficit para cumprimento da regra de ouro.

27 Uma discussdo mais aprofundada desse tema pode ser encontrada em: Carvalho Junior, A. C. C. D'Avila et. al. A “Regra de Ouro” e o Or-
camento de Investimentos (Ol). Consultoria de Orcamentos e Fiscalizacdo Financeira da Camara dos Deputados. Estudo Técnico n°® 2, 2018.
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3.8 CONSIDERACOES ADICIONAIS

Caso o Executivo nao logre elaborar ou executar a contento o plano de ac¢des referido na secao
3.7, questiona-se qual seria o procedimento a sequir para a elaboracdo do PLOA 2019. Algumas
ideias chegaram ao debate publico, tanto nos meios técnicos quanto em veiculos de imprensa, mas
com varias controvérsias associadas:

e PLOA 2019 limitado as operacdes de crédito permitidas pela regra de ouro, e com des-
pesas a menor: nessa situacao, o orcamento nao refletiria todas as despesas da Unido para
2019. Admitindo-se o aventado valor de R$ 254 bilhdes, até mesmo despesas obrigatorias
estariam fora da peca orcamentaria, em prejuizo a legalidade e a universalidade orcamen-
taria (art. 2° da Lei n°® 4.320/1964);

e encaminhamento simultaneo do PLOA 2019 e de projeto(s) de crédito adicional: nessa
perspectiva, complementar a exposta logo acima, o PLOA 2019 seria apresentado em con-
junto com um ou mais projetos de lei de crédito adicional, de modo que as finangas da
Unido e as regras aplicaveis a elaboracdo do orcamento deveriam ser analisadas conside-
rando esse aglomerado de propostas. Todavia, a alternativa encontra ébice na exigéncia de
unidade orcamentaria (art. 2° da Lei n® 4.320/1964) e na prépria conceituacao de créditos
adicionais (art. 40 da Lei n°® 4.320/1964), segundo a qual esses instrumentos, por serem
retificacoes de um orcamento aprovado, so poderiam ser editados posteriormente a publi-
cacdo da LOA 2019;

e PLOA 2019 com déficit, sem receitas que dessem lastro a todas as despesas autorizadas:
essa ideia, ainda que baseada no § 1° do art. 7° da Lei n° 4.320/1964, afrontaria o principio
orcamentario do equilibrio; além disso, ha duvidas sobre a recepcao desse dispositivo pela
Constituicao de 1988.

Assim, caso o referido plano para cumprimento da regra de ouro nao tenha éxito, ndo se iden-
tifica, dentro do presente ordenamento juridico, alternativa incontestavel para elaboracdo do PLOA
2019. A eventual inviabilidade de se apresentar um PLOA compativel com a regra de ouro exigiria, as-
sim, alteracdo constitucional, flexibilizando a norma. Tal flexibilizacdo, no entanto, deveria ser a mais
restrita possivel?®, e compulsoriamente vinculada a adocao de providéncias visando a restabelecer, no
menor prazo possivel, a plena observancia da regra®.

Disponivel em http://www?2.camara.leg.br/orcamento-da-uniao/estudos/2018/copy_of_ARegradeOuroeoOramentodelnvestimentos.pdf. Acesso
em 08/05/2018.

28 Avalia-se que a forte contrariedade manifestada em veiculos de imprensa quando da discussao sobre flexibilizacao da regra de ouro ocorrida
em principios deste ano deu-se justamente por indicar uma suspensao da aplicagdo da regra por vérios exercicios e sem indicacdo de medidas
de reconducao ao seu atendimento.

2Uma hipdtese seria, por exemplo, Emenda Constitucional que incluisse, no ADCT, autoriza¢do para que, especificamente para o exercicio de
2019, a elaboracéo e a e xecucao do Orcamento pudessem considerar determinado montante de excesso de operacdes de crédito em relagdo
as despesas de capital, aplicando-se, em contrapartida, as vedacées do art. 109 do ADCT a todos os Poderes e Orgdos da Unido até o final do
exercicio de 2019. Reconhecem-se, no entanto, as dificuldades para a aprovacao de emenda constitucional ainda este ano, haja visto os prazos
regimentais para sua tramitagdo e a questao da intervencéo federal no Estado do Rio de Janeiro, cuja vigéncia esté estabelecida até 31/12/2018.
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4. NOVO REGIME FISCAL

O Novo Regime Fiscal (NRF), instituido pela Emenda Constitucional n® 95/2016, definiu limites
individualizados para as despesas primarias dos Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social, a serem
observados pelos Poderes e Orgédos elencados nos incisos | a V do caput do art. 107 do Ato das
Disposicoes Constitucionais Transitorias (ADCT). As bases de célculo desses limites correspondem aos
montantes das despesas pagas em 2016, inclusive a conta de restos a pagar, e de outras operacoes
que afetaram o resultado primario daquele exercicio.

4.1 COMPRESSAO DAS DESPESAS DISCRICIONARIAS
O NRF tem trazido, desde a sua aprovacao, discussdes quanto a evolucao das despesas primarias
e as respectivas consequéncias sobre a composicao dos gastos federais. A Tabela 9 mostra as proje-

¢bes das metas de resultado primario até 2021 e seus principais componentes.

Tabela 9 - Metas de resultado primario de 2017 a 2021 e respectivos componentes

Item 2017 (1) 2018 (2) 2019 2020 2021
R$ % R$ % R$ % R$ % R$ %
milhoes PIB milhoes PIB milhoes PIB milhoes PIB milhoes PIB
l. Receitas
Primarias 1.154.607 | 17,60 | 1.216.853 | 17,36 | 1.276.924 | 16,91 | 1.371.682 | 16,96 | 1.467.357 | 16,95
Liquidas
Il. Despesas 1.279.008 | 19,50 | 1.374.296 | 19,61 | 1.415.924 | 18,76 | 1.481.682 | 18,32 | 1.537.357 | 17,75
Primarias
11.1. Beneficios

A 557.235 | 8,49 592.372 | 8,45 635.432 | 8,42 695.124 | 8,60 758.534 | 8,76
da Previdéncia

11.2. Pessoal e

- 284.041 | 4,33 302.554 | 4,32 321.983 | 4,27 328.963 | 4,07 335338 | 3,87
Encargos Sociais

11.3. Outras Desp.
Obrigatdrias
11.4. Desp. Obrig.

Controle de 126.449 | 1,93 137.384 | 1,96 135.017 | 1,79 135,502 | 1,68 135.017 | 1,56
Fluxo

197.251 | 3,01 213.071| 3,04 225.105| 2,98 240.613 | 2,98 256.046 | 2,96

11.5. Despesas
Discricionarias
lll. Result.

Primario do Gov. -118.442 | -1,81| -157.443| -2,25| -139.000| -1,84 | -110.000 | -1,36 -70.000 | -0,81
Central

11l.1. Resultado
do Tesouro

111.2. Resultado
da Prev. Social

114.032 | 1,74 128915 | 1,84 98.387 | 1,30 81.480 | 1,01 52422 | 0,61

64.000 | 0,98 39.193 | 0,56 69.580 | 0,92 125.759 | 1,56 196.625 | 2,27

-182.442 | -2,78 | -196.637 | -2,81| -208.580 | -2,76 | -235.759| -2,92 | -266.625| -3,08

Fontes: Apresentacdao do PLDO 2019 feita pelos Ministros do Planejamento e da Fazenda, disponivel em http://www.planejamento.gov.br/
apresentacoes/2018/pldo2019.pdf e Banco Central.

(1) Valores realizados em 2017.

(2) Valores constantes da reprogramacao decorrente do Relatério de Avaliacdo de Receitas e Despesas Primarias do 1° bimestre.
Importante informar que ndo foram encaminhados ao Congresso Nacional, juntamente com o
PLDO 2019, dados detalhados sobre os componentes das metas de resultado primario propostas no

Anexo de Metas Fiscais. A presente andlise apenas se faz possivel devido ao contetido da apresen-
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tacdo feita pelos Ministros do Planejamento e da Fazenda na coletiva de imprensa de apresentacdo
do PLDO 2019.

Sobre a tabela, os dados propostos mostram continua reducao das despesas primarias totais em
percentual do PIB de 2018 a 2021, embora haja previsdo de crescimento nominal no periodo. Den-
tre 0s gastos obrigatorios, os beneficios da previdéncia se destacam, com projecdo de crescimento
nominal de 28% (0,31 p.p. do PIB) no periodo, Unico item a aumentar sua participacdo no produto.
Os outros itens de despesas obrigatérias também crescem nominalmente, embora caiam em propor-
cdo do PIB: pessoal e encargos sociais, 11% (-0,45 p.p. do PIB) e outras despesas obrigatérias, 20%
(-0,08 p.p. do PIB).

No entanto, o caso das despesas discricionarias — aquelas que nao decorrem de obrigacdo cons-
titucional ou legal — mostra um cenério preocupante e de dificil sustentacdo, tendo em vista que va-
rias delas compdem verdadeiras obrigagdes do Estado destinadas ao funcionamento das atribuices
essenciais dos Poderes e dos servicos publicos ofertados. Verifica-se reducao nominal projetada nessa
parcela de 59% (1,23 p.p. do PIB) em relacdo a projecdo para 2018. Dentre os itens considerados
como despesas discricionarias, encontram-se os investimentos em geral, o custeio de diversas politi-
cas publicas e as despesas de custeio administrativo (tais como agua, energia e telefonia, servicos de
limpeza, vigilancia e conservagao).

Embora nao se tenha definicdo precisa sobre o que seriam despesas de funcionamento, é possivel
fazer uma extrapolacdo para fins desta anélise. Considerando apenas as despesas primarias discri-
cionarias classificadas como “outras despesas correntes” (GND 3), aplicadas diretamente pela Unido
(MA 90 e 91), o valor total da dotacao autorizada para 2018 é de R$ 74,0 bilhdes.

Isso significa que o total da despesa discricionaria projetada para 2021 néo seria suficiente para
pagar sequer o montante desses gastos em 2018. Mesmo sem fazer qualquer investimento, seria
muito dificil manter o basico da administracao e dos servicos publicos em adequado funcionamento.

Pode-se, também, analisar a restricdo por meio do célculo da margem discricionéria, conforme
exposto na Secao 2 desta Nota, relativa a Prioridades e Metas. Nesse sentido, deve-se atualizar os
valores utilizados para o calculo da margem discricionaria para 2019, relativos ao custeio adminis-
trativo' (R$ 43,8 bilhdes), ao financiamento de metade das emendas individuais (R$ 9,1 bilhoes), e
a parcela classificada como discriciondria usada para cumprimento do gasto minimo constitucional
com saude (R$ 15,2 bilhdes). Atualizados? para o contexto de elaboracdo do orcamento para 2021,
esses gastos somariam R$ 47,3 bilhdes, R$ 9,9 bilhdes e R$ 16,5 bilhdes, respectivamente, num total
de R$ 73,6 bilhoes.

Assim, e considerando a projecdo de R$ 52,4 bilhdes para comportar as despesas discricionarias
em 2021, conclui-se pela insuficiéncia do valor para o funcionamento da administracdo e atendimen-
to a obrigacdes constitucionais. Sob outro ponto de vista, como os montantes relativos as emendas
individuais e a saude decorrem de obrigacdes constitucionais, seria necessario comprimir o custeio
administrativo em R$ 21,2 bilhdes, o equivalente a 45% do total desse gasto projetado para 2021.

' Conforme metodologia utilizada pelo Poder Executivo para a produgao dos Boletins de Despesas de Custeio Administrativos, disponiveis
em http://www.planejamento.gov.br/servicos/central-de-conteudos/boletim-de-custeio-administrativo, cujos dados podem ser acessados e ex-
plorados no sitio http:/paineldecusteio.planejamento.gov.br. Fez-se, entéo, a expansdo da metodologia para os demais Poderes e 6rgaos da
administracao publica federal.

20s gastos de custeio administrativo foram atualizados pelos indices de IPCA previstos, no PLDO 2019, para 2020 e 2021. J& os montantes
relativos as emendas individuais e a parcela discricionaria para o cumprimento do gasto minimo constitucional com satide foram atualizados pelo
IPCA projetado para o periodo de julho/2018 a junho/2019 (4,12%, conforme Sistema de Expectativas de Mercado do Banco Central, consulta-
do em 11/05/2018), em respeito a regra constitucional de correcdo constante desses valores, e pela projecdo do IPCA para 2021 constante do
PLDO 2019, como aproximagao para a projecao do periodo de julho/2019 a junho/2020.
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Esse cenario de acentuada restricdo da despesa tem direta relacdo com o NRF, pois a ampliacéo
da receita ndo mais viabiliza a ampliacdo da despesa, cujo crescimento agora se encontra limitado
constitucionalmente. Em outras palavras, a melhoria do cenério fiscal, com consequente majoracdo
das receitas publicas acima da correcdo do teto das despesas primarias, provocaria apenas a amplia-
¢ao do resultado primario. Dessa maneira, sob a égide do novo regime, nao restaria alternativa sendo
aprofundar cortes em despesas obrigatorias, decisdo que depende fundamentalmente do Poder Le-
gislativo, para viabilizar o funcionamento do governo federal nos proximos anos.

Nesse mesmo sentido, acenou o Poder Executivo ao comentar suas projecdes no Anexo de Me-
tas Fiscais. Informou gque os numeros desconsideraram eventuais modificacdes constitucionais ou
legislativas, mas destacou a importancia de “reformas estruturais que reduzam o crescimento das
despesas obrigatorias e evitem a compressao dos gastos discricionarios”, a qual “pode comprometer
a prestacao de importantes servicos publicos no ambito da Uniao”.

4.2 VALORES MAXIMOS DE PROGRAMACAO COMPATIVEIS COM LIMITES
INDIVIDUALIZADOS

Os limites individualizados condicionam a execucao da despesa primaria, que abrange pagamen-
tos a conta do orcamento vigente e de restos a pagar, devendo ser observados na elaboracdo, na
aprovacao e na alteracdo dos orcamentos fiscal e da seguridade social.

Ha, no entanto, fatores que podem tornar os montantes das programacdes orcamentarias dife-
rentes dos limites individualizados:

e operacdes que, embora tenham afetado o resultado priméario em 2016 e repercutido no
limite individualizado do Poder Executivo, ndo correspondem a despesas orcamentarias, e
logo, nao sao incluidas nas respectivas programacoes orcamentarias;?
e despesas do Poder Executivo que, imputdveis ao exercicio financeiro, devem necessaria-
mente ser pagas no exercicio seguinte*. Ou seja, tais despesas ocupam o limite orcamenta-
rio, ainda que o impacto sobre o limite financeiro ocorra em outro exercicio;
e compensacoes entre Poderes ou 6rgdos previstas nos §§ 7° a 9° do art. 107 do ADCT.

Esses fatos requerem que se promova a compatibilizacdo entre o montante das dotacdes de
cada Poder e Orgdo com seu respectivo limite individualizado. Para atender a essa finalidade, devera
constar do PLOA 2019 demonstrativo dos valores maximos de programacao, conforme previsto no §
3°do art. 107 do ADCT e no inciso VIl do art. 10 do PLDO 2019.

Para cada Poder e Orgao, o valor méaximo de programacdo deve compreender a compensacao
necessaria, apresentar compatibilidade com o respectivo limite individualizado e ser observado no
Projeto e na Lei Orcamentaria para 2019, assim como na abertura de créditos suplementares e espe-
Ciais (§§ 3°, 4° e 5° do art. 107 do ADCT), salvo as excecdes decorrentes do NRF.

3Como ¢ o caso da despesa com fabricacdo de moeda e das operacdes “Net Lending”.

4Como é o caso de subsidios destinados a equalizacdo de taxa de juros apurados no segundo semestre do exercicio financeiro e que deverao
ser pagos necessariamente no exercicio seguinte (float). O mesmo pode acontecer com parcela da despesa com pessoal, quando, pertencente
a um exercicio, deva necessariamente ser paga no exercicio seguinte.
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4.3 LIMITES PARA ELABORACAO DAS PROPOSTAS ORCAMENTARIAS DOS DEMAIS
PODERES E ORGAOS

Compete a LDO estabelecer limites para a elaboracao das propostas orcamentarias dos 6rgaos
dos Poderes Legislativo e Judiciario, do Ministério Publico da Unido e da Defensoria Publica da Uniéo.
Com o advento da EC 95/2016, tais limites ndo podem ser superiores aos limites individualizados
estabelecidos pelo NRF (§ 2° do art. 107 do ADCT), ressalvada eventual compensacao oferecida pelo
Poder Executivo (facultada até o exercicio de 2019, nos termos dos §§ 7° e 8° do art. 107 do ADCT).

Tradicionalmente, as LDOs estabeleciam referenciais distintos para despesas discricionarias e des-
pesas com pessoal, que seriam observados na elaboragao das respectivas propostas orcamentarias
por parte dos demais Poderes e Orgaos. O PLDO 2019, na mesma linha da LDO 2018 e em observan-
cia ao NRF, estabelece para os Poderes Legislativo e Judiciario, MPU e DPU um parametro Unico para
0 conjunto das despesas primarias: os respectivos montantes das despesas primarias constantes do
PLOA 2018, corrigidos pelo IPCA, na forma do inciso Il do § 1° do art. 107 do ADCT (art. 23, caput).

O Poder Executivo propde para 2019 a férmula de fixacdo de limites similar a aprovada para
2018. Excluem-se dos montantes a serem corrigidos por meio dessa regra geral, devido a tratamento
especifico, as despesas: (i) ndo recorrentes da Justica Eleitoral com a realizacao de eleicbes; (i) com o
Fundo Partidario; e (iii) com assisténcia juridica gratuita do Poder Judiciario (art. 23, § 1°).

As despesas nao recorrentes da Justica Eleitoral com a realizagdo de eleicdes ndo possuem regra
de correcao ou de limitacdo. As dotacdes com o Fundo Partidario (despesa recorrente) constantes do
PLOA 2019 e aprovadas na respectiva Lei ndo podem ser superiores ao valor pago no exercicio de
2016, corrigido pelo IPCA. As despesas com assisténcia juridica gratuita do Poder Judiciario, por sua
vez, ficam limitadas ao valor autorizado no exercicio de 2017, também corrigido pelo IPCA.

Se os valores calculados pela regra geral, acrescidos dos montantes relativos ao Fundo Partidario
e a assisténcia juridica gratuita do Poder Judiciario, forem superiores ao limite individualizado de
acordo com o NRF, o PLDO estabelece que o excesso serd compensado pelo Poder Executivo em favor
do 6rgéo (art. 23, § 2°).

De acordo com o § 3° do art. 23 do PLDO, os limites para elaboracdo das propostas orcamen-
tarias, ja incluida eventual compensacdo necessaria, serdo informados pelo Executivo aos Poderes e
Orgaos até 12 de julho de 2018.

4.4 COMPENSACAO DO EXCESSO DE DESPESAS PRIMARIAS
Considerando que a compensacdo do Executivo em favor dos demais Poderes e Orgaos restrinja-

se ao estabelecido no PLDO, estima-se que ela passaria dos R$ 2,1 bilhdes estipulados em 2018 para
R$ 2,2 bilhdes em 2019, como evidenciado na Tabela 10.
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Tabela 10 - Demonstracao dos montantes para elaboracdo do PLOA 2019, compensacao e
variacido da dotacido dos demais Poderes e Orgdos em relacdo a LOA 2018

R$ milhdes

Item Valor

PLOA 2018 ™ corrigido pelo percentual de 3,35% @ 60.796,1
(+ ) Fundo Partidario (valor pago em 2016 corrigido por 14,11%®) 918,5
(+ ) Assist. Juridica Gratuita no P. Judiciario (valor autorizado em 2017 corrigido por 6,45%") 396,5
(=) Montante para elaboracao do PLOA 2019 © 62.111,2
Somatorio dos limites individualizados aplicaveis a 2019 59.874,3
(-) Montante para elaboracio do PLOA 2019 ® 62.111,2
(=) Diferenca a ser compensada pelo Poder Executivo em favor dos demais Orgéos -2.236,9
Montante para elaboracdo do PLOA 2019 © 62.111,2
(-)LOA 2018 ® 60.032,4
(=) Diferenca entre montante para elaboracdo do PLOA 2019 e LOA 2018 2.078,7

Fontes: PLDO 2019, SIGA Brasil — SF e Sistema Gerenciador de Séries Temporais do Banco Central.

(1) Nao abrange as despesas nao recorrentes com a realizagdo de eleicdes (acao 4269 - Pleitos Eleitorais), as quais ndo se submetem a limite
individualizado; as relativas ao Fundo Partidario (unidade orcamentaria 14901 — Fundo Partidério); e as com Assisténcia Juridica Gratuita no
Poder Judiciario (acdo 4224 - Assisténcia Juridica a Pessoas Carentes).

(2) Projecao do IPCA, para o periodo de doze meses a se completar em junho/2018, de acordo com dados do Boletim Focus, obtido no Sistema
Gerenciador de Séries Temporais do Banco Central em 17/04/2018.

(3) Percentual composto por 7,20% de 2016, 3,00% de 2017 e 3,35% de 2018.
(4) Percentual composto por 3,00% de 2017 e 3,35% de 2018.

(5) Néo inclui as despesas nédo recorrentes com a realizacdo de eleicdes (agao 4269 - Pleitos Eleitorais), as quais nao se submetem a limite indi-
vidualizado.

A tabela, cujas informagdes encontram-se detalhadas no Anexo | desta Nota Técnica, mostra
ainda que 0 montante para elaboracdo das propostas orcamentérias dos demais Poderes e Orgaos,
no que se refere a despesas primarias sujeitas a limites individualizados, alcanca cerca de R$ 62,1
bilhdes, valor que supera o da LOA 2018 em cerca de R$ 2,1 bilhdes.

O aumento das despesas primarias obrigatérias na proposta orcamentaria em proporcdo superior
a inflacdo usada para a correcao dos limites individualizados, em comparacdo com o parametro de
referéncia (PLOA 2018), leva a reducdo da participacao relativa das discricionarias.

Cumpre destacar que os Orgéos beneficiados pela compensacao concedida pelo Poder Executi-
vo deverdo adotar medidas que concorram para a adequacao, até o final do exercicio financeiro de
2019, do montante de suas despesas primarias ao respectivo limite individualizado (art. 23, § 5°, do
PLDO 2019).

Deve-se observar ainda que o PLDO 2019 considera incompativel, no que se refere a adequacao
orcamentdria e financeira, a proposicdo que aumente gastos com pessoal de modo que o Poder ou
Orgao ultrapasse seu limite individualizado, ainda que o excesso de gastos seja coberto por compen-
sacdo (art. 109, § 6°, inciso II, alinea “c").

Por fim, ressalte-se a possibilidade de compensacdo entre os limites individualizados no ambito
do Poder Legislativo, desde que atendido o somatério dos limites individualizados de seus érgéos (art.
23, § 6°) e formalizado por ato conjunto dos dirigentes dos érgaos envolvidos. Trata-se de dispositivo
incluido pelo Congresso Nacional na LDO 2018 e mantido pelo Poder Executivo no PLDO 2019.

Sobre o assunto, e considerando que o mecanismo da compensacdo somente podera ser utili-

zado até 2019, a Tabela 11 apresenta sua efetiva utilizacdo na execucao orcamentéria referente ao
primeiro ano sob vigéncia do NRF.
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Tabela 11 — Demonstracao da efetiva utilizacdo da compensacao concedida pelo Poder
Executivo aos demais Poderes em 2017

Limite para | Compensacio :;?:m;ﬁz: gz Despesas Compensacao

2017 sem | na aprovacio emprela go Pagas em Efetivamente utilizada
Orgdo compensacdo | dalOA2017 | ° "mitegpara 2017 em 2017@

R R R
(R$) (R$) 2017 (R$) (R) %
a b c=b/a d e=(d-a) f=elb

Cam. Deputados 5.432.090.527 185.469.056 3% | 5.128.958.060 0 0%
Senado Federal 3.998.474.185 24.230.729 1% | 3.894.919.821 0 0%
TCU 1.878.717.241 34.000.471 2% | 1.817.472.697 0 0%
STF 579.440.678 65.095.092 1% 568.998.621 0 0%
STJ 1.363.383.213 0 0% | 1.269.330.577 0 0%
Justica Federal 9.972.477.364 442.091.466 4% | 9.993.679.586 21.202.222 5%
Justica Militar 490.507.132 7.296.217 1% 463.061.129 0 0%
Justica Eleitoral 6.638.593.247 64.302.351 1% | 6.293.145.888 0 0%
Just. Trabalho 16.985.398.153 | 1.262.974.473 7% | 17.508.286.052 | 522.887.899 41%
Just. DF e 2.406.035523 | 29.461.586 1% | 2.394.543.551 0 0%
Territorios
CNJ 177.229.822 38.142.893 22% 117.478.646 0 0%
MPU 5.755.536.568 218.696.596 4% | 5.810.969.996 55.433.428 25%
CNMP 75.374.654 9.643.733 13% 75.191.876 0 0%
DPU 492.844.774 70.306.108 14% 524.590.174 31.745.400 45%
Total 56.246.103.081 | 2.451.710.771 4% | 55.860.626.675 | 631.268.950 26%

Fontes: Relatorio de Avaliacao de Receitas e Despesas Primarias do 1° bimestre de 2017 e SIGA Brasil — SF.

(1) Inclui o pagamento das dotacdes orcamentérias do exercicio de 2017, assim como os pagamentos de restos a pagar inscritos apés 31/12/2015,
em obediéncia ao art. 107, §§ 10 e 11, do ADCT.

(2) Considerou-se compensacao efetivamente utilizada em 2017 o montante das despesas pagas que excedeu o limite para o exercicio.

Conforme se observa, apenas 26% da compensacdo concedida em 2017 foi utilizada para via-
bilizar o pagamento de despesas. Ademais, esse percentual se refere a utilizacdo por apenas quatro
Orgaos: Justica Federal, que usou 5% de sua compensacdo; Justica do Trabalho, que usou 41%;
MPU, que usou 25%; e DPU, que usou 45%.

Os casos da DPU e da Justica do Trabalho merecem destaque, haja vista terem usado 45% e 41%
de suas compensacoes respectivamente, as quais representaram 14% e 7% de seus limites para o
exercicio. Isso aponta, em analise preliminar, que esses dois 6rgaos podem ter mais dificuldades para
retornar a seus limites individualizados no exercicio de 2020.

Nao se pode descartar, também, que todos os érgaos do Legislativo, do Judiciario, do MPU e da
DPU estejam realizando grande esforco para se adequarem ao teto de gastos nesse momento, espe-
cialmente para acomodar os reajustes vigentes nas despesas de pessoal. Contudo, como os acrésci-
mos das despesas discricionarias desses 6rgaos podem vir a superar os indices inflacionarios medidos
pelo IPCA, em virtude de despesas tais como servicos de terceirizacao (basicamente gastos vinculados
ao reajuste do saldrio-minimo) e servicos publicos (4gua, energia e telefonia), possivelmente vao en-
contrar fortes dificuldades para suportar vinte anos de vigéncia do NRF nessas condicdes.
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4.5 REABERTURA DE CREDITOS ESPECIAIS

Os valores maximos de programacao das despesas primarias sujeitas ao NRF, estabelecidos de
modo compativel com os limites individualizados, devem ser observados no PLOA e na LOA, e nao
podem ser alterados por meio da abertura de créditos suplementares e especiais (§§ 3°, 4° e 5° do
art. 107 do ADCT), ressalvadas as excecoes decorrentes do préprio NRF.

O PLDO 2019 mantém a légica de preservacdo desses valores mesmo no caso de reabertura de
créditos especiais, previsto no § 2° do art. 167 da Constituicdo. Assim, a reabertura desses créditos
exigira cancelamentos compensatérios de dotacbes autorizadas na LOA, a fim de garantir a obser-
vancia dos limites individualizados, no que se refere a autorizacdo orcamentaria (art. 47, § 4°). Esse
dispositivo comporta alguma controvérsia, visto que os créditos especiais, no exercicio de abertura, ja
se submeteram aos limites individualizados a que se refere o NRF.

Mantém-se o prazo para a reabertura dos créditos especiais constante da LDO vigente, que deve
ocorrer a partir do dia 22 de marco, quando da divulgacdo do Relatério de Receitas e Despesas Pri-
marias do 1° bimestre (art. 47, caput).

4.6 DEMONSTRACAO DO CUMPRIMENTO DE LIMITES INDIVIDUALIZADOS

O PLDO 2019 prevé a divulgacao de demonstrativo do montante de despesas primarias pagas em
2019, bem como das demais operacoes que afetam o resultado primério, em comparacdo com os
limites individualizados. Essa divulgacao deve ocorrer no ultimo relatério quadrimestral de avaliacao
da meta de resultado primario de 2019, que deve ser publicado até o final de fevereiro de 2020 (art.
127,88 2° e 3°).

Além disso, baseado na mesma previsdo constante da LDO 2018, o PLDO veda a adocdo, em
2019, de medidas que impliquem criacdo ou majoracdo de despesas primarias obrigatdrias, uma vez
que nao se terd conhecimento exato sobre o montante da despesa priméaria do Poder ou Orgao e o
cumprimento dos limites individualizados até que seja divulgado o demonstrativo referente ao Ultimo
quadrimestre de 2018 (art. 138).
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5. ORCAMENTO IMPOSITIVO

5.1 EMENDAS INDIVIDUAIS

A Emenda Constitucional n° 86, de 2015 (EC 86/2015) trata da obrigatoriedade de execucéao de
programacdes orcamentdrias decorrentes de emendas individuais.

A previsdo constitucional conferiu estabilidade ao tema das emendas individuais, mas nao afas-
tou a importancia de adequada disciplina. Divergéncias na interpretacdo, ou mesmo na integracao
das normas, podem ser bastantes para turvar a intencdo do constituinte derivado. Por exemplo, ci-
tam-se questoes relevantes, como a obrigatoriedade de execucao orcamentéria e financeira, a forma
de distribuicdo do contingenciamento' ou o alcance da expressdo “impedimento de ordem técnica”
(constante do § 12 do art. 166 da Constituicdo).

Com a finalidade de melhor disciplinar o tema, o PLDO 2019 traz secdo especifica (Secdo X do
Capitulo IV) acerca do citado regime cujas disposicoes se assemelham as constantes da vigente LDO
2018.

Inicialmente, ressalta-se que, no ambito do Novo Regime Fiscal, adotou-se regra especifica para
determinar o montante minimo de execucao obrigatéria das emendas individuais. A partir de 2018,
esse montante de execucao obrigatéria passou a corresponder ao valor do ano anterior, corrigido
pelo IPCA (art. 111 do ADCT).

Portanto, em 2019, a execucao das programacoes decorrentes de emendas individuais tera como
referéncia o montante obrigatoério vélido para 2018, atualizado pela inflacdo apurada de julho de
2017 a junho de 2018. Esse valor devera constar do PLOA 2019 como reserva de recursos especifica
para atender programacoes decorrentes de emendas individuais (art. 12, § 3° do PLDO).

Sobre esse montante para 2019 incidira, se for o caso, o contingenciamento proporcional pre-
visto no § 17 do art. 166 da Constituicao. O montante obrigatério pode deixar de ser executado em
virtude de impedimentos de ordem técnica (art. 58 do PLDO) ou de eventuais contingenciamentos.
Nada obstante, é silente quanto aos critérios para classificacdo das programacdes como impedidas.

Tendo em vista que impedimentos dessa natureza tém o condao de afastar a obrigatoriedade
de execucdo das programacdes fruto de emendas parlamentares, é oportuno que os fundamentos e
pressupostos que tipificam tal vicio constem da propria LDO. Na auséncia de disposicdo legal nesse
sentido, essa lacuna vem sendo suprida por ato préprio do Poder Executivo?.

A caracterizacao dos impedimentos a execucdo é um dos maiores problemas que afetam a efi-
cacia do orcamento impositivo. Em virtude disso, o Congresso tem incluido nos PLDOs varias dispo-
sicoes — sistematicamente vetadas — voltadas ao esclarecimento do que pode ser considerado como
impedimento de ordem técnica ou legal.

A possibilidade de contingenciamento criada pela LRF (art. 9°) é uma excecao a regra geral da execucédo plena das dotacdes. No caso de ne-
cessidade de contingenciamento das emendas individuais, cabe ao Legislativo definir na LDO a regra ou critério de distribuicdo dos percentuais
de contingenciamento entre as programacoes.

2Nos anos recentes, o regramento aplicavel para identificar impedimentos de ordem técnica e para apontar procedimentos a serem adotados
com vistas a tornar vidvel a execucao das emendas individuais tem se dado por ato do Poder Executivo. Revelando a sensibilidade do tema, a
titulo de exemplo, em 2016, foram apontados pelo Poder Executivo (Mensagem n° 261, de 11 de maio de 2016) impedimentos de ordem téc-
nica em 3.456 emendas individuais (48% do total), os quais inviabilizavam de forma total ou parcial a respectiva execu¢ao. Em conjunto, essas
emendas impedidas alcancaram R$ 2,2 bilhdes (35% do total).
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Entre as inclusdes vetadas, destaca-se a obrigatoriedade de os 6érgaos de execucdo manterem pu-
blicada na internet relacao atualizada com informacdes sobre a execucdo das programacoes impositi-
vas, detalhando-se o estagio da execucao e indicando-se claramente os impedimentos, se existentes,
logo apds a sua verificacdo, com a respectiva caracterizacdo do vicio.

O demonstrativo vetado permitiria maior visibilidade dos eventuais ébices técnicos e juridicos
no andamento do processo de contratacdo e execucao das programacdes, ndo apenas pelos parla-
mentares que tiveram a iniciativa da inclusdo da programacdo, mas especialmente pelas entidades e
cidadaos beneficiarios.

Destaca-se, no PLDO 2019, a competéncia conferida aos autores das emendas para indicarem,
nos prazos estabelecidos pelo Poder Executivo, beneficidrios e ordem de prioridade para efeito da
aplicacdo dos limites de execucao (art. 61).

Vale salientar ainda que o Acérdao n° 287/2016-TCU-Plenario apontou que as programacoes im-
positivas devem ser consideradas como transferéncias voluntérias, ainda que seu montante legal seja
de execucao obrigatoria. Portanto, sujeitam-se ao conjunto de restricoes de execu¢do orcamentaria e
financeira impostas pela Lei n® 9.504/1997 (Lei Eleitoral). Constitui exemplo de vedacéo transferéncia
voluntaria de recursos da Unido a Estados e Municipios nos trés meses que antecedem o pleito elei-
toral, sob pena de nulidade de pleno direito, ressalvados os recursos destinados a cumprir obrigacdo
formal preexistente para execucao de obra ou servico em andamento e com cronograma prefixado,
e os destinados a atender situacdes de emergéncia e de calamidade publica (art. 73, VI, “a”, da Lei
Eleitoral).

Convém alertar que a limitacdo imposta pela Lei Eleitoral ndo alcanca programacées de execu-
cao direta pela Unido, mas tdo somente as de execucdo descentralizada, por meio da transferéncia
voluntdria de recursos para os entes subnacionais. Tampouco afeta empreendimentos ja iniciados e
com contratos vigentes, mesmo aqueles sob gestao de Estados e Municipios.

Por fim, a previsdo normativa também nao obsta a adocao de medidas saneadoras de impedi-
mentos a execucao, nem a propositura pelo Poder Executivo de projeto de lei de remanejamento até
30 de setembro, quanto a impedimentos insuperaveis, nos termos do art. 166, § 14, lll, da Consti-
tuicdo Federal. Nesse caso, apenas a efetiva transferéncia dos recursos fica pendente do deslinde do
sufragio.

5.2 EMENDAS COLETIVAS

A adocao do orcamento impositivo teve origem no Parlamento, por intermédio de aperfeicoa-
mentos propostos quando da tramitacdo dos projetos de lei de diretrizes orcamentarias. Nessa estei-
ra, apos a consolidacdo da obrigatoriedade da execucao das emendas individuais, com a promulga-
cao da EC 86/2015, o Congresso Nacional inovou ao atribuir carater similar a emendas de iniciativa
das bancadas estaduais, a partir da LDO 2016.

Assim, essa lei disp6s que no exercicio de 2016 seria obrigatoria a execucdo de programacoes

oriundas de emendas de bancada estadual no montante de 0,6% da receita corrente liquida reali-
zada em 2015. Essas programacgdes constaram em secao propria do Anexo de Prioridades e Metas.
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Disposicao analoga foi incorporada a LDO 2017, acrescentando a criacdo de novo cédigo iden-

tificador para essas programacdes (identificador de resultado primério - RP 7), aumentando assim a
transparéncia do processo.

Nessa sucessao de eventos, o PLDO 2018 foi enviado ao Congresso Nacional com notével inova-
cao em relacao aos anteriores. Pela proposta do Poder Executivo, teriam execucao obrigatéria emen-
das de bancada estadual ao orcamento de 2018, em montante correspondente ao valor fixado para
0 exercicio anterior, atualizado pelo IPCA acumulado entre julho de 2016 e junho de 2017.

O projeto em curso, entretanto, ndo trata da matéria. Ha, pois, oportunidade para que o Parla-
mento se debruce sobre a questao e avalie a conveniéncia de adotar medida semelhante a que tem
vigorado nos ultimos ciclos orcamentarios, considerando as demais apreciacdes sobre o espaco fiscal
e as prioridades de gastos em politicas publicas.

5.3 EXECUCAO ORCAMENTARIA E FINANCEIRA RECENTE
A Tabela 12, a seguir, demonstra o recente comportamento na execucao das emendas imposi-
tivas, desde a criacao dos identificadores proprios de resultado primario. Verifica-se o claro descom-

passo entre os valores autorizados e os efetivamente executados.

Tabela 12 - Execucao Orcamentaria das Emendas Impositivas (RP 6 e RP 7) — 2014/2018

Ano Resultado Primario Autorizado Empenhado Pago RP Pago RP Inscrito
2014 | 6| Emendas Individuais | 8.671.639.000 | 6.141.610.679 |  146.104.257 0 0
2015 | 6| Emendas Individuais | 9.665.360.341 | 3.430.752.546 |  44.896.443 | 2.365.251.872 | 5.995.506.423
2016 | 6 | Emendas Individuais | 9.104.222.855 | 7.270.574.862 | 1.984.567.858 | 2.929.723.498 | 6.841.324.210

6 | Emendas Individuais | 9.098.657.352 | 7.155.515.833 | 1.485.224.576 | 3.060.138.054 | 8.797.990.094
2017

7 | Emendas de 6.066.363.319 | 3.582.497.686 | 783.207.800 0 0

Bancada

6 | Emendas Individuais | 8.773.929.275 |  30.866.247 502.870 | 1.966.304.587 | 10.495.217.577
2018

7 E?ﬁgﬁ:de 3.071.155.338 | 357.496.038 4.423.187 | 583.320.483 | 2.799.289.887

Fonte: Siga Brasil/SF.
Obs.: A métrica RP Inscrito corresponde ao somatério dos valores inscritos em anos anteriores.

Embora em 2016 tenha-se observado sensivel melhora no volume de empenhos (79,86%) e
nos pagamentos do préprio exercicio (21,80%), seguiu crescente o valor inscrito em restos a pagar.
Os pagamentos, somados os relativos a exercicios anteriores, ndo excederam, em nenhum ano, o
montante de despesas empenhadas. Isso denota baixa capacidade de execucdo financeira da progra-
macodes decorrentes das emendas.

O nivel de empenho em 2017 foi de 78,64% em emendas individuais (RP 6) e de 59,06% em
emendas de bancada (RP 7), e o pagamento foi de, respectivamente, 16,32% e 12,91%. Em 2018,
ainda nao ha dados suficientes para apreciacdo da execucdo, mas destaca-se o volume inscrito em
restos a pagar: R$ 10,5 bilhdes em RP 6 e R$ 2,8 bilhdes em RP 7.

Ressalte-se, de qualquer forma, que o regramento constitucional é responsavel em parte pelas
diferencas aqui apresentadas. A EC 86/2015, ao definir o montante de execugao obrigatéria das
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emendas individuais, tratou da matéria em dois momentos distintos: na elaboracdo do orcamento e
na execucao durante o exercicio de referéncia.

Na elaboracdo do orcamento, o montante das emendas seria equivalente a 1,2% da RCL projeta-
da pelo PLOA para o exercicio seguinte. Para fins de execucao, no entanto, a referéncia seria 1,2% da
RCL efetivamente arrecadada no exercicio anterior. Logo, sdo grandezas nao coincidentes, e, assim, a
eficiéncia da execucdo deve tomar como balizador ndo o que foi autorizado na LOA, mas o montante
de execucdo obrigatoria.

A mesma deficiéncia ilustrativa consta do Relatério Resumido de Execucdo Orcamentaria (RREO),
gue nao divisa valores autorizados do montante de execucao obrigatéria calculado com base na RCL
do exercicio anterior. Alias, o RREO sequer trata das emendas impositivas de iniciativa das bancadas
estaduais, mas tdo s6 das emendas individuais®.

Na vigéncia do Novo Regime Fiscal, no entanto, tal diferenca foi eliminada, pois tanto a elabora-
cao quanto a execucdo das emendas individuais sequirdo o mesmo parametro (art. 111 do ADCT).
Assim, a partir do exercicio de 2018, tudo o mais constante, espera-se uma aproximacao entre os
montantes autorizados e empenhados do orcamento impositivo.

3 Para fins exemplificativos, confira-se a Tabela 3, disposta na pagina 39 do RREO de dezembro de 2017, disponivel em: < http://www.tesouro.
fazenda.gov.br/documents/10180/352657/RREQdez2017.pdf>; acesso em 15/05/2018.
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6. TRANSFERENCIAS DE RECURSOS

6.1 ASPECTOS GERAIS
Ao tratar das transferéncias, o PLDO 2019 apresenta algumas inovacoes em relacdo a LDO 2018.

A temética tem sido objeto de abundante producao normativa nos ultimos anos. Disciplinando
amplamente as transferéncias ao setor privado, foi publicado o Marco Regulatério das Organizacoes
da Sociedade Civil — MROSC (Lei n° 13.019, de 2014), logo alterado profundamente pela Lei n°
13.204, de 2015, e regulamentado pelo Decreto n°® 8.726, de 2016.

No final de 2016, tratando das transferéncias a entes publicos e a entidades privadas, editou-se a
Portaria Interministerial MP/MF/CGU n° 424, estabelecendo “normas para execucao do estabelecido
no Decreto n°6.170, de 25 de julho de 2007, que dispbe sobre as normas relativas as transferéncias
de recursos da Unido mediante convénios e contratos de repasse”, e revogando a Portaria Intermi-
nisterial MP/MF/CGU n° 507/2011. Dias antes, o aludido Decreto n°® 6.170/2007 era alterado em
diversos pontos pelo Decreto n° 8.943/2016.

Na LDO 2018, ha dispositivos que remetem a observancia das normas técnicas referentes a
acessibilidade, nos projetos objeto de transferéncias (art. 80, §§8 2° a 4°), reforcando coman-
do do Estatuto da Pessoa com Deficiéncia (Lei n° 13.146/2015, art. 54, lll). Assim, esta sujeita
ao cumprimento das suas disposicdes, bem como de outras normas relativas a acessibilidade, “a
aprovacao de financiamento de projeto com utilizacdo de recursos publicos, por meio de renin-
cia ou de incentivo fiscal, contrato, convénio ou instrumento congénere”. Tais dispositivos sdo
reduzidos no PLDO 2019, sendo abandonada a exigéncia de declaracdo prévia de conformidade
por parte do convenente em instrumentos inferiores a R$ 5 milhdes, bem como de atesto for-
mal por parte da concedente e da mandataria no que se refere as condicoes de acessibilidade.

6.2 TRANSFERENCIAS AO SETOR PRIVADO

Tais transferéncias do governo federal para entidades privadas sem fins lucrativos que atuam em
cooperacao com o setor publico sdo classificadas, sob a 6tica financeira/orcamentéria, em:

a) subvencoes sociais (art. 64): transferéncias correntes para entidades das areas de saude,
assisténcia social e educacao;
b) contribuicoes correntes (art. 65): transferéncias correntes para as demais areas;
) contribuicbes de capital (art. 66): transferéncias de capital autorizadas em lei especial; ou
d) auxilios (art. 67): transferéncias de capital para investimentos e inversdes financeiras,
autorizadas na lei orcamentaria.

Cabe ainda mencionar, como modificacdo relativamente a LDO 2018, a dispensa de atendi-
mento direto a populacdo e da certificacdo de que trata a Lei n® 12.101, de 2009, para concessao
de subvencoes sociais a entidades constituidas sob a forma de fundagdes incumbidas regimental e
estatutariamente a produzir “produtos de terapia celular, produtos de engenharia tecidual, produtos
de terapia génica, produtos médicos definidos em legislacdo especifica” (art. 64, I).

Mais importante, o PLDO 2019 traz um novo § 6° no art. 68, explicitando que todas as trans-
feréncias para organizacoes privadas podem ser feitas ou por meio de “termo de fomento ou de
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colaboracéo”, nos termos do MROSC (o que implica afastar a aplicacao das regras dos arts. 64, 65 e
67 do PLDO), ou por meio de “convénio ou outro instrumento congénere, celebrados com entidades
filantrépicas e sem fins lucrativos nos termos do § 1° do art. 199 da Constituicao”. De igual modo, as
transferéncias para OSCIPs que assumirem a forma de “termo de parceria” ou “termo de colabora-
¢ao ou fomento” estariam dispensadas completamente das exigéncias do PLDO (art. 68, § 7°, I e ll).

Sobre a questao, cabem algumas consideracdes. Desde a Constituicao de 1988, as LDOs tém
disciplinado a destinacao de recursos publicos a entidades privadas. Nos primeiros anos da Carta Po-
litica, o tratamento foi bastante restritivo. Ao longo dos anos, o dispositivo sofreu pequenos ajustes
e, a partir da LRF, que atribuiu as LDOs a fixacdo de condicoes e exigéncias para transferéncias de
recursos a entidades privadas (art. 4°, I, “f"), aprofundou-se a regulamentacao.

Em 2009, com a Lei n° 12.101, os antigos registro e certificacdo do Conselho Nacional de As-
sisténcia Social (CNAS) foram substituidos pela nova certificacdo de entidades beneficentes de assis-
téncia social (CEBAS). Porém, a norma manteve a necessidade de demonstracdo de gratuidade nas
areas de assisténcia social, salde ou educacao para concessdo da certificacdo e incluiu o principio da
universalidade do atendimento. Por isso, as LDOs passaram a exigir a CEBAS como forma de verificar
a gratuidade no atendimento a populacédo para fins de autorizar subvencdes sociais.

Dentro desse contexto, foram inseridas as Organizagdes da Sociedade Civil de Interesse Publico
(OSCIPs), criadas por meio da Lei n®9.790, de 1999. Apesar de o Termo de Parceria ser o instrumento
que formaliza a parceria entre o Poder Publico e a OSCIP, entendeu-se, em 2010, ndo haver impedi-
mento legal para a celebragcdo concomitante de convénios entre essas entidades e o Estado, por se
tratar de mera qualificacdo.

Além disso, ndo haveria afastamento das exigéncias de gratuidade e de atendimento direto a
populacao previstos na LDO para concessao de subvencdes sociais, tendo em vista estarem contem-
pladas na qualificacdo da OSCIP; e, tampouco no ambito das contribuicoes e dos auxilios, uma vez
que as LDOs se limitavam a restringir areas relevantes para o Estado, aspecto que também se manti-
nha com a limitacdo do campo de atuacao fixado em lei para as OSCIPs, o interesse estatal e a prévia
selecdo da entidade.

A situacao, entretanto, é bastante diversa em relacdo a Lei n° 13.019/2014. Tal norma esta-
beleceu o regime juridico das parcerias entre a administracdo e as organizacbes da sociedade civil
(0SC), o chamado marco regulatério das OSC (MROSC). Logo, reveste-se de carater geral e alcanca
entidades com atuacao em qualquer area, sem exigir demonstracao de atendimento ao publico ou
de gratuidade.

O PLDO 2019 propde a inclusao de dispositivos que afastam antigas regras previstas nas LDOs ou
afrontam a legislacdo permanente.

O inciso | do § 6° do art. 68 prevé que as OSC regidas pela Lei n°® 13.019/2014 poderao receber
recursos por meio de termo de fomento ou de colaboracdo e, nessa situacdo, nao observardo as
exigéncias previstas para concessdo de subvencoes sociais, contribuicdes e auxilios. Portanto, afasta
a demonstracao de gratuidade e de atendimento direto ao publico, uma vez que o MROSC nao
contém tais exigéncias.

A norma prevista no inciso Il do § 6° do art. 68 do PLDO determina o cumprimento do que ja

consta do PLDO e da legislacao permanente. O dispositivo autoriza as OSC a receberem recursos por
meio de convénios quando afetos ao § 1° do art. 199 da Constituicdo, como preveem os arts. 3° e
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84 do MROSC. Dessa forma, foi inserido um novo dispositivo para determinar o cumprimento das
demais normas do PLDO e da legislacdo permanente.

Ainda em relacao a tais entidades, o inciso Il do § 7° do art. 68 mostra-se em conflito com a legis-
lagdo permanente. Como mencionado, o MROSC firmou um novo regime juridico para as parcerias
entre Estado e OSCs. Evidentemente, como norma geral, ndo afastou - nem poderia - as parcerias
reguladas por normas especiais. Nesse sentido, o art. 3°, VI, da Lei n° 13.019/2014 expressamente
afastou as exigéncias constantes do MROSC para os termos de parceria celebrados com OSCIPs
regidas pela Lei n® 9.790, de 1999. Vale dizer, as relacbes das OSCIPs continuam regidas por norma
especial a par da norma geral do MROSC.

Dessa forma, caso a legislacdo autorize, e eventualmente uma OSCIP com termo de parceria
vigente venha a celebrar também um dos instrumentos previstos na Lei n® 13.019/2014, ndo estara
figurando na nova parceria como OSCIP, mas como mera OSC, recaindo sobre a entidade nessa situ-
acao as observacdes anteriores afetas ao § 6° do art. 68 do PLDO.

6.3 TRANSFERENCIAS VOLUNTARIAS

Sobre as transferéncias voluntdrias, em favor de 6rgaos ou entidades publicas, verifica-se uma
novidade no bojo da EC 86/2015. Quando se tratar de dotacao impositiva lastreada em emenda in-
dividual, a transferéncia “independera da adimpléncia do ente federativo destinatario” (Constituicao,
art. 166, § 13, preceito incluido pela citada Emenda).

O dispositivo ndo indica as obrigacoes cujo adimplemento nao constituird requisito a efetivacao
de transferéncias impositivas, e o tépico nao foi objeto de satisfatério desenvolvimento normativo
subsequente (o0 ponto é aludido na Portaria Interministerial MP/MF/CGU n°® 424/2016, art. 9°, VI,
“b", e, especificamente em referéncia ao exercicio de 2017, na Portaria Interministerial MP/MF/CGU/
SGPR n® 38/2017, art. 3°).

Nao disciplinada pelo PLDO, a situacao revela um terreno fértil a proliferacdo de interpretacoes
diversas sobre o assunto nos diferentes érgdos e entidades federais, criando-se um quadro de inde-
finicdo e inseguranca’. Af se tem um exemplo das duvidas e polémicas que pairam sob o orcamento
impositivo, algo compreensivel sob certo aspecto, dado que é recente a introducao de tal sistematica.

A propésito, j& veio a lume firme interpretacdo no sentido de que as transferéncias financiadas
com dotacdes impositivas ostentam carater voluntario por natureza, fundamentalmente, embora se-
jam de execucado obrigatoria (sobre a matéria, vide Acérdao n° 287/2016, do Plenario do Tribunal de
Contas da Uniao, e Parecer n° 16/2016, do Departamento de Coordenacao e Orientacao de Orgaos
Juridicos da Consultoria-Geral da Advocacia-Geral da Unido).

Em termos de detalhamento do texto, observa-se a equiparacao, para fins de contrapartida, aos
mais baixos limites de contrapartida municipal, dagueles Municipios com até duzentos mil habitan-
tes, situados em regido costeira, ou de estuario, com areas de risco provocadas por elevagdes do nivel
do mar, ou por eventos meteorolégicos extremos, incluidos na lista classificatéria de vulnerabilidade
fornecida pelo Ministério do Meio Ambiente (alinea “e” acrescida ao art. 70, inciso ).

'Com efeito, diferentes drgaos tém produzido interpretacdes diversas sobre o preceito constitucional em questao, antagonicas inclusive. Houve
guem entendesse que a norma tem eficacia limitada e, pois, somente poderia ser aplicada quando disciplinada pelo legislador ordinario. Em
posicdo intermedidria, outros concebem o termo “adimpléncia” com poténcia normativa para, por si s6, resultar na dispensa, no caso de trans-
feréncias impositivas, de algum ou alguns dos requisitos de outra forma impostos a realizacdo de transferéncias voluntarias. Uma terceira linha
exegética afirma que o referido preceito, independentemente de mediacéo do legislador infraconstitucional, torna inexigiveis os requisitos todos
a realizagao de transferéncias no caso de dotacoes impositivas.
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Verifica-se que o PLDO 2019 manteve (art. 70, § 9°) o permissivo de que municipios de menos
de cinquenta mil habitantes assinem convénios e instrumentos congéneres, mesmo que registrada
sua inadimpléncia no CAUC, ficando impedidas tdo somente a primeira parcela ou parcela Unica
dos respectivos recursos financeiros, matéria originalmente vedada na LDO 2018 e posteriormente
reincorporada ao seu texto pela Lei 13.602/2018. Trata-se de medida que fragiliza o papel saneador
do controle de regularidade fiscal dos entes subnacionais, militando de forma direta contra os obje-
tivos que fundamentam as exigéncias do art. 25, § 1°, da Lei de Responsabilidade Fiscal. O mesmo
ocorre com o permissivo mantido pelo art. 71 (de forma similar a que consta na LDO 2018) de que a
comprovacao de regularidade fiscal seja exigida tdo somente quando da formalizacdo do convénio,
permitindo-se que os desembolsos ocorram independentemente da sua manutencdo: em que pese
mitigar os efeitos da descontinuidade de obras e servicos por perda das condicdes de habilitacao
fiscal no decorrer dos convénios, essa medida corréi qualguer efeito inibidor que possa ter sobre os
entes subnacionais a exigéncia — ponto central na Lei de Responsabilidade Fiscal, repita-se — de que
0s entes pubicos mantenham as condicdes de regularidade fiscal para que possam receber a colabo-
racao de outros entes.

O art. 76, § 3°, do PLDO 2019 inova em dispor que os valores relativos a tarifa de servicos da
mandataria para os servicos de fiscalizacdo e operacdo (atualmente, Caixa Econémica Federal) com-
pdem o valor da transferéncia da Unido. Entretanto, o texto especifica que essa composicdo é para
fins de célculo e de apropriacdes contabeis dos valores transferidos, o que gera duvidas quanto a
efetiva operacionalizacao desse dispositivo, tendo em vista que o § 1° do mesmo art. 76, mantendo
a redacdo da LDO 2018, estabelece que as despesas administrativas decorrentes das transferéncias
poderdo constar de programacao especifica ou correr a conta das dotacdes destinadas as respectivas
transferéncias, podendo (ou néo) ser deduzidas do valor destinado ao beneficidrio. Nesse sentido,
ndo se esclarece se as tarifas de servico da mandatéria equivalem ou estdo incluidas na categoria
“despesas administrativas”, tampouco a forma como se efetivard seu pagamento. Cabe ressaltar,
também, que no presente ano ocorreu aumento significativo do percentual da tarifa de servicos da
Caixa, que se situava na faixa de 2,5% do valor do convénio e que passou em alguns casos para mais
de 11%. Estranha-se ainda o fato de que os maiores percentuais atingem os convénios com valores
mais baixos.

Por fim, o art. 80 estabelece limite minimo de R$ 100 mil para as transferéncias voluntarias
guando esse valor for suficiente para conclusdo da obra ou da etapa do cronograma de execucédo e
necessario a garantia de funcionamento do objeto pactuado, muito embora nao haja definicdo do
significado efetivo desse segundo condicionante. O paragrafo Unico, entretanto, autoriza a Unido a
elevar os limites minimos para as transferéncias voluntarias para um limiar maior que o previsto no
texto da lei para os casos em que essas condicoes ndo forem satisfeitas. O texto necessita de ajustes,
visto que a redacao pode gerar algumas duvidas na sua aplicagao.
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7. EXECUCAO PROVISORIA

A Constituicdo de 1988 restituiu ao Congresso Nacional a competéncia para dispor sobre orca-
mentos publicos, num claro reconhecimento de sua importancia na definicdo da alocacdo dos recur-
sos publicos. O Congresso Nacional, porém, deve aprovar e enviar o projeto de lei orcamentaria para
sancao até o encerramento da sessado legislativa (art. 35, § 2°, inciso lll, do ADCT).

A evidente evolucdo do tratamento constitucional sobre o processo legislativo orcamentario, no
sentido de torna-lo mais democratico, requer que o Congresso Nacional delibere sobre a matéria em
prazo que nao prejudique a gestdo financeira e o funcionamento estatal, nem a execucdo das politicas
publicas vigentes. A esse respeito, importa lembrar que séo vedados “o inicio de programas ou proje-
tos ndo incluidos na lei orcamentaria anual” e “a realizacdo de despesas ou a assungao de obrigagoes
diretas que excedam os créditos orcamentarios ou adicionais” (art. 167, incisos | e Il da Constituicdo).

Ao mencionar atrasos na apreciacao do projeto de lei orcamentaria por parte do Poder Legislati-
vo, Giacomoni' faz a seguinte constatacao:

“Essa situacdo configura um problema novo, ou seja, a de realizar despesas sem a
existéncia de créditos orcamentarios devidamente abertos. A solucdo adotada tem
sido a inclusdo, nas Leis de Diretrizes Or¢amentarias, de disposicdo prevendo a hi-
potese de atrasos e garantindo, ao Poder Executivo, autorizacdo para realizacdo de
determinadas despesas no periodo anterior a aprovacdo da lei orcamentaria”.

Assim, para evitar o risco de paralisia da administracdo publica federal que poderia advir da de-
mora na aprovacao dos orcamentos da Unido, as LDOs tém permitido a execucdo de determinadas
despesas caso a lei orcamentéria nao seja sancionada antes do inicio do exercicio financeiro. A exe-
cucao dessas despesas é suportada por “antecipacdo de créditos” a serem posteriormente aprovados
pela lei orcamentaria.

Nesse sentido, o PLDO 2019 permite, caso o PLOA 2019 néo seja sancionado até 31 de dezembro
de 2018, a execucao das programacodes constantes deste Ultimo, em distintas formas.

O texto do projeto repete as disposicoes constantes da LDO 2018 com duas alteracées. Uma
insere as acdes necessarias a garantia da lei e da ordem (GLO) no rol das despesas que podem ter
execucao integral (art. 55, inciso II).

A outra amplia a abrangéncia das despesas que, embora possam ser também executadas, sub-
metem-se a limites mensais correspondentes a duodécimos das respectivas dotacdes constantes do
PLOA 2019 (execucao duodecimal). Enquanto na LDO vigente essa possibilidade alcanca as “demais
despesas correntes de carater inadiavel”, no PLDO 2019 passa a se aplicar a todas as despesas que
nao tenham autorizacdo para execucao integral (art. 55, inciso V).

Assim, considerando as alteracdes em relacdo a LDO vigente, com base em dotacdes consigna-
das no projeto de lei orcamentaria, o PLDO 2019 autoriza a execucao de programacoes relativas a:
a) despesas com obrigacdes constitucionais ou legais da Unido, exceto quanto as despesas
de pessoal relativas a concessdo de vantagens, aumentos, criacdo de cargos, empregos e
funcbes, alteracdes de carreiras, admissdes ou contratacdes, cujos montantes constarao de
anexo da LOA e somente poderao ser realizadas apés a sancdo do PLOA 2019;

' GIACOMONI, James. Orcamento Publico. Sao Paulo: Ed. Atlas, 2000. P4g. 241.
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b) acdes de prevencao a desastres classificadas na subfuncdo Defesa Civil ou necessarias a
Garantia da Lei e da Ordem (GLO);

C) concessao de financiamento ao estudante;

d) dotacbes destinadas a aplicacdo minima em acoes e servicos publicos de saude;

e) realizacao de eleicdes e continuidade da implantacao do sistema de automacao de iden-
tificacdo biométrica de eleitores; e

f) outras despesas, até o limite de um doze avos do valor previsto para cada 6rgao no
Projeto de Lei Orcamentaria de 2019, multiplicado pelo nimero de meses decorridos até a
data de publicacdo da respectiva Lei.

Isso significa que, para as despesas enumeradas nos cinco primeiros itens, ndo ha limitacdo para
a execucao provisoria (dai chamar-se “execucdo integral”). Para as demais, fica autorizada a execu-
cao orcamentaria de tantos duodécimos da dotacdo prevista para cada érgao no PLOA 2019 quantos
forem os meses transcorridos até a sancdo da lei orcamentaria.

Por exemplo, se as dotacdes de determinado érgéo para as despesas relativas ao item “f” acima
totalizarem R$ 1,2 bilhdo, até quando for publicada a LOA, os limites serdo os seguintes: no més
de janeiro, R$ 100 milhdes; até o més de fevereiro, R$ 200 milhdes; até o més de marco, R$ 300
milhoes; e assim por diante. Se em janeiro forem executados R$ 80 milhdes, nada impede que até
R$ 120 milhoes sejam executados no més de fevereiro, pois a execucdo acumulada até fevereiro,
equivalente a R$ 200 milhoes, estaria dentro do limite de dois duodécimos.

Quanto as despesas que poderiam ser integralmente executadas, faz-se relevante verificar se a
execucao recente permitiria ou ndo a execucao duodecimal, o que pode ser um critério a fundamen-
tar eventual alteracdo promovida pelo Parlamento.

Sobre as acoes de prevencao a desastres, considerando a execucao recente do programa “2040
— Gestao de Riscos e de Desastres”, com excecao da acao “22BO — Acoes de Defesa Civil”, cujo obje-
tivo? ndo tem caréater preventivo, é razoavel que se sujeitem ao regime de execugao proviséria plena,
tal como proposto pelo Poder Executivo.

Os Graficos 3, 4 e 5 apresentam a execucao das acoes de prevencao a desastres em 2016, 2017
e 2018, respectivamente, comparada com um hipotético limite de execucao proviséria duodecimal.
Note-se que as respectivas leis orcamentarias foram sancionadas nas primeiras quinzenas desses
anos. A analise seguinte considera cendrios extremos, em que as leis orcamentarias nao viessem a ser
sancionadas até os términos dos respectivos exercicios financeiros.

Grafico 3 - Execu¢ao de A¢oes de Prevencao a Desastres em 2016 na Subfuncao Defesa Civil
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Fonte: SIGA Brasil - SF.

20174 - Promover agOes de resposta para atendimento a populacao afetada e recuperar cendrios atingidos por desastres, especialmente por
meio de recursos financeiros, materiais e logisticos, complementares a acdo dos Estados e Municipios.
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Quanto ao ano de 2016, as despesas empenhadas no més de dezembro utilizaram dotacdes que
foram reforgadas ou acrescidas ao Projeto pelo Congresso Nacional, ultrapassando, portanto, os va-
lores originalmente propostos pelo Poder Executivo. Com essa ressalva, a dinamica de execucdo das
despesas ao longo de 2016 permitiria a execucao proviséria duodecimal.

Grafico 4 - Execucao de A¢oes de Prevencao a Desastres em 2017 na Subfuncao Defesa Civil
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Fonte: SIGA Brasil - SF.

Em relacdo ao ano de 2017, foram abertos créditos suplementares ao longo do exercicio, de que
resultaram autorizacoes de R$ 353,3 milhdes, quando as dotacoes do Projeto somavam apenas R$
8,9 milhdes, o que inviabiliza a andlise segundo o critério proposto.

Grafico 5 - Execu¢ao de A¢des de Prevencao a Desastres em 2018 na Subfuncao Defesa Civil
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Quanto ao ano de 2018, o Congresso Nacional acresceu as dotacoes do PLOA R$ 211,2 milhoes,
fazendo com que passassem de R$ 17,4 milhdes para R$ 228,6 milhdes. No caso da execucdo duo-
decimal, a referéncia deve ser o valor constante do PLOA. A execucao que de fato ocorreu até o més
de abril de 2018 néo seria possivel em regime provisério duodecimal.

Sobre as operacbes necessarias a Garantia da Lei e da Ordem (GLO), foram consideradas, em
2017, as acdes “217S - Emprego das Forcas Armadas em apoio a Seguranca Publica nos Estados
Brasileiros” e “217R - Apoio Logistico para emprego das Forcas Armadas no Sistema Penitenciario
Brasileiro” e, em 2018, a acdo “218X - Operacoes de Garantia da Lei e da Ordem”. As referidas acbes
nao constaram do PLOA 2017, nem da LOA 2017, mas foram autorizadas por créditos adicionais,
alcancando o montante de R$ 147.000.000, dos quais R$ 129.051.115 foram empenhados. Entre-
tanto, por ndo constarem do PLOA, resta invidvel a analise sequndo o critério proposto. Em relacdo a
2018, a acdo 218X constou do PLOA 2018 com R$ 133.180.718. A execucao observada até abril de
2018 também se adequaria ao regime de execucao proviséria duodecimal. Entretanto, considerando
o curto histérico de execucao dessa acao e também a sua natureza, é razoavel que se submeta a
possibilidade de execucdo proviséria integral.
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A execucao das despesas relacionadas a realizacdo das eleicdes e a implantacao do sistema de
automacao de identificacdo do eleitor, nos anos de 2014 a 2018, pelo menos até abril ultimo, tam-
bém seria possivel no regime de execucao provisoria duodecimal.

Seguindo o mesmo critério, é possivel concluir que a execucdo das dotacdes destinadas a aplica-
cao minima em agodes e servicos publicos de saude, tal como realizada nos anos de 2015, 2016, 2017
e até abril Ultimo, nao teria sido possivel no caso de execucdo proviséria duodecimal.

O Gréfico 6 demonstra a execucdo em 2017, cujo padrao é semelhante ao observado nos anos
de 2015, 2016 e 2018 (até abril). Note-se que a diferenca entre os empenhos acumulados e o li-
mite duodecimal em dezembro corresponde aos acréscimos promovidos pelo Congresso Nacional
no PLOA 2017 ou por créditos adicionais. Foram desconsideradas as despesas classificadas como
obrigatdrias (Identificador de Resultado Primério - RP 1), pois essas se incluem na primeira hipétese
(despesas com obrigacdes constitucionais ou legais da Unido), cuja execugao provisoria seria integral,
e nao duodecimal.

Grafico 6 - Execu¢do das Dotacoes Discricionarias Destinadas a
Aplicacao Minima em Saude em 2017
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Da mesma forma, a execucao das despesas referentes ao financiamento estudantil seque um
padrdo que nao permitiria a execucao proviséria duodecimal.

Na LDO 2018, a execucdo por duodécimos estava limitada a “outras despesas correntes de
carater inadiavel”. No PLDO 2019, alcanca todas as despesas ndo relacionadas nos primeiros cinco
incisos do caput. Portanto, o projeto amplia as possibilidades de execucdo por meio de duodécimos.
A amplitude da execucao proviséria duodecimal tem revelado, nos Ultimos anos, uma discordancia
entre os Poderes Executivo e Legislativo.

Conforme esperado, mais uma vez o Poder Executivo propde maior liberdade na execucdo provi-
soria. Entretanto, faz sentido que o Congresso Nacional imponha alguma restricdo, como a limitacdo
da execucao proviséria em duodécimos somente as “outras despesas correntes de carater inadiavel”.
Nao sendo assim, mesmo sem a vigéncia da LOA, o Poder Executivo poderia executar todas as pro-
gramacoes constantes do PLOA, o que significaria evidente menosprezo pelo papel do Congresso
Nacional.

Cabe destacar que a mesma liberdade para execucao na antevigéncia da lei orcamentaria cons-

tou do PLDO 2018. Porém, durante sua tramitacdo a autorizacdo foi limitada as despesas correntes
inadiaveis, conforme consta na LDO 2018. A adocao de tal providéncia foi no sentido de preservar
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as prerrogativas do Poder Legislativo na sua funcao de aprovar a proposta orcamentaria. No relatério
final ao PLDO 2018 apresentado na Comissdo Mista de Orcamento ficou consignado que

[se] aprovado sequndo proposto, atestariamos o esvaziamento da necessidade da
aprovacao do PLOA pelo Congresso Nacional. Frente a esse potencial risco de perda
de nossa competéncia de aprovar anualmente o orcamento da Unido, propomos
que a autorizacdo plena cogitada no projeto se restrinja as despesas correntes inadi-
aveis, tendo em vista que esse modelo ja foi objeto de aprovacao pelos nobres pares
em diversas ocasides anteriores.

Se, apods a sancao da LOA 2019, for verificada a ocorréncia de saldos negativos nas dotagdes
disponiveis para empenho em decorréncia da execucdo provisoria, o projeto prevé que os ajustes ne-
cessarios sejam feitos pela abertura de créditos suplementares ou especiais, por meio de ato do Poder
Executivo, mediante remanejamento de dotacdes, até o limite de 20% das programacdes objetos de
cancelamento (art. 55, § 2°).

Como observado em anos anteriores, o projeto estende as programacbes executadas provisoria-

mente o disposto no art. 40 do projeto, que possibilita diversas alteracbes por ato préprio, tais como
as relativas a fontes de recursos, GND, indicador de RP e modalidade de aplicacdo dos recursos.
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8. LIMITACAO DE EMPENHO E MOVIMENTACAO FINANCEIRA
(CONTINGENCIAMENTO)

Os arts. 53 e 54 do PLDO 2019 dispdem sobre o estabelecimento da programacao financeira,
do cronograma mensal de desembolso anual e da limitacdo de empenho e movimentacéo financeira
(contingenciamento). A adocdo desses procedimentos visa: (i) conciliar o ritmo de execucdo da des-
pesa com o da arrecadacao, com vistas a evitar insuficiéncias de caixa; e (i) dar cumprimento a meta
de resultado primario.

Em consonancia com o art. 8° da LRF, o PLDO 2019 prevé que a programacao financeira e o
cronograma de execucdo mensal de desembolso mensal serdo estabelecidos até trinta dias apos a
publicacdo da lei orcamentaria, devendo ser materializados por atos préprios dos Poderes, do Minis-
tério Publico da Unido (MPU) e da Defensoria Publica da Unido (DPU).

Apds a definicao da programacao financeira inicial, pode-se verificar, ao longo do ano, nao ape-
nas a necessidade de modificar o ritmo de execucao da despesa, como também de fixar limites para
empenho e movimentacédo financeira, para cumprimento da meta fiscal do exercicio. Nesta Ultima
hipotese, a programacao pode ser alterada conforme prevé o art. 9° da LRF, verbis:

Art. 92 Se verificado, ao final de um bimestre, que a realizacdo da receita podera ndo
comportar o cumprimento das metas de resultado primario ou nominal estabeleci-
das no Anexo de Metas Fiscais, os Poderes e o Ministério Publico promoverdo, por
ato proprio e nos montantes necessarios, nos trinta dias subsequentes, limitacdo de
empenho e movimentacdo financeira, sequndo os critérios fixados pela lei de dire-
trizes orcamentarias.

Tal procedimento esta previsto no art. 54 do PLDO 2019, o qual atribui ao Poder Executivo:
a) apurar eventual montante necessario de limitacdo de empenho e movimentacao finan-
ceira; e
b) informar a parcela dessa limitacdo que cabe a cada 6rgdo orcamentario dos Poderes Le-
gislativo e Judiciario, do Ministério Publico da Unido e da Defensoria Publica da Unido, até
0 vigésimo segundo dia ap6s o encerramento do bimestre, por meio de relatério especifico,
comumente intitulado Relatério de Avaliagao de Receitas e Despesas Primarias.

Com base no referido Relatério de Avaliacdo, os Poderes, o MPU e a DPU devem promover por
ato proéprio, até o trigésimo dia subsequente ao encerramento do respectivo bimestre, a limitacdo de
empenho e de movimentacao financeira (art. 54, § 2°).

Destaque-se que, em decorréncia do disposto no art. 54, § 4°, aplica-se somente ao Poder Exe-
cutivo a limitacdo de empenho e movimentacdo financeira cuja necessidade tenha sido identificada
fora da avaliacao bimestral.

O total da necessidade de limitacdo de empenho e movimentacao financeira é distribuido en-
tre o Poder Executivo e os érgdos fora de sua abrangéncia proporcionalmente a participacao na
denominada “base contingenciavel”, a qual correspondente ao total das dotacdes destinadas, na
lei orcamentaria, a despesas primarias discricionarias, excluidas as relativas a atividades dos Poderes
Legislativo e Judiciario, do Ministério Publico da Unido e da Defensoria Piblica da Unido constantes
da Lei Orcamentaria de 2019 (art. 54, § 1°).
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Uma importante observacdo deve ser feita sobre o processo de limitacdo de empenho. Apesar
de a LRF se referir tanto ao cumprimento da meta de resultado primario quanto ao da de resultado
nominal, somente a primeira tem sido considerada nas avaliacdes bimestrais. Ou seja, o risco de des-
cumprimento da meta de resultado nominal ndo tem sido motivador para a limitacdo de empenho e
movimentacao financeira, em contrariedade a LRF.

Além disso, a redacdo do PLDO 2019 nao explicita se o contingenciamento também sera aplica-
do em caso de risco de descumprimento das metas de resultado primario do Governo Federal ou do
setor publico consolidado. Essa dubiedade deve ser esclarecida no texto da norma, seja para adotar
essa mesma medida, ou para adotar outra que conduza ao cumprimento dessas metas.

Deve-se destacar, também, que a redacao dos arts. 53 e 54, em comparacdo com LDOs anterio-
res, nao exclui programacées custeadas com recursos de doacdes e convénios da base contingencia-
vel (até LDO 2017) ou do cronograma anual de desembolso mensal (até LDO 2018).

Tais recursos tomam proporcao mais relevante nas despesas do Poder Judiciario, em especial da
Justica do Trabalho. Tomando por base os valores constantes no PLOA 2018, nota-se que as progra-
macdes custeadas por doagdes e convénios alcancaram R$ 1.255,3 milhdes (R$ 636,5 milhdes do
Poder Executivo e R$ 618,8 milhdes do Judiciario, sendo destinados R$ R$ 518,8 milhdes a Justica do
Trabalho). Do montante relativo ao Judicidrio, no entanto, R$ 435,6 milhdes (70,4%) sao relativos a
programacdes de atividades desse Poder, sendo que R$ 354,6 milhdes referem-se a Justica do Traba-
lho. Esses valores permanecem deduzidos da base contingenciavel em razao do disposto no art. 54, §
1°. Assim, restariam R$ 183,2 milhoes (29,6 %) em programacdes custeadas por doacoes e convénios
no Poder Judiciario, cabendo R$ 164,1 milhdes a Justica do Trabalho.

Portanto, mesmo sem a previsdo de exclusdo desses recursos da base contingenciavel, consta-
ta-se que 70,4% das despesas desse Poder custeadas com recursos de doagdes e convénios foram
deduzidos em decorréncia de terem sido destinados a suas atividades.

Deve-se destacar que se os critérios nao permitem deducdo da base contingenciavel de progra-
macodes custeadas com recursos de doacdes e convénios, isso tende a aumentar a participacdo, no
contingenciamento, dos 6rgdos onde se encontram tais programacdes. Contudo, essas programa-
¢cOes podem ser preservadas da limitacao de empenho e pagamento, caso os érgaos assim enten-
dam, transferindo a limitacdo a outras despesas discricionérias.

Observe-se que, especialmente em momento de escassez, mostra-se conveniente ndo apenas
a deducao, para fins de apuracdo da base contingenciével, de programacdes custeadas com recur-
sos proveniente de doacdes, mas também sua efetiva protecdo do contingenciamento. Sem essas
providéncias, criam-se desestimulos para que pessoas fisicas ou juridicas facam doacdes a érgaos,
entidades e fundos especiais integrantes da administracao publica federal.

Ora, desde que sejam observados o teto de gasto e a meta de resultado primario, ndo é razoavel
gue a programacao financeira crie embaracos que dificultem a aplicacdo dos recursos oriundos de
doacoes’.

Outro aspecto a destacar é que o PLDO 2019, ao néo incluir dispositivos semelhantes aos §§ 2° e
10 do art. 56 da LDO vigente, garante que todas as dota¢des destinadas a atividades do Legislativo,

! Proliferam no Congresso Nacional proposicoes voltadas para estimular doagdes de pessoas fisicas e juridicas a fundos que, constituidos fora
da administracdo publica, devam atender as necessidades de 6rgaos e entidades integrantes dos orcamentos fiscal e da seguridade social. A
intencdo é transpor obstaculos existentes para a aplicacado dos recursos, como teto de gastos e contingenciamentos determinados pela progra-
macao financeira.
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Judiciario, Ministério Publico da Unido e Defensoria Plblica da Unido sejam deduzidas para fins de
apuracao da base contingenciavel. Até a LDO vigente, essa protecdo é afastada na medida em que
ocorra frustracao de receita em relacdo ao montante estimado no projeto de lei orcamentaria.

Conforme detalhado na Exposicdo de Motivos que acompanha o PLDO 2019, essa medida pro-
picia maior estabilidade dos parametros empregados para o calculo das limitacdes de empenho, com
vistas a acolhimento mais adequado do disposto no art. 9°, § 1°, da LRF.

Por final, o PLDO 2019 nao estabelece rol de despesas discricionarias que devam ser ressalvadas
do contingenciamento. O que o projeto faz é remissdo ao atendimento de despesas essenciais e
inadiaveis (art. 54, § 11).

A Exposicao de Motivos esclarece que foi mantida orientacdo adotada desde 2012 em razao de

as ressalvas criarem dificuldades para o cumprimento da meta fiscal, principalmente em funcao da
significativa participacdo das despesas primarias obrigatérias no conjunto das despesas primarias.
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9. ALTERACOES ORCAMENTARIAS

A Secao VIl do PLDO 2019 (arts. 40 a 52) trata das autorizacbes para alteracdo da Lei Orca-
mentaria por atos infralegais. Essas autorizacdes devem proporcionar flexibilidade para a execucao
eficiente das politicas publicas, sem ultrapassar limite razoavel, a partir do qual ficam prejudicadas a
transparéncia da pega orcamentaria e as prerrogativas do Congresso Nacional quanto a alocagdo dos
recursos publicos.

A maior parte dos dispositivos autoriza alteracoes que nao afetam a esséncia do orcamento. Sao
ajustes necessarios a boa execucao das despesas e que sé podem ser realizados se mantido o valor to-
tal do subtitulo. No entanto, é interessante observar que o art. 40, § 1°, lll, “a”, permite que o iden-
tificador de resultado primario possa ser alterado por portaria da Secretaria de Orcamento Federal do
Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo, no que se refere aos Orcamentos Fiscal e da
Seguridade Social. Isso significa que a relacdo dos investimentos do PAC, os quais sao identificados
pelo RP 3, pode ser alterada a qualquer momento por portaria de uma secretaria do Poder Executivo,
sem a participacdo do Congresso Nacional. O assunto possuia maior relevancia no passado, quando
o PAC era uma das prioridades do Governo, mas de qualquer forma ainda merece ser observado.

O PLDO 2018 previa que os projetos de lei de créditos suplementares ou especiais solicitados
pelos 6rgdos dos Poderes Legislativo e Judiciario, do MPU e da DPU, com indicacdo dos recursos
compensatoérios, exceto se destinados a pessoal, beneficios aos servidores e aos seus dependentes,
sentencas judiciais e divida, seriam encaminhados ao Congresso Nacional no prazo de até sessenta
dias, contado da data de recebimento do pedido de alteracao orcamentaria pela Secretaria de Orca-
mento Federal. O Congresso Nacional deliberou por reduzir esse prazo pela metade, estando previsto
na LDO 2018 prazo de até 30 dias. J4 no PLDO 2019, nao existe dispositivo sobre o tema, de forma
que nao ha, na proposicao, prazo estabelecido para o Poder Executivo encaminhar ao Congresso
Nacional as solicitacdes de créditos adicionais dos outros Poderes.

As LDOs a partir de 2012, assim como o presente PLDO (art. 50), trouxeram autorizacdo para o
Presidente da Republica delegar a abertura de créditos suplementares autorizados na LOA, no ambito
do Poder Executivo, a Ministros de Estado. O assunto merece especial atencao por estar diretamente
relacionado a um dos dois fundamentos do impeachment da ex-presidente Dilma Rousseff, qual seja,
a abertura de créditos suplementares pelo Chefe do Poder Executivo em desacordo com a autoriza-
cao concedida pelo Congresso Nacional. Ademais, impende anotar que a LDO 2018 foi alterada pela
Lei 13.602, de 9/1/2018, para, entre outros pontos, permitir que as autoridades maximas de érgaos
dos Poderes Legislativo e Judiciario, do MPU e da DPU' também fossem autorizadas a delegar a aber-
tura de créditos suplementares autorizados na Lei Orcamentaria de 2018. Essa inovacao foi mantida
no PLDO 2019 (art. 51).

No que concerne as delegacdes para abertura de crédito suplementar realizadas pelo Presidente
da Republica desde 2012, a ex-presidente Dilma Rousseff editou os Decretos n° 8.555, de 05/11/2015,
e 8.641, de 18/01/2016, decretos especificos de delegacdo de competéncia. J& o presidente Michel
Temer editou apenas o Decreto n°® 8.970, de 23/01/2017, como um decreto especifico de delegacao
de competéncia. Em relacdo a LOA 2018, o presidente Michel Temer incluiu a delegacdo em um dos
artigos do Decreto n°9.276, de 02/02/2018, que dispde sobre a programacao orcamentaria e finan-

' A saber: Presidentes da Camara dos Deputados, do Senado Federal, do Tribunal de Contas da Unido, do Supremo Tribunal Federal, do Con-
selho Nacional de Justica, do Conselho da Justica Federal, do Conselho Superior da Justica do Trabalho, dos Tribunais Superiores, do Tribunal
de Justica do Distrito Federal e dos Territérios, o Procurador-Geral da Republica, o Presidente do Conselho Nacional do Ministério Publico e o
Defensor Publico-Geral Federal.
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ceira, estabelece o cronograma mensal de desembolso do Poder Executivo federal para o exercicio de
2018 e da outras providéncias. Cumpre salientar que em 2018 ainda ndo houve crédito suplementar
aberto por decreto presidencial, enquanto que em 2017 apenas um foi aberto por decreto, em favor
do Ministério da Integracdo Nacional, no valor de R$ 50 milhdes. Por outro lado, em 2018, até o
momento, foram publicadas 12 portarias do Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestao
abrindo créditos suplementares, sendo que em 2017 foram 74 portarias. Considerando a importan-
cia da questao — fixacdo das despesas publicas, uma das funcdes mais nobres do Poder Legislativo, a
qual s6 deve ser delegada ao Poder Executivo em condicdes excepcionais —, bem como pelo fato de o
tema ter sido diretamente relacionado a impeachment de Presidente da Republica, mostra-se cabivel
aperfeicoamento do texto do PLDO 2019, exigindo-se decreto especifico do Chefe do Poder Executi-
vo para delegar a Ministro de Estado a abertura de crédito suplementar. Além disso, seria razoavel a
delimitacdo de condicdes sob as quais a abertura de crédito suplementar sé poderia ocorrer por ato
do Presidente da Republica (por exemplo, quando o valor do crédito for muito elevado ou quando
ele for relacionado a determinadas politicas publicas).

Em comparacao a LDO 2018, o PLDO 2019 inova ao permitir a delegacdo dos atos de reabertura
de créditos especiais aos Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social apds a primeira avaliacdo de recei-
tas e despesas de que trata a LRF, bem como dos atos de abertura de créditos especiais ao Orcamento
de Investimento para atendimento de despesas em execucdo no exercicio anterior. Em 2018, tais atos
nao sdo passiveis de delegagao.

O PLDO também trouxe dispositivo que amplia a transparéncia das alteracées orcamentarias, ao
estabelecer que o superdvit financeiro por fonte detalhada de recursos deve ser disponibilizado em
sitio eletronico (art. 41, § 7°). A LDO 2018 nao contém dispositivo semelhante, estabelecendo ape-
nas que o demonstrativo do superavit financeiro de cada fonte de recursos deve ser publicado junto
com o Relatério Resumido da Execucao Orcamentaria referente ao primeiro bimestre do exercicio
financeiro.

Outra medida em favor da transparéncia do orcamento seria a ampliacdo das hipdteses em que
o envio de projetos de lei especificos é obrigatério. O PLDO 2019 estabelece tal obrigacdo quando se
tratar de beneficios aos servidores civis, empregados e militares, e a seus dependentes, constantes do
Anexo lll, indenizagbes, beneficios e pensdes indenizatérias de carater especial; e sentencgas judiciais,
inclusive as relativas a precatérios ou consideradas de pequeno valor (art. 41, § 13).

Finalmente, observamos que, enquanto a LDO 2018 estabelece que os GNDs decorrentes da
abertura ou da reabertura de créditos extraordinarios durante o exercicio, destinados, exclusivamen-
te, ao atendimento de despesas relativas a calamidade publica, possam ser alterados, justificadamen-
te, por ato do Poder Executivo, para adequa-los a necessidade da execucdo, o PLDO 2019 amplia as
possibilidades de alteracdo de GND nos casos de créditos extraordinarios. O PLDO excluiu a restricao
relacionada as calamidades publicas, de maneira que os GNDs decorrentes da abertura ou reabertura
de crédito extraordinario relativos a qualquer tipo de despesa poderao ser alterados por ato do Poder
Executivo (art. 44, § 2°).
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10. DESPESAS COM PESSOAL E
ENCARGOS SOCIAIS E BENEFICIOS

10.1 CONCESSAO DE AUMENTOS, ADMISSOES OU CONTRATACOES DE PESSOAL

O PLDO 2019 inova ao explicitar e consolidar em seu texto as hipdteses em que, seguindo o man-
damento constitucional (art. 169, § 1°, inc. I, da CF/88), a Lei de Diretrizes Orcamentarias concede
autorizacao para concessao de vantagens e aumentos e para admissao ou contratacao de pessoal.

Nesse particular, o texto propbde que sejam autorizados (art. 93):
a) atransformacao de cargos e fung¢des, que justificadamente, ndo impliquem em aumen-
to de despesa;
b) os provimentos em cargos efetivos, funcdes ou cargos em comissdo que estavam ocu-
pados em marco de 2018, cuja vacancia nao resultou em pagamento de proventos de
aposentadoria ou pensao por morte;
C) a contratacado de pessoal por tempo determinado, quando caracterizar substituicao de
servidores e empregados publicos, desde que comprovada disponibilidade orcamentaria;
e
d) a concessdo de quaisquer vantagens, aumentos de remuneracao, criacdo de cargos,
empregos e funcodes, alteracdes de estrutura de carreiras, provimentos de civis ou militares,
até o montante das quantidades e dos limites orcamentarios a serem incluidos no Anexo V
da Lei Orcamentaria de 2019.

Os itens “a” e "b" acima nao geram aumento da despesa com pessoal, logo é razoavel que se-
jam autorizados da forma proposta. Ja quanto ao item “c”, a bem da transparéncia, tais contratacoes
também deveriam ser especificadas em termos de quantitativo de pessoal e de impacto orcamenta-
rio, tal como as referidas no item “d".

Para possibilitar sua inclusdo no Anexo referido no item “d”, a proposicao legislativa deve ter
iniciado sua tramitacdo no Congresso Nacional até a publicacao da LOA 2019; ha, portanto, uma
ampliacao do prazo, dado que a regra vigente em 2018 limitava o termo de inicio de tramitagao ao
ultimo dia para encaminhamento do projeto de lei orcamentéria. O texto proposto continua permi-
tindo a admissao de servidores em 2019, desde que, acumuladamente, existam cargos ou empregos
publicos vagos e prévia e suficiente dotacao e seja obedecido o teto alcancado com a projecao para
um ano da folha de marco de 2018, somada aos acréscimos legais autorizados para o exercicio (art.
90, caput).

As admissdes a constar do referido anexo foram restringidas, no entanto:

a) a quantidade de vacancias ocorridas entre 15/12/2016 e 31/12/2018, deduzidas as ad-
missdes ocorridas no mesmo periodo. As admissdes podem ocorrer em cargo distinto do
da vacancia, bem assim com remuneracado mais elevada, pois o projeto foca apenas no
quantitativo de servidores;

b) aos cargos e funcdes comissionados;

) a substituicdo de pessoal terceirizado;

d) aos militares das Forcas Armadas; e

e) as contratacdes a conta do Fundo Constitucional do DF.
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A redacdo do PLDO, no entanto, ndo deixa claro se as restricbes acima se referem somente as ad-
missoes que constardo do Anexo V do PLOA, ou se também abrange as hipo6teses de transformacao
de cargos e funcoes, provimento de cargos ocupados em marco de 2018 e contratacdo por tempo
determinado. Tal ambiguidade devera ser resolvida ao longo da tramitacdo do projeto.

Ainda sobre autorizacoes para admissao de servidores, o art. 94 do projeto faculta aos Poderes,
ao Ministério Publico da Unido e a Defensoria Publica da Unido, em até 90 (noventa) dias apos a pu-
blicacdo da LOA 2019, a publicacdo de demonstrativo dos saldos das autorizacdes para provimento
de cargos, empregos e funcdes, constantes do Anexo V da Lei Orcamentaria de 2018, bem como dos
saldos das autorizacoes remanescentes de exercicios anteriores efetivamente publicados no Diério
Oficial da Uniao.

Segundo o PLDO 2019, tais saldos poderao ser utilizados para provimentos desde que compro-
vada a existéncia de disponibilidade orcamentdria para o atendimento dos impactos orcamentarios,
no exercicio de 2019. Regra similar consta da LDO vigente, com ligeira diferenca: o prazo para publi-
cacao do demonstrativo, apés a sancao da LOA, é de 30 (trinta) dias.

A possibilidade de utilizacdo de tais saldos, no entanto, nao é isenta de criticas, uma vez que
reduz a transparéncia nas autorizacdes de admissdo de pessoal. Isso porque haverd um conjunto de
autorizacoes de admissdes, muitas vezes expressivo, que nao constarad do Anexo V da LOA, mas sim
de publicacoes feitas pelos 6rgaos, geralmente dificeis de serem localizadas e, mais ainda, de serem
controladas. A eliminacdo dessa possibilidade, mantendo o Anexo V como Unico instrumento de
autorizacgao, seria bastante benéfica, ainda mais no contexto de grave restricao fiscal em que o pafs
se encontra.

Por final, observa-se que a técnica legislativa empregada para a redagao dos dispositivos referen-
tes a admissdo de pessoal carece de aperfeicoamentos. As referidas regras encontram-se dispersas
em trés artigos diferentes (arts. 90, 93 e 94), dificultando a compreensdo da norma e ampliando o
leque de possiveis interpretacdes. A integracdo desses dispositivos aprimorara o texto do PLDO 2019.

10.2 TRAMITACAO DE PROPOSICOES QUE CONCEDAM AUMENTOS DE PESSOAL

A proposta, em seu art. 109, § 6°, Il, replicou dispositivo da LDO vigente, no sentido de que sera
considerada incompativel a proposicao que altere gastos com pessoal, concedendo aumento que
resulte em descumprimento do limite constitucional imposto pelo Novo Regime Fiscal, ou a utilizacao
da compensacao de despesas entre Poderes também prevista pelo Novo Regime.

Ademais, e também a semelhanca da regra contida nas diretrizes orcamentarias vigentes, o PLDO
2019 estabelece que sera considerada incompativel a proposicao que resulte em somatério das par-
celas remuneratdrias permanentes superior ao teto remuneratério fixado pela Constituicao (art. 37,
inc. XI), ou em despesa, por Poder ou 6érgédo, acima dos limites de despesa com pessoal estabelecidos
pela Lei de Responsabilidade Fiscal (arts. 20 e 22).

Por fim, o PLDO 2019 mantém dispositivo da lei atual no sentido de que quaisquer projetos de
lei, medidas provisérias e leis delas decorrentes que impliquem em aumento de gasto de pessoal
nao podem criar ou aumentar despesa com efeitos retroativos a plena entrada em vigor, além de
acrescentar a exigéncia de que contenham cldusula suspensiva de eficacia até a superveniéncia da
autorizacao orcamentaria correspondente ao acréscimo (nos termos do inciso Il do § 1° do art. 169
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da Constituicao), ficando ainda o provimento de cargos condicionado a publicacdo da lei orcamen-
taria que contenha dotacdo suficiente para tanto (art. 92, § 2°).

10.3 REAJUSTE DE DESPESAS COM BENEFiCIOS

Analogamente ao ocorrido no ultimo ano, o PLDO enviado pelo Poder Executivo veda o reajuste
dos beneficios auxilio-alimentacdo ou refeicao e assisténcia pré-escolar quando o valor per capita
vigente do beneficio pago pelo 6rgao ou entidade no ambito dos Poderes, do Ministério Publico da
Unido e da Defensoria Publica da Uniao for superior ao valor per capita da Unido para cada um dos
beneficios, tendo como referéncia o valor praticado em marco de 2018 (art. 105). O art. 106 estende
essa regra, bem como todas as demais relativas a beneficios, aos militares das Forcas Armadas e aos
empregados das empresas estatais dependentes.

Durante a tramitacdo do PLDO 2018 no Congresso Nacional, a restricdo em tela foi flexibilizada;
assim, seqgundo a LDO vigente, a vedacao apenas impede que o reajuste ocorra em percentual acima
da variacdo, no ano de 2017, do indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo - IPCA do IBGE.

10.4 AVALIACAO FINANCEIRA E ATUARIAL DO RPPS

Novidade em relacdo a LDO 2018, o art. 88 do projeto contempla previsdo de que os Poderes,
o Ministério Publico da Unido e a Defensoria Publica da Unido deverao disponibilizar base de dados
relativa a todos os seus servidores ativos, aposentados, pensionistas e dependentes, com a finalidade
de possibilitar a avaliacao da situacao financeira e atuarial do regime proprio de previdéncia social dos
servidores publicos civis (RPPS), conforme demanda a Lei de Responsabilidade Fiscal.

A disponibilizacdo e o compartilhamento das informacdes em comento consubstanciam-se em
importante avango nessa seara, que devera possibilitar melhorias na metodologia de avaliacdo da

sustentabilidade intertemporal do sistema previdenciario dos servidores civis da Uniao.

As bases de dados deverao ser encaminhadas a Secretaria de Previdéncia do Ministério da Fazen-
da até o dia 30 de setembro.
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11. ALTERACOES NA LEGISLACAO E SUA ADEQUACAO
ORCAMENTARIA

A Emenda Constitucional n® 95/2016 (EC 95/2016), que criou o Novo Regime Fiscal, incluiu os
seguintes dispositivos no Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitérias - ADCT:

Art. 113. A proposicao legislativa que crie ou altere despesa obrigatdria ou rentncia
de receita devera ser acompanhada da estimativa do seu impacto orcamentario e
financeiro.

Art. 114. A tramitacdo de proposicao elencada no caput do art. 59 da Constituicdo
Federal, ressalvada a referida no seu inciso V. quando acarretar aumento de despe-
sa ou renuncia de receita, sera suspensa por até vinte dias, a requerimento de um
quinto dos membros da Casa, hos termos regimentais, para andlise de sua compati-
bilidade com o Novo Regime Fiscal.

Por sua vez, os arts. 14 a 17 da LRF também determinam que a concessao ou ampliacdo de
incentivo ou beneficio de natureza tributaria da qual decorra rentincia de receita e a criacdo, expan-
sdo ou aperfeicoamento de acao governamental que acarrete aumento da despesa deverdo estar
acompanhadas de estimativa do impacto orcamentario-financeiro no exercicio em que devam iniciar
sua vigéncia e nos dois seguintes, atender ao disposto na lei de diretrizes orcamentarias e apresentar
as formas de compensacao ou a demonstracdo de que o impacto ja estava previsto no orcamento.

O texto do PLDO 2019 (art. 109) mantém inalterada a maior parte do contetdo sobre o tema
constante da LDO 2018 (art. 112). A principal modificacdo se refere a previsao das medidas que aten-
deriam a compensacao prevista no préprio projeto pela reducdo de receita ou aumento de despesa.
Tais medidas foram assim previstas:

Art. 109 (..)

§ 15. Considera-se atendida a compensacdo a que se refere o caput nas sequintes
situacoes:

| - demonstracdo pelo proponente de que a renuncia foi considerada na estimativa
de receita da Lei Orcamentaria de 2019, na forma do art. 12 da Lei de Responsabi-
lidade Fiscal, e de que ndo afetarad as metas de resultados fiscais previstas no Anexo
IV, ou

Il - estar acompanhada de medidas de compensacdo, no periodo mencionado no
caput, por meio do aumento de receita, proveniente da elevacéo de aliquotas, am-
pliagédo da base de calculo, majoracdo ou criacdo de tributo ou contribuicdo.

Nota-se, pois, que o § 15 acrescentado ao art. 109 do PLDO simplesmente repete o disposto nos
incisos do art. 14 da LRF, adaptando-os exclusivamente para 2019.

A questdo é que, nos termos da LRF, a compensacao ora referida aplica-se apenas a incentivos ou
beneficios decorrentes de rentincia de receita. No entanto, tal como proposta no projeto, aplicar-se-a
também ao aumento de despesa. Como se nao bastasse, o projeto ndo abre espaco para outras for-
mas de compensacao, como o cancelamento de despesas previsto textualmente na LRF (art. 17, § 2°).
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Com a nova redacdo dada pelo inciso I do § 15 do art. 109 do PLDO, haverd compatibilidade para
0 proprio exercicio a que se refere o projeto. Para os orcamentos futuros, a compatibilidade havera
de ser demonstrada em cada caso concreto, até porque a LDO ndo pode extrapolar seu exercicio de
referéncia. Portanto, com a nova redacao, a previsdo do impacto no orcamento de 2019 é suficiente
para que aquela seja considera compensada, nos termos do art. 109 do PLDO 2019.

Em relacdo ao presente tépico, ocorreu outra alteracdo, agora no art. 110, com a supressao do
§ 1°e 0 acréscimo do § 3°, em relacdo a LDO vigente (art. 114):

Art. 110. Somente sera aprovado o projeto de lei ou editada a medida proviséria
que institua ou altere receita publica quando acompanhado da correspondente de-
monstracdo da estimativa do impacto na arrecadagado, devidamente justificada.

§ 1° A criacdo ou a alteracdo de tributos de natureza vinculada sera acompanhada
de demonstracao, devidamente justificada de sua necessidade para oferecimento
dos servicos publicos ao contribuinte ou para exercicio do poder de policia sobre a
atividade do sujeito passivo. (SUPRIMIDO pelo PLDO 2019)

§ 2° As proposicoes que tratem de renuncia de receita, ainda que sujeitas a limites
globais, devem estar acompanhadas de estimativa do impacto orcamentario-finan-
ceiro, consignar objetivo, metas e indicadores, bem como atender as condicées do
art. 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal.

§ 3° As proposicoes que criem ou prorroguem beneficios tributarios devem
estar acompanhadas dos objetivos, metas e indicadores relativos a politica
publica fomentada, bem como da indicacdo do 6rgao responsavel pela su-
pervisao, acompanhamento e avaliacao. (Grifo nosso)

A supressdo do § 1° apresenta-se como inequivoco prejuizo ao contribuinte, tendo em vista que
a criacdo ou alteracdo de tributo vinculado somente poderia ocorrer se justificada a necessidade da
oferta do servico publico ao contribuinte ou do exercicio do poder publico de policia sobre a atividade
do mesmo sujeito passivo. Extinto o dispositivo, extintas as garantias nele previstas.

O § 3° criado estende as proposicdes tendentes a criar ou prorrogar beneficios tributarios a mes-
ma exigéncia estabelecida para aquelas que tratem de renuncia de receita, qual seja, a de indicarem
os objetivos, metas e indicadores relativos a politica publica fomentada. Ademais, exige a indicacdo
do 6rgao responsavel pela respectiva supervisdo, acompanhamento e avaliagao.

De acordo com a Exposicdo de Motivos (EM) n® 00061/2018 MP, do PLDO 2019, a inclusao do §
3°ao art. 110 pretendeu “promover os mecanismos de acompanhamento e avaliacdo dos beneficios
tributarios, em atendimento as recomendacées constantes do Acorddo n® 1205/2014, do Tribunal de
Contas da Unido - TCU”.

O acordao do TCU', citado pela Exposicdo de Motivos, é resultante de auditoria operacional cujo
objetivo foi conhecer e avaliar a estrutura de governanca das renuncias tributarias. Essa decisao reco-
mendou a varios ministérios que adotassem providéncias para:

9.5.1. verificar a pertinéncia de requlamentar a gestdo das acées governamentais
financiadas por rentncias tributarias sob sua responsabilidade, considerando as ati-
vidades a serem desenvolvidas, inclusive procedimentos de controle e de avaliacdo;

1 Disponivel em: https:/contas.tcu.gov.br/pesquisalurisprudencia/#/detalhamento/11/%252a/NUMACORDAO %253A1205%2520ANOACOR-
DAO%253A2014/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOQINT%2520desc/false/1/false. Acesso em 18/4/2018
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9.5.2. definir objetivos, indicadores e metas para essas acées, de forma a possibilitar
a avaliacdo dos resultados alcancados por tais politicas, em atencdo ao principio da
eficiéncia insculpido no art. 37 da Constituicdo Federal;

Assim, o § 3° em andlise tem estreita afinidade com o principio da transparéncia e mostra-se
necessario, em virtude da grande quantidade de incentivos fiscais e do impacto que essas politicas
geram na arrecadagao.

Tal paragrafo é semelhante também ao § 14 do art. 109 do PLDO 2019. O projeto poderia ter
optado, como aperfeicoamento da técnica legislativa, simplificacdo e padronizacdo dos termos utili-
zados, pela reunido dos dois citados paragrafos do art. 110 em um Unico, no art. 109.

Relevante citar, ainda, a nao reproducdo no PLDO 2019 do § 18 do art. 112 da LDO 2018, que
estabelece que os projetos de lei e as medidas provisérias que acarretem rentincia de receita e resul-
tem em reducao das transferéncias para Estados, Distrito Federal ou Municipios serdo acompanhados
da estimativa do impacto orcamentério-financeiro sobre as transferéncias previstas. Esse dispositivo
foi importante conquista do Congresso Nacional, pois ha vérios anos era incluido ao longo da trami-
tacdo dos PLDOs, mas terminava vetado.
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12. SALARIO MINIMO

Os parametros econdmicos previstos a época do encaminhamento do PLDO indicavam um saldario
minimo de R$ 1.002,00 para 2019. Para 2020 e 2021, o salario minimo alcancaria R$ 1.076,00 e R$
1.153,00, respectivamente.

Cabe salientar que a Lei n® 13.152/2015 dispde sobre o reajuste do salario minimo para o perio-
do de 2016 a 2019. Nao ha regra estabelecida, portanto, para os reajustes a partir de 2020. Enquan-
to nao for promulgada nova lei, a discussao quanto ao reajuste do salario minimo devera ocorrer
durante a elaboracao da lei orcamentaria.

A sistematica definida pela citada lei para a politica do salario minimo corroborou a forma de
reajustes adotada desde 2004, baseada na variacdo do Indice Nacional de Precos ao Consumidor -
INPC acumulada nos doze meses anteriores ao més do reajuste, acrescida da variacao real do PIB de
dois anos anteriores. Nesse contexto, o salario minimo para 2019 devera ser corrigido pelo INPC de
2018 e terd aumento real equivalente a taxa de crescimento do PIB em 2017.

Os §§ 2° e 3°do art. 1° da Lei n°® 13.152/2015 preveem a possibilidade de o governo estimar o
INPC do ano quando os indices ndo forem conhecidos no momento de fixacdo do reajuste. Nessa
hipotese, “os indices estimados permanecerao validos para os fins desta Lei, sem qualquer revisao,
sendo os eventuais residuos compensados no reajuste subsequente, sem retroatividade”.

Isso ocorreu ao final de 2017, quando, por meio do Decreto n® 9.255, de 29/12/2017, o governo
fixou em R$ 954,00 o salario minimo para 2018. Como em 2016 houve queda real do PIB (-3,46 %),
o minimo para 2018 deveria ser reajustado aplicando-se apenas o INPC de 2017. O reajuste conce-
dido pelo governo foi de 1,81%, passando o salario minimo de R$ 937,00 para R$ 954,00, ao passo
gue se apurou posteriormente variacado de 2,07 % do INPC de 2017. Caso a estimativa fosse aderente
ao indice divulgado na sequéncia pelo IBGE, o minimo de 2018 teria sido fixado em R$ 956,40".

Ao enviar o PLDO, para projetar o salario minimo para 2019, o Poder Executivo utilizou a es-
timativa de 3,8% de INPC para 2018, constante do Relatério de Avaliagdo de Receitas e Despesas
Primarias do 1° Bimestre, e a variacao real do PIB de 1,0% em 2017.

No Relatério de Avaliacdo de Receitas e Despesas Primarias do 2° bimestre de 2018, por sua vez,
o Executivo reduziu a estimativa de INPC para 2018, para 3,3%?.

Ha que se ter em conta, ademais, a necessidade de compensacdo do residuo do reajuste efetua-
do para 2018, quando a correcdo do salario minimo ficou aguém do INPC anual apurado.

1 Valor obtido aplicando-se ao salario minimo de 2017, R$ 937,00, o INPC de 2,07%, disponivel em http://www.bcb.gov.br/pec/indeco/Port/
indeco.asp, acesso em 18/04/2018.
2 A estimativa do INPC de 2018 constante do Relatério Bimestral esta alinhada a do Bacen, cuja posicao de 04/05/2018 prevé indice de 3,31%.
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Em seguida, é apresentado o calculo do salario minimo para 2019 considerando o residuo, ou
seja, utilizando R$ 956,40 como valor para 2018, e aplicando-se a mais recente estimativa do INPC
divulgada pelo Poder Executivo.

Tabela 13 - Calculo do salario minimo para 2019

Sal. Min. 2017 | INPC 2017 PIB 2016 Sal. Min. 2018 | INPC 2018 PIB 2017 Sal. Min. 2019
937,00 2,07% -3,50% 956,40 3,3% 1,0% 997,84

Fonte: INPC 2017 e PIB 2017 - Bacen; INPC 2018 - estimado no Relatério de Avaliacdo de Receitas e Despesas Primarias do 2° bim 2018.

Obs: O valor considerado de R$ 956,40 para o Salario Minimo de 2018 corresponde a aplicagao da correcéo pelo INPC apurado de 2017. Con-
forme explicado anteriormente, o salario minimo definido para 2018 é de R$ 954,00.

O valor apurado para o salario minimo de 2019 a partir da nova estimativa de inflagdo, de apro-
ximadamente R$ 998,00, fica pouco aguém do previsto pelo Executivo quando do encaminhamento

do PLDO ao Congresso Nacional, de R$ 1.002,00.

Caso nao houvesse o residuo do ano anterior, a aplicacdo do critério legal de reajuste sobre o
valor atual de R$ 954,00 resultaria em um valor de aproximadamente R$ 995,00 para 2019.

O Anexo V - Anexo de Riscos Fiscais do PLDO 2019 apresenta os dados sobre o impacto do au-
mento do salario minimo e do INPC sobre as despesas da Unido da seguinte forma:

Tabela 14 - Impacto do salario minimo e do INPC sobre as despesas da Uniao

Em Milhoes
Aumento do S.M. Aumento do INPC
Descricao Impacto de R$ 1 nos - Impacttf 0.1 pp.
beneficios até 1 S.M. | Beneficios até | Beneficios Impacto Total
1S.M. acima de 1 S.M.
I. Arrecadacdo Previdenciaria 37,8 36,5 25,3 61,8
Il. Despesa Previdenciaria 243,0 2341 322,6 556,7
l1I. Déficit (11 - 1) 205,2 197,6 297,4 494,9
IV. RMV 1.1 11 - 11
V. LOAS 53,3 51,3 - 51,3
VI. FAT 443 43,5 - 43,5
VI.1 Abono Salarial 18,0 18,0 - 18,0
VI.2. Seguro-Desemprego 26,4 25,6 - 25,6
Total (I1I+IV+V+VI) 303,9 293,5 297,4 590,9

Fonte: Anexo de Riscos Fiscais — PLDO 2019

Portanto, cada real de aumento no saldrio minimo gera uma repercussao fiscal de R$ 303,9 mi-
lhdes ao ano. O aumento previsto de R$ 954,00 para R$ 998,00 acarretaria um impacto liquido de
aproximadamente R$ 13,4 bilhoes.

Por seu turno, o aumento de 0,1 p.p. do INPC provoca um impacto liquido de R$ 590,9 milhoes
nas contas publicas, ao afetar o reajuste de um nuimero maior de beneficiarios da Previdéncia Social.
Nesse calculo, ndo esta considerada a repercussao do aumento inflaciondrio sobre outras receitas que
nao a contribuicao previdenciaria.
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13. TRANSPARENCIA

No que se refere a transparéncia orcamentaria, o PLDO 2019 manteve, quase totalmente, o texto
da LDO vigente. A proposta preservou o dispositivo vetado no PLDO 2018 e reinserido pela Lei n°
13.602/2018 (art. 120, § 1°), que permite a habilitacdo de cidadaos e entidades sem fins lucrativos
a consultas as bases de dados disponibilizadas aos 6rgaos de fiscalizacdo e controle. No PLDO 2019,
essas bases de dados, discriminadas nos incisos do art. 120, foram ampliadas, sobretudo no que
se refere a informacdes previdenciarias, incluindo as que tém relevancia para realizacdo de calculos
atuariais.

Vale mencionar, no entanto, a perplexidade causada pelo veto a época, uma vez que 0 acesso
aos sistemas ja era disponibilizado as entidades sem fins lucrativos desde a LDO 2006 e estendido aos
cidadaos a partir da LDO 2013. Assim, o veto desse dispositivo na LDO 2018, considerado um retro-
cesso na transparéncia orcamentaria, foi prontamente corrigido com a edicao da Lei n° 13.602/2018
e mantido na proposta atual.

Em contraste com a LDO vigente, ndo consta do PLDO 2019 o dispositivo que obriga a disponibi-
lizacdo, pelo Poder Executivo, de consulta informatizada unificada de todas as obras de engenharia e
servicos a elas associados, custeados com recursos previstos na LOA, relativamente as programacoes
constantes do PAC, esferas fiscal e da seguridade social (RP 3). Vale mencionar que a disponibilizacdo
desses dados também foi vetada no PLDO 2018 original e reinserida no ordenamento por forca da
Lei n° 13.602/2018.

Nao obstante, o governo federal lancou, em 24/4/2018, o sitio “Painel de Obras” (http:/painel-
deobras.planejamento.gov.br), em que se permite consultar a situacdo de 98.499 obras ligadas ao
Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC), ao Sistema de Gestdo de Convénios e Contratos de
Repasses (Siconv) e ao Programa Avancar, as quais totalizam, segundo o Ministério do Planejamento,
R$ 1,23 trilhdo aplicados desde 1998.

A auséncia do dispositivo configura um recuo em termos de transparéncia da gestdo publica e
orcamentaria, pois o artigo, ndo incluido no PLDO 2019, pretende tornar acessiveis inimeras infor-
macdes fisicas e financeiras sobre o planejamento e execucdo das obras, além de destoar da dispo-
nibilizacdo do recém-inaugurado site eletronico. Recomenda-se que essa supressdo ndo somente
seja revertida na tramitagdo do PLDO 2019 no Congresso Nacional, mas também tenha o contetido
ampliado para incluir as obras do orcamento de investimento das estatais, dos orcamentos fiscal e
da seguridade acima de um determinado valor e ndo constantes do PAC, além de todas as obras
executadas sob o Regime Diferenciado de Contratacdo — RDC.
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14. DEBITOS JUDICIAIS

Em relacdo aos débitos judiciais, o PLDO 2019 mantém as principais regras da LDO 2018, com
alguns ajustes decorrentes de alteragdes normativas recentes que tratam do tema.

A Emenda Constitucional n® 94, de 15/12/2016, além de estabelecer novo regime especial para
0 pagamento de precatérios em atraso por parte de Estados, Distrito Federal e Municipios, previsto
nos arts. 101 a 105 do Ato das Disposicdes Constitucionais Transitérias, incluiu novos paragrafos no
art. 100 da Constituicao Federal, aplicaveis a todas as esferas da Federacao.

Nos termos do § 19 do referido art. 100, caso o montante total de débitos decorrentes de con-
denacdes judiciais em precatérios e obrigacdes de pequeno valor, em 12 meses, ultrapasse a média
do comprometimento percentual da receita corrente liquida nos 5 anos imediatamente anteriores, a
parcela que exceder esse percentual poderd ser financiada. Esse financiamento estara excetuado de
quaisquer limites de endividamento estabelecidos.

Por sua vez, o novo § 20 do art. 100 assinala que, caso haja precatério com valor superior a 15%
do montante dos precatérios apresentados, 15% do valor desse precatorio serdo pagos até o final do
exercicio seguinte, e o restante em parcelas iguais nos cinco exercicios subsequentes, acrescidas de
juros de mora e correcdo monetaria. Outra forma é a celebracao de acordos diretos, perante Juizos
Auxiliares de Conciliacdo de Precatérios, com reducdo maxima de 40% do valor do crédito atualiza-
do, desde que em relacdo ao crédito ndo penda recurso ou defesa judicial e que sejam observados os
requisitos definidos na regulamentacédo editada pelo ente federado.

No plano infraconstitucional, a Lei n°® 13.463, de 06/07/2017, prescreveu novos procedimentos
relacionados a gestdo e ao pagamento de precatorios e Requisicoes de Pequeno Valor (RPVs). O art.
2° da Lei cancelou os precatorios e RPVs federais expedidos cujos valores nao tenham sido levantados
pelo credor e que estavam entdo depositados ha mais de dois anos em instituicao financeira oficial. O
Presidente do Tribunal que processou a causa devera ser comunicado do cancelamento e encaminhar
a informacao ao juizo da execucédo, que notificard o credor.

Segundo o art. 3° da citada Lei, cancelado o precatério ou a RPV, poderé ser expedido novo oficio
requisitorio, a requerimento do credor. O novo precatério ou RPV deverd manter a ordem cronolégica
do requisitério anterior e a remuneracao correspondente a todo o periodo.

O PLDO 2019 apresenta algumas alteracées em relacdo a LDO vigente. No inciso | do art. 24,
nova alinea permite a inclusdo, na lei orcamentaria, de precatérios referentes a processos que con-
tenham certidao de transito em julgado do procedimento de impugnacdo ao cumprimento da sen-
tenca, alternativamente a certiddo dos embargos a execucdo. A inclusao ajusta a redacdo do PLDO
as normas processuais vigentes, porquanto o atual Cédigo de Processo Civil (Lei n® 13.105/2015)
estabelece em seu art. 535 que a Fazenda Publica sera intimada para impugnar a execugao, no prazo
de 30 dias, caso haja interesse.

Os 8§ 2°e 3°do art. 27 do PLDO regulam a atualizacdo monetaria dos precatérios e RPVs cance-
lados que venham a ser objeto de novo oficio requisitério, consoante o art. 3° da Lei n® 13.463/2017.
Os paragrafos estabelecem que os débitos serdo corrigidos durante todo o periodo em que estiveram
depositados na instituicao financeira e atualizados desde a data da transferéncia dos valores cance-
lados para a Conta Unica do Tesouro Nacional até o novo depdsito.
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Por outro lado, o § 4° do art. 27 determina que a atualizacdo monetaria dos precatorios é devida
na hipotese de parcelamento, nos termos do referido § 20 do art. 100 da Constituicao.

Cabe salientar que a atualizacdo monetaria disciplinada no art. 27, caput e §1°, do PLDO prevé a
utilizacdo do Indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo — Especial — IPCA-E, do IBGE, exceto no
caso de causas tributarias, quando deverao ser observados os mesmos critérios pelos quais a fazenda
publica devedora corrige seus créditos. Essa previsao de atualizacdo monetaria dos precatérios ali-
nha-se a decisdo do Supremo Tribunal Federal, no ambito das Acbes Diretas de Inconstitucionalidade
(ADINs) n° 4.357 e 4.425".

Nos ultimos anos, verifica-se importante crescimento das despesas decorrentes de condenacdes
judiciais da Unido e das entidades que integram os Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social. O gra-
fico 7 apresenta a evolucao dos valores pagos com débitos judiciais nos ultimos dez anos, em valores
reais e em percentual do PIB?.

Grafico 7 - Valores pagos com débitos judiciais (2008-2018)

34.000.000.000 - 0,50
25.500.000.000 0,38
x§ E
= [=}
= <
= 17.000.000.000 025
&
o
8.500.000.000 0,13
0 0,00
2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017
Ano
—— Pago + RP Pago (IPCA)  —— Pago + RP Pago (% PIB)

Fonte: Painel Especialista — Siga Brasil.
Obs: Pago+RP Pago (IPCA) - Valores corrigidos pelo IPCA, a precos de marco de 2018.

Entre 2012 e 2017, observa-se um crescimento real de 52,8% no pagamento das sentencas
judiciais. Para 2018, estdo autorizadas dotacdes de R$ 36,6 bilhdes, equivalentes a 0,52% do PIB
projetado®, o que reforca a tendéncia de trajetéria ascendente desses dispéndios. Em 2017, o mon-
tante pago representou 0,49% do PIB.

Nesse programa, as acdes orcamentarias de maior representatividade sdo: 0005 — Sentencas
Judiciais Transitadas em Julgado (Precatdrios), que reflete os pagamentos de débitos processados
mediante precatorios, e 0625 — Sentencas Judiciais Transitadas em Julgado de Pequeno Valor, as

' Em 14/03/2013, o Supremo Tribunal Federal declarou a inconstitucionalidade do § 12 do art. 100 da Constituicao Federal, que prevé a atu-
alizacao de valores de requisitorios, apos sua expedicdo, até o efetivo pagamento, independentemente de sua natureza, pelo indice oficial de
remuneracao basica da caderneta de poupanca, além de outros dispositivos da EC n° 62/2009. Posteriormente, em 25/03/2015, o Plenario do
STF concluiu a modulacédo dos efeitos dessa decisdo. Por maioria, a Corte Suprema conferiu eficacia prospectiva a declaracao de inconstitucio-
nalidade de vérios dispositivos, inclusive do § 12 do art. 100, fixando como marco inicial de eficacia a data do ultimo julgamento (25/03/2015).
Consideraram-se validos os precatérios expedidos e pagos até a citada data. Ao detalhar a matéria julgada, o STF definiu que fica mantida a
aplicacao do indice oficial de remuneracéo basica da caderneta de poupanca (TR) até 25/03/2015, data apds a qual: i) os créditos referentes a
precatorios deverao ser corrigidos pelo IPCA-E, e ii) os precatorios tributarios deverao observar os mesmos critérios pelos quais a Fazenda Publica
corrige seus créditos tributarios.

2 Programa 09017 — Operacées Especiais — Cumprimento de Sentencas Judiciais.

3PIB de 2018 estimado em R$ 7.009,67 bilhdes, pelo Relatério de Avaliacdo de Receitas e Despesas Primérias, do 1° bimestre de 2018.
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chamadas Requisicdes de Pequeno Valor - RPVs. Juntas representam mais de 96% das dotagdes do
programa.

O gréfico 8 retrata a evolucao das despesas pagas nessas acoes, em termos reais.

Grafico 8 - Pagamentos de precatorios e débitos de pequeno valor (2008-2017)
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Fonte: Painel Especialista — Siga Brasil.
Valores corrigidos pelo IPCA, a precos de marco de 2018.
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