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INTRODUCAO

Esta Nota Técnica® foi elaborada em observancia ao disposto no art. 45, § 2°, da Resolucéo
n° 1/2001 — CN ° e analisa os aspectos considerados mais relevantes no Projeto de Lei de
Diretrizes Orcamentarias para 2003 (PLN n° 009/2002, Mensagem n° 0058 — CN, n® 263 na
origem) e tem por objetivo subsidiar a sua apreciacdo pelo Congresso Nacional.

De acordo com o texto constitucional, a LDO objetiva estabelecer as metas e prioridades da
administracdo publica federal e orientar a elaboracéo da lei orcamentaria anual, dispondo também
sobre a politica de aplicacdo das agéncias financeiras oficiais de fomento e as alteracbes na
legislacdo tributéria. Tal rol de atribuicbes vem sendo gradualmente acrescido por novas matérias,
em especial relativas a execucdo orcamentaria.

Com o advento da Lei Complementar n°® 101, de 4 de maio de 2000 (Lei de
Responsabilidade Fiscal - LRF), foi imputada a LDO a atribuicAo para tratar de outras matérias,
com destaque para o estabelecimento de metas fiscais, fixagdo de critérios para a limitacdo de
empenho e movimentagdo financeira, avaliacdo financeira e atuarial dos regimes geral de
previdéncia social e proprio dos servidores publicos e do Fundo de Amparo do Trabalhador, da
margem de expansdo das despesas obrigatdrias de natureza continuada e dos riscos fiscais, entre
outros dispositivos.

A Resolugdo n° 1/2001 — CN veio a alterar os critério para apresentacdo de emendas pelos
senhores parlamentares. A Resolucdo n® 1/2001 — CN, em seus arts. 24 e 25, estendeu a
aplicacdo das restricdes quantitativas existentes ao emendamento da proposta orcamentaria além
de introduzir a figura da emenda coletiva no processo de apreciacdo do projeto de lei de diretrizes
orcamentarias.’ Assim, cada parlamentar podera apresentar ao Anexo de Metas e Prioridades um
maximo de vinte emendas, ndo havendo limites ao emendamento do texto e outros anexos da lei.
As emendas coletivas sdo em numero de cinco por comissdo permanente, de duas por bancada
regional e de quinze a vinte por bancada estadual, conforme o nimero de representantes no
Congresso Nacional.

Cabe lembrar que a Emenda Constitucional n® 32, de 11/09/2001, vedou expressamente a
alteracdo da LDO por intermédio de medidas provisdrias, pratica adotada pelo Poder Executivo no
Ultimos anos, em especial para atualizar o Anexo de Metas Fiscais.

2 Esta Nota n&o reflete, necessariamente, a posicdo da Comissdo Mista de Planos, Orgamentos Publicos e Fiscalizagdo.

3 Art. 45. A Comissdo para o exercicio das atribuicdes previstas nesta Resolucdo contard com assessoramento institucional e
permanente a ser prestado pelos 6rgéos especializados da Camara dos Deputados e do Senado Federal.

§20 Serdo elaboradas notas técnicas como subsidio a andlise das proposi¢des relativas ao projeto de lei do plano plurianual,
da lei de diretrizes orgamentérias e da lei orcamentaria anual.

4 “Art. 24. Cada parlamentar podera apresentar até vinte emendas individuais aos projetos de lei do plano plurianual, de
diretrizes orcamentérias, quanto ao seu anexo de metas e prioridades, do or¢amento anual e de seus créditos adicionais, excluidas
deste limite aquelas destinadas & receita, ao texto da lei e ao cancelamento parcial ou total de dotag&o.

Art. 25. Aos projetos de lei do plano plurianual, das diretrizes orcamentarias e do orgamento anual poderdo ser apresentadas
emendas coletivas cuja iniciativa cabera:

I — & comissdes permanentes do Senado Federal e da Camara dos Deputados, relativas as matérias que lhes sejam afetas
regimentalmente e de carater institucional ou nacional, acompanhadas da ata da reunido deliberativa, até o limite de cinco emendas
por Comissdo Permanente;

Il — & bancadas estaduais no Congresso Nacional, relativas a matérias de interesse de cada Estado ou Distrito Federal,
aprovadas por dois tergos dos deuutados e dois tercos dos senadores da respectiva unidade da Federagdo, acompanhadas da ata da
reunido da bancada, respeitados simultaneamente os seguintes limites:

a) minimo de quinze e maximo de vinte emendas;

b) as bancadas com mais de onze parlamentares poderdo apresentar além do minimo de quinze emendas, uma emenda
adicional para cada grupo completo de dez parlamentares da bancada que excederem a onze parlamentares;

Il - & bancadas regionais no Congresso Nacional, até o limite de duas emendas, de interesse de cada regido
macroecondmica definida pelo IBGE, por votacdo da maioria absoluta dos deputados e maioria absoluta dos senadores que compdem a
respectiva regido, devendo cada Estado ou Distrito Federal estar representado por no minimo vinte por cenb de sua bancada.”
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CENARIO MACROECONOMICO DO PLDO 2003

A projecdo do cendrio macroecondmico para o periodo 2003 a 2005 baseia-se na
continuidade da evolucdo dos indicadores econémicos iniciada ao final de 2001, o que demonstra
a recuperacdo gradual do nivel da atividade na economia. Espera-se, também, a permanéncia de
um ambiente econémico estavel, sem a presenc¢a de choques negativos.

Os fatores que contribuem para essa expectativa sdo, entre outros, o fim do racionamento
de energia elétrica, a recuperacdo da economia mundial, a reducdo dos efeitos da crise na
Argentina e a recuperagdo da demanda interna.

Assim, as estimativas da trajetoria da divida e o estabelecimento de metas primarias,
consistentes com a meta de reducdo da relagdo divida/PIB para 50% ao final de 2005, incorporam
a visdo otimista de que serd possivel alcancar maior crescimento com estabilidade de pregos nos
proximos anos. Dessa forma, espera-se, para 2003, crescimento de 4% do PIB e inflagdo de 4%
(IGP-DI), acompanhada de queda na taxa de juros nominal e real e de estabilidade na taxa de
cambio, conforme demonstrado no quadro abaixo.

VARIAVEIS MACROECONOMICAS PROJETADAS

2003/2005
Variaveis Macroeconémicas 2003 | 2004 | 2005
Crescimento real do PIB (%a.a.) 4,00 4,00 4,50
Inflacéo IGP-DI (% a.a.- 12 meses) 4,00 3,00 3,00
Taxa de cambio (R$/US$ - dez.) 2,42 2,45 2,48
Taxa de juros nominal (% a.a. — 12 meses) 12,84 11,25 10,21
Esqueletos-Privatizacdo (R$ hilhdes) 9,21 1145| 12,21

Fonte: PLDO 2003

O exame das proje¢des macroecondmicas apresentadas exige alguns comentarios sobre o
comportamento recente dessas variaveis.

Em 2001, a taxa de crescimento do PIB foi de 1,5%, sendo que a estimativa inicial de
expansdo real era de 4,5%. A taxa positiva foi ustentada pelo crescimento da agropecuaria e da
agricultura e a expansdo observada na producdo de bens de capital decorreu da demanda dos
setores elétrico, agricola, de construcéo e de transporte.

Para 2002, o Banco Central prevé um crescimento real do PIB de 2,5%, impulsionado por
exportacGes e pela recuperacdo do consumo e do investimento privado no decorrer do ano. Mais
recentemente, o IPEA reviu sua projecdo para 2,2%.

Verificase que a realizacdo das metas projetadas do PIB sdo importantes para o equilibrio
das contas publicas, pois frustracbes no crescimento da economia afetam negativamente a
obtencdo de grande parte das receitas tributérias, prejudicando a geragdo do superavit primério
fixado, constituindo-se risco orcamentario. Para o Governo Central, por exemplo, um crescimento
do PIB de 0,5 ponto percentual inferior ao projetado significard uma reducdo da receita priméria
bruta de aproximadamente 0,5%, ou cerca de R$ 1,6 bilhdo, no exercicio de 2003, segundo
informacBes constantes do PLDO. O mesmo aciocinio vale para um crescimento a maior de 0,5
ponto percentual do PIB.
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Dessa forma, o Congresso Nacional deve estar atento a projeces muito otimistas de
crescimento do PIB, pois, no futuro, podera refletir em maior limitagdo dos gastos constantes na
lei orcamentaria.

A inflacho de 2001, medida pelo IPCA, superou a meta fixada de, no maximo, 6%,
alcancando 7,7% ao final do ano, em decorréncia, principalmente, do repasse para 0s pregos de
parte da desvalorizagdo do real e do reajuste verificado nos precos administrados (eletricidade e
petréleo basicamente). Para 2002, projeta-se inflacdo entre 4,5% e 5,0% ao final do ano. Fatores
como a expectativa de uma boa safra agricola, a existéncia de capacidade ociosa, a evolucdo da
taxa de cambio e o esgotamento s efeitos da inércia inflacionaria herdada de 2001 levam o
Governo a acreditar que a meta de inflagdo sera alcancada. As metas para o periodo 2003-2005
refletem a expectativa de continuidade da estabilidade de precos.

A taxa de cambio no Brasil sofreu pressGes ao longo do ano de 2001, provocadas pela crise
argentina e pela deterioragio do cenério internacional, principalmente no segundo semestre,
passando de R$ 1,95 para R$ 2,32, entre dezembro de 2000 e dezembro de 2001, apds atingir o
pico de R$ 2,84 em outubro.

O cenario projetado para os proximos anos prevé uma trajetdria estavel da taxa de cambio.
Tomou-se por base a taxa média ocorrida nas Ultimas trés semanas do més de fevereiro do
corrente ano e a evolugdo estimada da paridade entre os precos dos bens exportados e
importados. Dessa forma, espera-se taxa de cambio ao final de 2003 de 2,42 R$/US$, e de
R$/US$ 2,45 e R$ 2,48 em dezembro de 2004 e 2005, respectivamente.

Para a taxa de juros, o Governo também apresenta proje¢des otimistas, prevendo, em um
guadro sem choques adversos e com estabilidade de pregos, tendéncia de relaxamento da politica

monetaria, ja sinalizada pelo BACEN a partir de fevereiro de 2002, o que permitira uma paulatina
diminuicdo da taxa de juros nominal. O cenario projetado padece de sustentacdo, no entanto,

guando se observa o comportamento recente de manutencdo da taxa de juros em patamares
elevados, frente a meta de 12,84% estimada para 2003.

A taxa de juros, assim como o cambio, estd associada ao risco de divida. Dada a atual
estrutura da divida publica, o aumento de 1% ao ano da taxa de juros SELIC pelo periodo de doze
meses aumenta a razdo entre essa divida e o PIB em 0,23 ponto percentual, enguanto uma
depreciacdo de 1% do Real aumenta essa mesma razdo em 0,24 ponto percentud.

Outra fonte de risco de divida sdo os passivos contingentes, que sdo dividas decorrentes de
fatores imprevisiveis, como o0s processos judiciais que envolvem a Unido e os chamados
“esqueletos” ou dividas em processo de reconhecimentc®.

De modo mais amplo, os “esqueletos” herdados do passado apontam para um fluxo de
reconhecimento e regularizacdo da ordem de R$ 13,9 bilhdes por ano, para o triénio 2003-2005, a
precos de 31 de dezembro de 2001. A grande maioria refere-se & emissao de titulos para assungao
da divida do Fundo de Compensacao das Variacbes Salariais, estimada em R$ 13,2 hilhdes ao ano.
Verificase substancial aumento dos valores projetados para 2003 e 2004, se comparados com 0s
valores constantes da LDO para 2002.

A despeito de ainda ndo estarem estabelecidos os limites para o endividamento de que
tratam os incisos | e Il do art. 30 da LRF, seria conveniente a apresentacdo de um demonstrativo,
onde ficasse mais claro que providéncias especificas (limitacdo de operacdes de crédito e obtencédo
de superdvits primarios) estdo em curso para neutralizar o impacto dessas contingéncias sobre o
controle da relacao divida/PIB.

5 Para maiores informagdes, consultar Anexo de Riscos Fiscais ao final da Nota Técnica.
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Para o triénio 2003-2005, propde-se a manutencdo da meta de superavit primario em 2,8%
do PIB para o Governo Federal, consistente com a manutencdo do superdvit primario para o setor
publico consolidado (Unido, Estados e Municipios) de 3,5% do PIB.

METAS E PROJECOES FISCAIS — UNIAO
2003-2005

Pregos correntes

Discriminagéo 2003 2004 2005
R$ milhdes % PIB R$ milhdes % PB R$ milhdes % PIB

|. Receita Nao-Financeira 322.637,5 22,69 330.765,9 21,55 353.838,6 21,42
II. Despesa Nao-Financeira 290.640,3 20,44 296.229,8 19,30 316.665,7 19,17
M. Resultado Primario Fiscal e 31.997,2 2,25 34.536,1 2,25 371729 2,25
Seguridade (-1)

IV. Resultado Nominal -22.100,4 -1,55 -10.934,6 -0,71 -5.231,5 -0,32
V. Resultado Primario Empresas Estatais 7.8215 0,55 8.442,2 0,55 9.086,7 0,55
VI. Resultado Primario Unigo (IIl + V) 39.818,8 2,80 42.978,2 2,80 46.259,6 2,80
VII. Divida Liquida Governo Central 492.966,6 33,90 516.634,5 33,16 535.449,7 31,93

Fonte: PLDO 2003

METAS E PROJECOES FISCAIS — UNIAO

2000-2002

PI‘EQOS correntes

Discriminagéo 2000 2001 Reprogramado 2002

R$ milhdes % PIB R$ milhdes % PIB R$ milhdes % PIB
|. Meta Resultado Primério Fixada 30.500,0 28 29.365,0 25 36.673,0 28
II. Resultado Primério Obtido 30.605,0 28 29.550,8 25 36.673,0 28
I.1 - Fiscal e Seguridade Social 20.431,0 19 21.979,8 18 29.213,0 22
I.2 — Estatais 10.174,0 09 7.571,0 0,6 7.460,0 0,6
ll. Resultado obtido - Meta (II-1) 105,0 0,0 185,8 0,0 - -
IV. Resultado Nominal Obtido -25.017,0 -23 -25.273,0 -21 - -
V. Divida Liquida do Governo Central 352.967,0 31,0 411.711,9 331 - -

Fonte: PLDO 2003

O superavit primario é o principal instrumento fiscal de controle da razdo divida/PIB. Para
2003, o Projeto de LDO fixa o superavit primario do Governo Federal em R$ 39,8 hilhges,
equivalentes a 2,8% do PIB (com valor estimado de R$ 1.422,1 hilh8es), sendo R$ 32,0 bilhdes
(2,25% do PIB) meta do Orcamento Fiscal e da Seguridade, que podera ser compensada com o
resultado das estatais federais

Para os exercicios de 2004 e 2005, as metas sdo apenas indicativas e correspondem a
superavits de, respectivamente, R$ 43,0 bilhdes e R$ 46,3 hilhdes (2,8% do PIB).

E de se notar que os percentuais em relacio ao PIB dos valores estimados para os anos de
2003 e 2004 sdo mais elevados que os previstos no Anexo de Metas Fiscais da LDO para 2002.
Isso é explicado, em grande medida, pela necessidade de resposta da politica fiscal, diante do
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"\"{:—-\.---
crescimento da divida publica em 2001, em decorréncia dos choques a que foi submetida a
economia nesse periodo, e da importancia de se restabelecer uma trajetéria declinante para a

relacao divida/PIB.

O alcance das metas programadas para o periodo de 2003-2005 depende do saldo de
despesas e receitas em cada ano. As receitas previstas no PLDO consideram o0s seguintes fatores
negativos:

a) diminuicdo programada das aliquotas da Contribuicdo Proviséria sobre Movimentacdo
Financeira, que declinara dos atuais 0,38% para 0,08% em 2004;

b) término do adicional de 1% sobre a aliquota da Contribuicdo Social sobre o Lucro
Liquido, o que determinara a perda de arrecadacao de R$ 1,1 bilhdo a partir de 2003;

c) gradual término do fluxo de receitas provenientes de leildes de concessfGes de servico
publico; e

d) cancelamento do adicional de 2,5 pontos percentuais na aliquota méaxima do Imposto de
Renda Retido na Fonte - Rendimento do Trabalho e do Imposto de Renda Pessoa Fisica.

As despesas obrigatdrias, como as de pessoal e encargos sociais e as com beneficios
previdenciarios e assistenciais, continuardo sujeitas ao crescimento natural e a reajustes definidos
em lei. Portanto, dado que as despesas obrigatdrias representan mais de 90% da despesa total, a
diminuicdo de receitas, caso ndo venha a ser compensada por aumentos de tributos, tera que ser
compensada sobre uma base bastante limitada oferecida pelas despesas discricionarias.

Para as empresas estatais federais ndo financeiras, prevése um resultado primario positivo
de R$ 7,8 bilhdes em 2003 (0,55% do PIB), mantendo-se a contribuicdo como proporcédo do PIB
para os anos subseqientes.

Vale observar que o extraordinario desempenho fiscal do Brasil nos Ultimos trés anos foi
ajudado por fatores que provavelmente ndo se repetirdo. Um deles foi a enorme ajuda dada pela

desvalorizagdo cambial nas contas dos Estados e das empresas estatais.

O resultado primario dos Estados e das Estatais saltou de um déficit de 0,8% do PIB, em
1998, para um superavit de 1,6% do PIB em 2001. A arrecadacdo de ICMS pelos Estados
apresentou aumento real de 28,6% no periodo, impulsionado pelos setores de telecomunicacdes e
energia elétrica, além dos combustiveis, beneficiado pela desvalorizacdo do read e pelo aumento
mundial do preco do petrdleo. No caso das estatais, 0 superavit decorreu, em grande parte, do
resultado positivo da Petrobras, favorecido pela conta-petréleo.

Com a perspectiva de uma menor compensacdo do resultado das Empresas Estatais no
superavit primario, havera necessidade de maior esforco fiscal nos Orcamentos Fiscal e da
Seguridade, a partir de 2002, uma vez que a meta fixada para o presente exercicio € de 2,2%,
percentual superior aos efetivamente alcangados nos anos anteriores (1,9% do PIB em 2000 e
1,8% do PIB em 2001). Para o periodo 2003-2005, as metas serdo ainda mais rigorosas, devendo
0 superavit representar 2,25% do PIB.

Registre-se que, a partir da EC n° 32, as metas fiscais ndo mais poderdo ser alteradas por
intermédio de medidas provisorias.

Questdo relevante diz respeito a inclusdo no demonstrativo do resultado primario da
proposta orcamentaria de gastos ndo constantes da programacdo de trabalho dos 6rgaos, como o
“subsidio implicito”. Os subsidios implicitos referem-se as despesas com os Fundos Constitucionais
do Norte, Nordeste e Centro-Oeste (perdas) e com a securitizacdo da divida agricola (Lei n°
9.138/1995), decorrentes dos refinanciamentos custeados com recursos dos orcamentos fiscal e
da seguridade social. Os subsidios implicitos devem ser considerados como ajuste no céalculo do
superavit primario, jA que esse é apurado pelo critério “abaixo da linha”, ou seja, pela variacdo do
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Rl
endividamento liquido do Governo Central. Seu valor foi ajustado para R$ 2.472,1 milhdes,
equivalentes a 0,19% do PIB. Propbe-se que tais “gastos” sejam explicitados na proposta

orcamentaria na forma de dotagdo nos respectivos fundos constitucionais.

Por fim, propomos seja solicitado pela CMO maiores detalhamentos sobre a memoéria de
calculo que fundamentou os ndmeros apresentados no Anexo de Metas Fiscais. A forma agregada
como se encontram ndo permite maior andlise de sua consisténcia. Sugere-se que tanto a receita
guanto a despesa sejam detalhados da mesma forma como costumam ser discriminados no
demonstrativo de superavit primario previsto na proposta orcamentaria.

ALTERACOES NA LEGISLACAO TRIBUTARIA

O capitulo que dispGe sobre alteracbes na legislacdo tributaria ndo cumpre seu papel
constitucional previsto no 8§ 2° do art. 165. Ele apenas condiciona a concessdo de incentivo ou
beneficio de natureza tributdria (art. 70) e autoriza o Poder Executivo a programar,
antecipadamente, aumentos de tributos que estejam em tramitagdo no Congresso. Carece o
Projeto de LDO 2003 de dispositivos que antecipem alteracBes na legislacdo tributaria, como
aumento ou reducéo de aliquotas, criacao ou eliminacao de tributos, entre outras.

O art. 71 reproduz dispositivos de LDO anteriores, ao autorizar a inclusdo no orgcamento de
receitas que sdo objeto de projetos de lei em tramitagdo. A esse respeito, vale observar que a
inclusdo de receitas condicionadas na lei orcamentaria, ndo obstante ser conveniente por eliminar
a necessidade de apresentacdo futura de créditos adicionais e a alteracdo das metas fiscais,
contribui para certo irrealismo da peca orcamentaria.

Em relacédo a LDO 2002, o PLDO 2003 excluiu o § 1° do seu art. 63, que previa, também, a
compensacado de beneficio de natureza financeira que venha a ser instituido, conforme previsto no
art. 14 da LRF.

Finalmente, com relagdo as receitas condicionadas, o PLDO 2003 difere da LDO 2002 em
prazos e na competéncia para o cancelamento das dotages cujos recursos ndo tiveram sua
legislacdo aprovada. No que se refere aos prazos, reduziu-se de 30 de junho para 28 de fevereiro
0 prazo para que as receitas sejam aprovadas e de 31 de julho pra 31 de margo o prazo para que
as receitas ndo aprovadas tenham suas dotactes canceladas.

Quanto a competéncia, o PLDO deu ao Ministro do Planejamento e Orcamento a
competéncia de trocar as fontes de recursos condicionadas por recursos definitivos, apds a
aprovacdo da referida legislacdo, o que deve ocorrer por meio de portaria. Para tanto, alterou-se
também, para o prazo, que, antes, era até trinta dias apds a publicacdo da lei orcamentaria, de
até 31 de marco. Na LDO 2002, essa competéncia era do Poder Executivo, 0 que ocorreria por
meio decreto.

ESTRUTURA E CLASSIFICAGCAO DA DESPESA

O modelo de planejamento e or¢camentacdo propugnado pelo constituinte de 1988,
baseado em um plano de média duragdo - Plano Plurianual, sua anualizacdo pelo Anexo de Metas
e Prioridades na LDO e sua dotacdo na lei orcamentaria anual, ainda que meritério, mostrou-se, ao
longo desses doze anos de aplicacdo, de reduzida eficacia.

Os PPA sucedem-se descolados da realidade fatica da execucdo orcamentaria e financeira,
ainda que, com grande esforco do Congresso Nacional, tenham passado a ter linguagem
compativel com a orcamentéaria. As prioridades fixadas nos anexos das LDO s@o, em boa medida,
desconsideradas quando da elaboracdo e apreciagdo da peca orcamentaria.

Entendemos que ha de se aproximar o planejamento da orcamentacdo. Para tanto, prop&e
se que o proprio orcamento delineie retro e prospectivamente o horizonte das necessidades de
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gasto da administracdo federal. Esse modelo plurianual de orgcamento é recomendado por Varios
organismos internacionais e adotado em consideravel parcela de na¢6es na atualidade.

Por conseguinte, ter-se-ia, em um sé documento, o perfil de gastos do periodo pregresso e
do futuro, permitindo, a cada exercicio, calibrar-se a real necessidade das autorizacbes para
dispéndio, chegando-se, quem sabe, a autorizagdes plurianuais, que propiciariam a efetiva
continuidade da acdo governamental, tdo propugnada mas pouco realizada. A certeza na
continuidade da dotagdo e do crédito reduziria custos e alavancaria oportunidades de
investimentos sociais e em infra-estrutura, sem impedir a reavaliacdo pelo Congresso, quando
julgada necesséria, da oportunidade e conveniéncia do gasto.

Tal perspectiva ja foi aventada pela LRF ao exigir que as LDO viessem acompanhadas de
anexo de metas fiscais com horizonte temporal de seis anos: execucdo dos dois anteriores, a ser
fixado pela lei orcamentéria, e a previsdo para os trés seguintes.

Assim, propbe-se, a titulo preliminar, que a programacdo de trabalho dos Orgaos
constantes da lei orcamentaria, venha acompanhada de demonstrativo plurianual dos gastos do
orgéo e de suas unidades orcamentarias por programa, detalhando o executado nos dois ultimos
anos, a lei orcamentaria, o reprogramado pelo Poder Executivo no decreto de contingenciamento
no exercicio em que estd sendo elaborada a proposta e a proje¢do para 0 exercicio seguinte, no
periodo abrangido pelo Anexo de Metas Fiscais (art. 4°, § 1° da LRF) x2 e x-1 (executados), x (lei
e reprogramado), x+1 (programado).

Por outro lado, conceito que tem gerado interpretagdes diversas é o alusivo a expressdo
constitucional “categorias de programacdo” que consta do art. 167, VI. O dispositivo visa impedir
quaisquer transferéncias de recursos de “uma categoria de programacdo para outra ou de um
Orgao para outro, sem prévia autorizacao legislativa”.

Dispositivo da LDO 2002 permitia dupla interpretacdo quanto a extensdo do conceito de
categoria de programacdo. Para alguns, categoria de programacdo limitava- se a programa, acao e
subtitulo, caso em que bastaria a abertura de um crédito suplementar para transferir dotacGes
orcamentarias de um grupo de natureza de despesa para outro. Essa autorizacdo poderia ser
concedida por intermédio da prépria lei orcamentaria, o que daria maior flexibilidade ao Poder
Executivo. Para outros, o conceito de categoria de programacdo abrangia, por forca de
interpretacdo do art. 4° da LDO 2002, também o grupo de natureza de despesa. Neste caso, nao
bastaria, para alteracdo do GND, a autorizacdo para abertura de créditos suplementares, constante
da propria lei orgamentaria.

O PLDO 2003 esclareceu as duvidas de interpretacdo, pois estabelece que a categoria de

programacdo se esgota com o subtitulo, ndo se integrando nesse conceito seu desdobramento nos
grupos de natureza de despesa7.

Ainda que se alegue ter a natureza do gasto, investimento ou custeio, carga meritdria
significativa, o orcamento-programa como hoje concebido, finalistico e gerencial, voltase mais
para o destino do gasto do que para o meio de alcanca-lo.

A discussdo em torno da alterabilidade enddgena ou exdgena, via administrativa ou
legislativa, da programacdo em nivel de natureza da despesa atrai tema muito mais relevante e

6 Art. 4° A lei de diretrizes orcamentérias atenderé o disposto no § 2° do art. 165 da Constituig&o.

§ 1° Integrara o projeto de lei de diretrizes orgamentérias 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

Il — demonstrativo das metas anuais, instruido com memoéria e metodologia de calculo que justifiguem os resultados
pretendidos, comparando-as com as fixadas nos trés exercicios anteriores, e evidenciando a consisténcia delas com as premissas e 0s
objetivos da politica econdmica nacional.

7 A Lei n° 4320/64 n#o regula a expressdo “categoria de programagcdo”, fazendo com que a sua identificacdo esteja restrita as
das LDO’s.
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polémico: o préprio mecanismo constitucional de alteracdo orcamentaria, o crédito adicional. Tal
assunto € tratado no tdpico Execugdo Orcamentdria e Financeira.

O PLDO 2003 em seu art. 10, § 5° inova ao prever o retorno do autégrafo da lei
orcamentaria e “de acordo com a formatacio exigida pela Imprensa Nacional para publicacdo”. E
de dificil aceitacdo o preceito determinando que um autarquia fixe o modo como o Congresso
Nacional deve encaminhar ao Executivo os projetos de lei apés a sua apreciacdo. Tal objetivo ha
de ser atingido, como o vem sendo, pelo didlogo entre os respectivos 6rgdos técnicos. Assim,
propomos a supressao ou alteracéo significativa do dispositivo.

Conforme conclusdo da Comissdo de Sindicancia destinada a apurar denuncias referentes a
CPI das obras inacabadas, constituida na Camara dos Deputados, deve ser dada concretude ao
dispositivo, previsto no art. 34 do PLDO, da precedéncia das obras em andamento em relacdo as
novas, por meio de melhor definicho do que seja “tiverem sido adequadamente contemplados
todos os projetos e respectivos subtitulos em andamento”. Tal materialidade poderia ser obtida
com a introducdo de morat6ria para o inicio de obras novas até que seja concluido um percentual
fixo de obras em andamento, ressalvados casos excepcionais.

As informacBes dos Orgaos setoriais sobre as obras que ultrapassem R$ 2 milhdes,
previstas no art. 18 do PLDO, devem vir na forma de banco de dados. Em razdo de sua natureza
peculiar, maior volume de recursos e flexibilidade na gestdo, entendemos que deva ser dado
tratamento diferenciado as obras das empresas constantes do or¢camento de investimentos das
estatais.

Consideramos injustificavel a supressao do dispositivo da LDO 2002 que determinava a
aplicacdo do tratamento dado as obras com indicios de irregularidade & obras cujas informacdes
nédo tivessem sido encaminhadas, de forma que se sugere o retorno desse preceito.

Para apreciacdo correta da proposta orgamentaria, evitando-se intervencbes que resultem
em reducdo involuntaria do resultado primario, o Poder Executivo incluiu no PLDO 2003, no art.
13, que para fins da apuracdo do resultado primario previsto, o projeto de lei orcamentaria contera
codigo identificador de resultado primério (RP) em todas as categorias de programacdo da
despesa, que identificara se a despesa é de natureza financeira (F) ou priméaria (P), de acordo com
a metodologia de célculo das necessidades de financiamento, cujo demonstrativo constara em
anexo  lei orcamentaria®.

O classificador de RP é passivel de ser aprimorado a partir de sua integracdo com o critério
de obrigatoriedade do gasto, de suma relevancia nos orcamentos da era do Plano Real, cuja marca
€ a estabilidade de precos e a responsabilidade no gasto puablico. Assim, propomos que o RP
poderia vir na lei orcamentaria na forma de cddigo para classificar tanto a natureza da despesa
para fins de apuragdo do resultado primério, financeira/primaria, como para classificar nas
categorias discriciondrias e obrigatorias, ou seja:

0 — para despesas financeiras, por natureza ndo contingenciaveis, ja que o parametro do
resultado s¢ afeta as despesas primarias;

1 — para despesas primarias obrigatérias, quando conste do quadro previsto no art. 87 do
PLDO 2003, Anexo das Despesas Obrigatorias de Carater Constitucional ou Legal da Unido; e

2 — para despesas primarias discricionarias, entendidas aquelas ndo constantes do anexo
acima mencionado.

O conceito geral de regionalizacdo adotado nas leis orcamentarias € o de que despesas que
abranjam localidades de mais de um Municipio, sejam classificadas como despesas dos Estados
nos quais se situam; despesas que abranjam localidades de mais de um Estado, sejam

8 PLDO 2003, art. 10, § 12, XI11.
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classificadas como despesas regionais; e finalmente, despesas que englobem localidades situadas
em mais de uma Regido, sejam classificadas como despesas nacionais.

Ocorre que, v.g., uma ponte que seja construida entre dois Municipios, situados em
Regides distintas, tem sido classificada como uma despesa nacional, independentemente da
extensao territorial dos beneficios que possa trazer a populagéo.

Além disso, em muitos casos, a regionalizacdo das acBes executadas tem sido feita
levando-se em conta, ndo a localidade beneficiada pela acdo, mas a localidade na qual se situa a
entidade responsavel pela execucdo da despesa. Dessa forma, seria importante incluir, no texto do
PLDO 2003, dispositivo estabelecendo que, por ocasido da execucdo da lei orcamentaria, a
regionalizacdo seja efetuada com base nas localidades que sejam, efetivamente, beneficiadas pela

acdo.

SENTENCAS JUDICIAIS

O PLDO 2003 trouxe, comparativamente as disposicdes acerca de precatdrios da LDO 2002,
alteracBes de cunho formal. Foi criada a Subsecdo | — Das Disposicdes sobre precatdrios, em que
se reuniram os preceitos sobre a matéria, que antes se encontravam esparsos.

A fim de conferir maior transparéncia a Lei de Meios e efetividade ao principio da
especificacdo orcamentéria, mostra-se pertinente acrescer, ao art. 11 do PLDO 2003°, a exigéncia
de se discriminar, em categoria de programacdo especifica, 0s precatérios de carater alimenticio.
De fato, essa categoria recebe tratamento diferenciado na legislacdo, quer ndo se submetendo ao
regime de parcelamento instituido pela EC n° 30/2000, quer se sujeitando a ordem cronoldgica
propria.

Destaque-se a recente edicdo do Decreto n® 4.146, de 27/02/02, visando a racionalizacdo e
maior transparéncia dos pagamentos dos precatérios das autarquias e fundagdes publicas, que
determinou a descentralizacdo de dotacdes orcamentérias destinadas ao pagamento de sentencas
transitadas em julgado para os Tribunais que proferirem as decisdes exequiendas, por intermédio
do Sistema Integrado de Administragéo Financeira do Governo Federal - SIAFI, no prazo de quinze
dias contados da publicagdo do ato que aprovar a dotagdo orcamentaria.

Prop8e-se a inclusdo de novo dispostivo prevendo que:

“Art . As dotagdes orcamentarias das autarquias e das fundacBes publicas, destinadas ao
pagamento de débitos oriundos de sentengas transitadas em julgado, aprovadas na lei
orcamentaria anual e em créditos adicionais, deverdo ser integramente descentralizadas aos
Tribunais que proferirem as decisdes exeqliendas, por intermédio do Sistema Integrado de
Administracdo Financeira do Governo Federal — SIAFI, no prazo de quinze dias apds a publicacdo
da lei orcamentéria e dos créditos adicionais.

§ 1°. Caso o valor descentralizado, seja insuficiente para o pagamento integral do débito, a
autarquia ou fundacdo devedora, mediante solicitagdo do Tribunal competente, devera
providenciar a complementacdo da dotacdo descentralizada.

§ 20, As liberacbes dos recursos financeiros, correspondentes as dotacBes orcamentarias
descentralizadas na forma deste artigo, deverdo ser realizadas diretamente para o 6rgdo setorial
de programacdo financeira das Unidades Orcamentarias responsaveis pelo pagamento do débito,
de acordo como as regras de liberacdo para os 6rgdos do Poder Judiciario previstas nesta lei e na
programacao financeira estabelecida na forma do art. 8° da Lei Complementar n® 101, de 2000.”

9 O citado artigo determina a discriminagdo, na lei orgamentaria, de algumas despesas nele elencadas, em categorias de
programagao especificas.
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Os dispositivos assegurariam a fiel observancia do art. 100 da Constituicdo, conferindo
exequibilidade a precedéncia no cumprimento das decisdes jurisdicionais transitadas em julgado.
Tal preferéncia justifica-se ndo s6 pela necessidade de conferir-se certeza quanto a coisa julgada,
consectaria do estado democratico de direito, como reduz a possibilidade de aumento nos gastos,
porquanto os valores constantes das sentencas judiciais prolatadas contra a Unido beneficiam-se
de atualizagdo monetaria até seu pagamento final.

Além disso, em homenagem a boa técnica legislativa, insta salientar que, apesar dos
aperfeicoamentos formais ja presentes no PLDO 2003, os dispositivos do art. 24 estdo a merecer
reestruturacdo, com nova divisdo em artigos e paragrafos, eis que abrangem um conjunto
significativo de regras cuja reunido em apenas um artigo ja se mostra inadequada.

VEDACAO DE AUMENTO DO VALOR GLOBAL DA RECEITA E DA DESPESA
ORCAMENTARIA

O PLDO 2003, no art. 23, determina que: “ndo serda admitido aumento do valor global dos
projetos de lei de orcamento e de créditos adicionais, em observancia ao disposto no inciso | do
art. 63, combinado com o § 3° do art. 166, ambos da Constituicdo.”

O art. 63, inc. | da Constituicdo Federal determina que “ndo sera admitido aumento da

despesa prevista: | - nos projetos de iniciativa exclusiva do Presidente da Republica, ressalvado o
disposto no art. 166, 88 3° e 4°”,

O art. 166, § 3°, por sua vez, disciplina que as emendas ao projeto de lei do orcamento
anual ou aos projetos que o modifiqguem somente podem ser aprovadas quando atendam as
seguintes condicdes:

“l - sejam compativeis com o plano plurianual e com a lei de diretrizes orgamentarias;

Il - indiguem o0s recursos necessarios, admitidos apenas 0s provenientes de anulacdo de
despesa, excluidas as que incidam sobre:

a) dotagdes para pessoal e seus encargos;

b) servico da divida;

c) transferéncias tributarias constitucionais para Estados, Municipios e o Distrito Federal; ou
Il - sejam relacionadas:

a) com a corregdo de erros ou omissdes; ou

b) com os dispositivos do texto do projeto de lei.”

O Poder Executivo, ao reproduzir dispositivo constitucional no PLDO 2003, com pequena
modificacdo (a expressdo “valor global”), do mesmo modo que foi feito no PLDO 2002, retoma a
discussdo sobre a possibilidade de o Congresso aumentar a receita orcamentaria e, por
conseqiiéncia, a despesa. O Congresso firmou ha muitos anos o entendimento, com base na alinea
a, do inciso Ill do § 3° do art. 166 da Lei Maior, de que, havendo comprovagéo de erro e omissao
de ordem técnica ou legal na receita, 0 Congresso pode corrigi-la, como efetivamente tem feito. A
Resolugdo CN n° 01/2001 e o Regulamento Interno da Comissdo Mista ndo deixam qualquer
davida a respeito. O argumento do Poder Executivo no sentido de que a receita, no caso de erro,
pode ser corrigida durante a execucdo orcamentaria, mediante créditos adicionais, ndo foi aceito,
uma vez que somente na apreciacdo da lei orcamentaria € que o Congresso tém a oportunidade
de apreciar receitas e despesas orcamentarias no seu conjunto. E sabido, também, que a
apreciacdo de créditos adicionais, por sua prépria natureza, quase sempre se da de forma
fragmentéria e dispersa, impedindo-se realocagdes estruturais da despesa. Caso fosse admitida a
tese do Poder Executivo, o Congresso ficaria obrigado a aceitar previsdbes de receita
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evidentemente subestimadas ou com erro de ordem técnica e legal comprovado. Sugere-se,
portanto, a exclusdo do art. 23 da PLDO 2003.

OBRAS COM INDICIOS DE IRREGULARIDADES

O Congresso Nacional vem adotando a préatica de vedar a execucdo fisica, orcamentaria e
financeira dos acordos constituidos — contratos e convénios, além de trechos ou subtrechos — cuja
gestdo apresente indicios de irregularidades graves apontadas pelo Tribunal de Contas da Uni&o.

Néo obstante a vontade do Congresso Nacional de impedir a execucdo dessas obras, o
PLDO 2003 silencia sobre diversos aspectos que tém balizado a atuagdo prlamentar nos Gltimos
anos. Além disso, alguns aperfeicoamentos devem ser introduzidos no intuito de melhor subsidiar
0 Poder Legislativo em sua tarefa de fiscalizacdo da aplicagdo dos recursos publicos. Entre eles
pode-se destacar a importancia de:

a) vedar expressamente a execucdo fisica, orcamentaria e financeira dos acordos ou
programas de trabalho inquinados de indicios de irregularidades graves, quer sob dotacgéo
corrente, quer sob a autorizagdo orcamentaria concedida em exercicios anteriores, caso dos restos
a pagar e das despesas de exercicios anteriores;

b) estabelecer a compatibilidade das informagdes recebidas do TCU, em meio eletrbnico de
banco de dados, com as necessidades de consulta do Congresso Nacional;

c) estabelecer que o TCU se manifeste, conclusivamente, quanto a conveniéncia de
suspender ou liberar a execu¢do de acordo ou programa de trabalho e os motivos que sustentam
a decisdo;

d) assegurar a existéncia de compatibilidade entre as classificacdes orcamentarias do
exercicio corrente e do projeto de lei em exame, com 0s acordos correspondentes;

e) garantir a atualizacdo, em banco de dados, das informacdes relativas a situacdo dos
acordos ou programas de trabalho, quer durante o processo de deliberacdo no Congresso
Nacional, quer durante a execucdo orcamentaria, exclusivamente quando ocorrer a situacéo
expressa no item c;

f) identificar na LDO 2003 os critérios minimos para a definicdo do que seja irregularidade
grave, com o objetivo de suspender ou liberar a execugdo do acordo ou programa ¢k trabalho,
mencionando o subtipo de irregularidade em anexo a lei orcamentaria;

g) ampliar o universo do exame de irregularidades, incluindo outras modalidades de
contratacdo, a exemplo dos servicos;

h) identificar a forma de suspender imediatamente a execucdo fisica, orcamentéria e
financeira dos acordos e programas de trabalho com indicios de irregularidades graves, de modo a
assegurar preventivamente o cumprimento dessa disposicao;

i) retornar os dispositivos do art. 83 da LDO 2002, regulando o relacionamento entre o
Congresso Nacional e o TCU, determinando, ainda, o envio dos documentos provenientes do
Tribunal ao Congresso Nacional para apreciacdo da CMO.

RESERVA DE CONTINGENCIA

Conforme determinado no art. 5° da Lei de Responsabilidade Fiscal, o projeto de Ilei
orcamentaria anual contera reserva de contingéncia destinada ao atendimento de passivos
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contingentes e outros riscos e eventos fiscais imprevistos, cujo montante e utilizacdo serdo
estabelecidos na lei de diretrizes orc;amentériaslo.

A despeito desse comando legal ter redagdo clara, mais uma vez o PLDO enviado pelo
Poder Executivo ignora-o, haja vista que propde a existéncia de reserva de contingéncia apenas na
lei orcamentaria anual.

Ressalte-se que, de forma diversa da contida no projeto, as Ultimas LDO aprovadas
consagraram o principio de que a proposta orcamentaria deve conter reserva de contingéncia em

montante superior ao valor fixado na let!. Essa diferenca de valor tradicionalmente € utilizada
pelo Legislativo para atender parte das demandas materializadas sob forma de emendas.

A natureza financeira da reserva de contingéncia resulta que ao longo da execucdo, ao se
apropriarem os valores ali consignados para gastos primarios, 0 que ocorre em regra, gera
aumento no contingenciamento de outras despesas primarias discricionarias. Assim, propomos que
as dotacgdes constantes da reserva de contingéncia sejam consideradas primarias.

DESPESAS COM PESSOAL E ENCARGOS SOCIAIS

No tocante a despesas com pessoal ha que se destacar o papel a cada dia mais relevante
nos gastos federais com os servicos de consultoria, integrantes das chamadas “Outras Despesas
Correntes”, excluidas do computo das Despesas de Pessoal. Resultado da crescente terceirizacdo
do servico publico federal, o valor autorizado para o presente exercicio € de R$ 106,2 milhdes e
em 2001 a execucao financeira demonstrou gastos da ordem de R$ 130 milh&es.

Por outro lado, o Anexo de Informagbes Complementares do PLOA 2002 informou que o
total de contratagdes por organismos internacionais totalizava R$ 27 bilhdes, o que representava
cerca de 50% do valor destinado ao Grupo de Natureza de Despesa Pessoal e Encargos Sociais.
Desse valor, esperava-se executar, em 2002, R$ 2,7 bilhdes. Tendo em vista a relevancia dos
valores envolvidos, o PLDO 2003 aprimorou o detalhamento das informagfes exigidas, com o
objetivo de conferir maior transparéncia a esses gastos, em especial exigindo a identificagdo da
programacao que contém a dotacdo para o implemento do contrato.

No art. 60, a introdugdo da palavra “cumulativamente’ no final do caput do artigo, obriga a
gue se juntem os incisos | e Il em um mesmo inciso, pois os dois ndo sdo acumulaveis. Assim,

poder-se-ia, ao final do inciso I, continuar a redacéo: “ou se houver vacancia, apos.....”.

O art. 63, ao tratar da autorizacdo para concessdes de vantagens, aumentos de
remuneracdo, criacgdo de cargos, reestruturacdo de carreiras, etc?, contém 0S mesmos
inconvenientes notados nos anos anteriores. Assim € que pelo dispositivo constitucional

mencionado tal autorizagdo deve constar na LDO e ndo na lei orcamentaria. Por outro lado, a
simultaneidade do tratamento de tais autorizacbes com a discussdo da lei orcamentaria tem
trazido problemas de dificil solu¢cdo, como o de acrescentar, por emenda, uma autorizacdo sem a
respectiva dotagdo orcamentaria. Alias a autorizacdo deve constar da LDO exatamente para que o
Poder Executivo ja contemple na proposta orcamentaria os valores necessarios a cobrir tais
autorizagoes.

As autorizagbes para aumento dos gastos com pessoal devem conter valores e nao
simplesmente niimero de servidores, podendo ser fixado critério de relevancia por valor de gasto.

Finalmente, o art. 64 é dispositivo novo que atende & exigéncia constante do art. 2° da Lei
n® 10.331/2001, que expressa a necessidade de autorizagdo na LDO para a revisdo geral de

10 para facilitar a compreensdio de uma distingdo que serd necessario fazer adiante, devese registrar que essa reserva
mencionada na LRF encontrase identificada no orgamento como érgdo 90000.

11 A LDO/2002 fixou valor equivalente a dois por cento da receita corrente liquida na proposta e um por cento na lei.

2CF, art. 169, § 1°, I1.
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remuneracdo dos servidores ativos e inativos dos trés Poderes, cujo percentual serd definido em
lei especifica.

Seu paragrafo Unico retorna com a possibilidade de categoria de programacgdo prépria para
gastos com a revisdo geral. Em 2002, ja foi criticada como inconsistente tecnicamente tal
alternativa pois a temporalidade nunca foi considerada como fator classificatorio. A titulo de
exemplo, se o tempo fosse critério teriamos um crédito para o inicio da construcdo eoutro para
sua finalizagéo.

Prova do acerto do entendimento acima esposado é que o Poder Executivo em decreto sem
ndmero, de 07/02/2002, remanejou 0S recursos previstos para a revisdo geral de categoria propria
para o crédito global relativo a pessoal.

DESPESAS COM PUBLICIDADE, PROPAGANDA E DIVULGACAO OFICIAL

A LDO 2002 determinou que as despesas com publicidade, propaganda e divulgacdo oficial
sejam discriminadas em categorias de programacdo especifica. Desse modo, buscou-se dar
transparéncia a esse tipo de despesa.

Vém sendo praticados, no entanto, dois tipos de gastos com comunica¢do de governo nos
Orgdos Federais. O primeiro é transparente, destacado das demais despesas por meio da
utilizacdo de uma categoria de programacdo especifica na lei orcamentara, o programa “Gestéo
da Politica de Comunicacdo de Governo”. O segundo, ndo consta da lei orcamentéria, recebendo
classificacdo em nivel de subelemento de despesa, quando de sua execucdo. Vale ressaltar que a

referida classificacdo por subelemento de despesa ndo € categoria de programacdo da lei
orcamentaria e, portanto, ndo é apreciada pelo Congresso Nacional.

De fato, foram autorizados para 2001, R$ 123,3 milhGes para despesas com comunicacao
de governo. No entanto, foram executados, nos subelementos de despesa “33903988 — Servicos
de Publicidade e Propaganda” R$ 178,0 milhdes, ou seja, 44,4% a mais do que o autorizado pelo
Congresso Nacional.

Com vistas a evitar a execucdo dessas despesas em programagdes genéricas, como vem
ocorrendo, deve ser estudada dteragdo do texto do PLDO 2003 de modo a tornar mais clara a
proibicdo de execucdo desse tipo de despesa por meio de outras categorias de programacao.

Além disso, no PLDO 2003 o Poder Executivo alterou a redagdo, excepcionando os gastos
com “campanhas de utilidade publica” da exigéncia de discriminagdo em categoria de programacéo
especifica, sem, no entanto, definir que despesas se enquadram nesse conceito. A redacdo confere
excessiva liberdade para despesas com comunicacdo de governo, de forma que se sugere a volta a
redac¢édo dada pela LDO 2002.

LIMITACAO DAS DESPESAS DOS PODERES LEGISLATIVO, JUDICIARIO E
DO MINISTERIO PUBLICO

A LDO limita o valor da proposta orcamentaria dos orgdos integrantes dos Poderes
Legislativo e Judicidrio e do Ministério Piblico. O limite das propostas orcamentarias desses
orgdos, no que se refere a outras despesas correntes e de capital, € o conjunto das dotacdes
autorizadas em 30 de junho de 2002. Interessa salientar a retirada dos créditos extraordinérios da
composicdo do limite das outras despesas correntes e de capital, constantes da LDO 2002.

Quanto aos desembolsos mensais, mantém-se a regra do duodécimo para os 6rgdos dos
Poderes Legislativo e Judiciario, além do Ministério Puablico, com excecdo das despesas com
pessoal e encargos, precatorios e sentencas judiciais.

Seria oportuno que a LDO 2003 instituisse a prerrogativa de os 6rgdos em questdo abrirem
créditos suplementares por ato proprio, em situacao similar a do Poder Executivo.
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Em realidade, a l6gica que preside a exigéncia de prestacdo de contas dos Poderes, nos termos da
LRF, indica a necessidade de se rever essa limitacdo, vigente sob o regime da Lei n® 4.320/1964.
Assim, a superveniéncia de novo disciplinamento constitucional e legal permitiria ampliar o leque
dos 6rgéos habilitados a editarem créditos suplementares por ato proprio.

Em sintese, a razoabilidade e a proporcionalidade que presidem a independéncia dos
Poderes ndo comportam a necessidade de 6rgdos dos Poderes Legislativo e Judiciario, além do
Ministério Publico, solicitarem ao Poder Executivo a gentileza de providenciar a suplementacdo de
dotacBes mediante decreto presidencial.

No que concerne ao contingenciamento de dotagbes dos Poderes Judiciario, Legislativo e
do Ministério Publico, regulamentada no art. 67 da LDO 2002 em vigor, cabe verificar a existéncia
de impropriedade juridica. Ao fixar percentuais separados para projetos, atividades e operacbes
especiais, com aplicacdo desses mesmos percentuais para os demais Poderes impinge-se uma
decisdo politica do Poder Executivo aos demais Poderes. Como a justificativa de cortar mais em
projetos do que em atividades provém da conveniéncia administrativa do respectivo Poder, impor
mesmo corte por grupo de projetos, de atividades e de operagdes especiais € retirar, nesse
aspecto, a independéncia administrativa dos Poderes; o que € inerente a sua condicao.

Desse modo, entende-se que é de bom alvitre retirar necessidade de separagdo de
percentuais por categoria de projetos, atividades e operacBes especiais prevista no art. 81 do
PLDO 2003, passando a proporcionalidade prevista para limitagdo de empenho e movimentacio
financeira a ser verificada no montante total de dotagbes contingencidveis e nado
proporcionalmente a cada tipo de gasto dos Poderes Legislativo, Judiciario e do Ministério Publico.

TRANSFERENCIAS VOLUNTARIAS

No que diz respeito &s transferéncias voluntérias®, com algumas poucas excegoes,
mantém-se as mesmas regras adotadas pela LDO 2002.

Dentre as inovacles, destacase a exigéncia de contrapartida para os “recursos destinados
a complementacdo das acgles relacionadas a organizagdo e manutencdo da policia civil, da policia
militar e do corpo de bombeiros do Distrito Federal.” N&o nos parece adequada tal exigéncia, visto
que, por forca do inciso XIV do art. 21 da Constituicdo Federal, tais gastos estdo na competéncia
da Unido™. Tratam-se, portanto, de transferéncias constitucionais, obrigatérias, para as quais n&o
se exigem contrapartidas.

Por outro lado, diferentemente do que se adotou em 2002, o fato de integrar o Projeto
Alvorada ndo mais serd condicdo para que municipios incluidos nos bolsGes de pobreza possam
usufruir da flexibilizagdo na aplicacdo das contrapartidas. Conthuardo a merecer tal tratamento
somente os integrantes dos programas “Comunidade Ativa” e “Comunidade Solidaria”, e aqueles
gue se encontrem em situacao de calamidade publica.

Vale notar que, por forca do art. 46, a semelhanca do que se aprovou na LDO 2002, os
recursos do Sistema Unico de Salde — SUS transferidos mediante convénios ou similares estio
sujeitos a exigéncia de contrapartida nos termos do art. 38. Permanecem desobrigados dessa
exigéncia, portanto, as transferéncias efetuadas fundo a fundo.

13 Segundo estatui o Art. 25 da LRF, “entende-se por transferéncia voluntaria a entrega de recursos correntes ou de capital a
outro ente da Federacdo, a titulo de cooperagdo, auxilio ou assisténcia financeira, que ndo decorra de determinagdo constitucional,
legal ou os destinados ao Sistema Unico de Saude.”

14 Nos termos do rt. 21, hciso XIV, da Constituicdo Federal, compete & Unido “organizar e manter a policia civil, a policia
militar e o corpo de bombeiros militar do Distrito Federal, bem como prestar assisténcia financeira ao Distrito Federal para a execucdo
de servigos publicos, por meio de fundo préprio.”
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Ainda com relacAo &s contrapartidas, desde que seja para atender a condicdes
estabelecidas em contratos de financiamento ou acordos internacionais, o projeto permite que se

ampliem os limites maximos estabelecidos como regra geral.

Também se ampliam os percentuais minimos e maximos dos Municipios com até 25.000
habitantes e dos demais localizados na Regido Centro-Oeste e nas areas da ADENE e ADA,
buscando-se, dessa forma, restabelecer os percentuais que vigoraram nas LDO anteriores a de
2002.

Aparente inovacdo ocorre na autorizacdo para se efetuar transferéncias voluntarias por
meio de instituicdes e agéncias financeiras oficiais, que atuariam como mandatarias da Unido na
aplicacdo e fiscalizacdo desses recursos. Em realidade, traz-se para o corpo da lei procedimento
criado pela LDO 1996 e normatizado pelo Decreto n® 1.819, de 1996, e que tem sido adotado pelo
governo em programas principalmente da éarea social (habitacdo, saneamento e infra-estrutura
urbana).

Por ultimo, registre-se a supressao da exigéncia de se condicionar a execucdo orgamentaria
e financeira de dotacBes genéricas (nacionais, estaduais ou regionais) a prévia publicacdo, em
orgao oficial de imprensa, dos critérios de distribuicdo. Esse dispositivo, que objetivou dar maior
transparéncia a essas alocacbes, constou da LDO 2002 e da Lei Orcamentéria para 2001 por
iniciativa do Congresso Nacional. Inaceitavel a supresséo de dispositivo com tal carater
publicistico.

TRANSFERENCIAS A ENTES PRIVADOS

No tocante a auxilios e subvencbes sociais, a vedacdo passa a ser destinar recursos para
esse fim, e ndo mais, como constou das LDO anteriores, incluirem-se dotacdes a esse titulo na lei
orcamentaria e em seus créditos adicionais. Corretissima a alteracdo, porquanto subvencédo social
e auxiio sao classificacbes em nivel de elementos de despesa, nao contemplados pela lei
orcamentaria anual. Nao seria possivel, portanto, mesmo se intengdo houvesse, de nela se “incluir”
dotacdo previamente identificada para tais finalidades. Esse detalhamento da despesa somente
ocorre apés a sangdo da lei, quando da abertura do crédito orcamentario, mediante especificagdo
direta no SIAFI®.

Restou, contudo, estender esse ajuste ao paragrafo Unico do art. 29, visto permanecer ali a
expressao “inclusao de dotagdes na lei orcamentaria”, referindo-se a auxilios.

O mesmo se verifica com relacdo ao § 2° do art. 28, que veda a “incluséo de dotacéo
global a titulo de subvencBes sociais”. Com relacdo a esse dispositivo, hd que se fazer uma
reflexdo da conveniéncia de se mantélo, uma vez que a proibicdo impera apenas sobre as
subvengdes sociais, ndo se estendendo também aos auxilios. Afinal, que logica é essa que veda a
dotacdo global destinada a custeio, e ndo faz 0 mesmo para aquela destinada a investimento, que,
como se sabe, se incorpora ao patriménio da entidade beneficiaria. Ndo ha razdo técnica ou logica
que justifique essa discrepancia de tratamento entre ambas as formas de transferéncia. Dessa
forma, caso se considere recomendével a manutencdo de tal vedacdo, entendemos que se deveria
estendé-la também as transferéncias na forma de auxilios e contribuicoes.

De maneira geral, as LDO tém sido restritvas com relacgdo a essas transferéncias. No
entanto, a cooperacdo financeira da Unido com essas entidades ndo se resume apenas a auxilio e
subvencgdo; existe ainda uma terceira modalidade denominada contribuicdo, pouco explorada nas
LDO, e que tem sido a valvula de escape do governo para alocar recursos, sobretudo correntes,

15 Até 1997, publicava-se o Quadro de Detalhamento da Despesa — QDD, no qual se abria a programagdo orcamentaria
também por elemento de despesa.
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em entidades privadas, evitando-se, assim, ter-se que enquadrar nas exigéncias estabelecidas
para a concessao de subvencdes sociais.

De fato, o cuidado que as LDO tém dispensado as duas primeiras ndo ocorre com relagdo a
Ultima. Nao existem regras ou proibicdes para a concessdo de contribuicdes. A explicacdo, talvez,
para esse nao disciplinamento decorra do fato de se pensar que transferéncia a titulo de
contribuicdo dependa obrigatoriamente de lei especial, diferentemente do que ocorreria com
auxilio e subvencao social. Esse entendimento, alids, encontra-se expresso no Decreto n® 93.872,
de 1996, que estabelece, em seu art. 63, § 2°, que “a contribuicdo serd concedida em virtude de
lei especial, e se destina a atender ao 6nus ou encargo assumido pela Unido.” Na realidade, tal
interpretacdo esta correta apenas no que tange as transferéncias de capital®, ndo o sendo para as
transferéncias correntes, cuja inclusdo nos orcamentos ndo deriva necessariamente de lei
especial'’.

O absurdo dessa situacdo € que, enquanto se colocam mil regras para a liberacdo de
recursos a titulo de auxilios e subvencBGes sociais — que, principalmente estas Ultimas, sdo
transferéncias de grande importancia social, porquanto se destinam, em tese, a atender entidade
privadas sem fins lucrativos que prestam relevantes servigos sociais — nenhuma regra ha para as
contribuicbes, que, além de ndo terem a importancia social daquelas, podem, inclusive, serem
utilizadas em entidades privadas com fins lucrativos.

Essa lacuna da legislacdo neutraliza, em parte, o esforco que se tem despendido para
disciplinar essas alocazdes em entidades privadas. As contribuicbes correntes, em sua maioria, Sdo
tipicas subvengdes sociais, como aquelas originarias de emendas parlamentares que alocam
recursos de custeio em entidades privadas sem fins lucrativos nas areas da Salde, Assisténca
Social e Educacao.

Para que se dé efetividade as regras estabelecidas, principalmente no que concerne as
subvencBes sociais, ha que se disciplinar também a liberacdo de recursos a titulo de contribuicBes
nos mesmos termos das subvencBes sociais. Assim, propfese a inclusdo das contribuicbes
correntes no disciplinamento estatuido no art. 28 e das contribuicGes de capital no preceito do art.
29.

Tendo em vista que a legislacdo relativa as entidades fechadas de previdéncia recebeu
inovacbes, por meio da Lei Complementar n® 108, de 2001 (que revogou a Lei n® 8.020/90),
torna-se necessario alterar o art. 31 do PLDO 2003, como proposto a seguir:

“Art. 31. E vedada, quando em desconformidade com o disposto na Lei Complementar n®
108, de 29/05/2001, a destinagdo de recursos dos orcamentos fiscal e da seguridade social,
inclusive de receitas diretamente arrecadadas dos oOrgdos e entidades da administracdo publica
federal para entidade fechada de previdéncia complementar ou congénere.”

ANEXO DE DESPESAS OBRIGATORIAS

Anexa ao PLDO 2003 encontra-se relacdo das acdes que constituem obrigacdes
constitucionais e legais da Unido. Tal Anexo teve sua origem em relacdo das despesas obrigatorias
de carater continuado como previsto na LRf, art. 9° c/c o art. 17.

16 Art. 12, 8 6°, da Lei n° 4.320/64: “Sdo transferéncias de capital as dotagBes para investimentos ou inversdes financeiras
que outras pessoas de direito publico ou privado devam realizar, independentemente de contraprestacdo direta em bens ou servigos,
constituindo essas transferéncias auxilios ou contribuicdes, segundo derivem diretamente da Lei de Orcamento ou de lei especial
anterior, bem como as dotacOes para amortizacdo da divida publica.”

17 Art. 12, § 2°, da Lei n® 4.320/64: “Classificam-se como Transferéncias Correntes as dotagBes para despesas as quais n&o
corresponda contraprestacdo direta em bens ou servigos, inclusive para contribuicdes e subvencfes destinadas a atender @ manutencao
de outras entidades de direito publico ou privado.”
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“BEqualizagdo de pregos e taxas no ambito das OperagBes Oficiais de Crédito e Encargos
Financeiros da Unido”. Tais obrigacBes nao decorrem de dispositivo constitucional ou legal, ja que
tais gastos tém carater obrigatdrio somente apds a contratagdo, como ocorre com qualquer
prestacdo de servicos ou fornecimento de bens. Nao é mencionado, expressamente, o dispositivo
legal que subordinaria as a¢des da administracao.

Por outro lado, inexplicavelmente, ndo foram incluidas, na relagdo, despesas de nitido
carater obrigatério, inclusive por sua natureza alimentar, como os auxilios alimentacdo e
transporte e assisténcia pré-escolar.

MARGEM DE EXPANSAO DAS DESPESAS OBRIGATORIAS DE CARATER
CONTINUADO

A estimativa de uma margem de expansdo para as despesas obrigatérias, na LDO 2002 *,
apGia-se em interpretacdo bastante elastica de um reconhecidamente problematico texto da Lei de
Responsabilidade Fiscal. Troca o conceito de ampliacdo da base de célculo pelo de crescimento da
base econdmica de tributacdo, dois fenbmenos absolutamente distintos no campo tributario, salvo
melhor juizo.

Considera-se, entdo, para fins da estimativa de uma margem de expansdo, 0 crescimento
vegetativo da arrecadacdo, resultante, em larga medida, do correspondente crescimento do
Produto Interno Bruto. Isso ndo € o mesmo que alterar a base de calculo de tributo ou
contribuicdo. E se ndo é alteracdo, como género, tampouco é ampliacdo de base de calculo, como
espécie.

Sobre a destinacdo da margem de expansdo, a LDO 2002 restringe-se a determinar que se
demonstre, no projeto da lei orcamentéria anual, a utilizagdo dos recursos que, em tese, compdem
essa margem.

O PLDO 2003 estabelece relagdo diretamente proporcional entre a margem e 0S acréscimos
de receita decorrentes do crescimento da economia e de outras variaveis que implicam aumento
da base de calculo, explicitando que parcela da margem de expansdo desse modo calculada ja se
encontra comprometida com as expansfes de gastos autorizadas até a data de envio do projeto. O
PLDO 2003*° acrescenta, ainda, que, nos Poderes Legislativo e Judiciario e no Ministério Publico da
Unido, a criacdo ou o aumento de despesas obrigatérias de carater continuado também pode ser
compensada mediante utilizacdo da margem de expansao.

Permanece, portanto, o PLDO 2003 muito a imagem da LDO 2002. Estdo mantidas as duas
variantes das despesas obrigatorias, as de carater constitucional e legal e uma metodologia de
célculo da margem de expansdo em tudo semelhante & que ja vinha sendo utilizada, isto €,
alicercada pela premissa de que os aumentos de receita podem também decorrer do crescimento
da base econémica de tributagao.

O aperfeicoamento, se € que assim se pode chamé&lo, fica por conta da discriminacdo de
um saldo para a margem de expansdo. Esse saldo, apurado como a diferenca entre a propria
margem e 0 aumento das despesas permanentes de carater obrigatdrio decorrentes de decisbes ja
tomadas na area de pessoal, com impacto a partir de 2002, é da ordem de R$ 3760 bilhdes. Pode
ser utilizado para a compensacdo de ulterior criagdo ou aumento de despesas obrigatorias, desde

18 Art. 8°, §11. O projeto de lei orcamentaria atualizard a estimativa da margem de expansdo da despesas obrigatérias de
carater continuado, considerando os acréscimos de receita resultantes do crescimento da economia e da evolugcdo de outras variaveis
que implicam aumento da base de célculo, bem como de alteragbes na legislagdo tributaria, e demonstrara sua utilizacdo, de forma
compativel com os anexos previstos no § 2o do art. 20 e no art. 59.

19pPLDO 2003, art. 17, § 3°.
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gue, para tanto, sejam cobertas as perdas de arrecadacdo em funcdo da redugdo das aliquotas da
CSLL e do Imposto de Renda e do término da CPMF™.

Como se vé, todas as dificuldades inerentes as definicbes de despesas obrigatdrias,
margem de expansdo e aumento de receita, assim como ao funcionamento do mecanismo de
compensacdo de despesas, continuam visiveis no PLDO 2003. A despeito da sofisticacdo de
linguagem, ndo se consegue contornar o problema central criado, na origem, pela arquitetura da
Lei de Responsabilidade Fiscal: orientar o funcionamento do mecanismo de compensacdo das
despesas obrigatorias e predeterminar um papel claro e preciso para a estimativa da margem de
expansdo dessas despesas. Esses visiveis descompassos encontram- se retratados no proprio
Demonstrativo da Margem de Expansdo, conforme veiculado no Anexo de Metas Fiscais do
Projeto, em que se admite haver perdas de arrecadacdo decorrentes da reducdo de aliquotas de
tributos e contribuicdes e, a despeito disso, em que também se admite que essas perdas podem
vir a ndo ser compensadas, hipotese que torna provavel a erosdao da margem de expansdo das
despesas obrigatdrias para exercicios vindouros.

Independentemente do rumo que se dé a discussdo sempre se estimard uma grandeza de
algum modo representativa da margem de expansdo das despesas obrigatérias, pois a Lei de
Responsabilidade Fiscal assim determina. O que, portanto, resta considerar, € se ha uma
destinacado ou finalidade possivel para esses recursos que compdem a margem.

A toda evidéncia, ndo é possivel predeterminar-lhes uma destinago, pois implicaria instituir
como que uma ligagcdo prévia entre essa parte da arrecadacdo de recetas, a parte que compde a
margem de expansdo, e uma despesa, fundo ou drgédo. Implicaria instituir algo muito semelhante
a uma vinculagao, figura que a Constituicdo Federal define e veda.

O célculo da margem de expansdo poderia ter na relagdo entre a arrecadacéo de tributos e
contribuicbes e as despesas obrigatérias o0 seu ponto de partida. Se, entre dois exercicios
financeiros, o crescimento da arrecadacdo fosse maior que o das despesas obrigatorias, haveria
uma margem de expansdo positiva, criada de um ano para 0 seguinte. Essa margem positiva
revelaria menor grau de comprometimento das receitas tributarias e de contribuicdes com as
despesas obrigatérias, as mais incompressiveis entre as despesas. Abriria mais caminho para a
formulacéo da politica de alocacéo de recursos que ocorre na lei de diretrizes orcamentarias.

Verificase aumento significativo da parcela de despesas obrigatérias continuadas no
conjunto das despesas primarias. Para que o Congresso possa ter maior controle sobre o
crescimento de tais despesas propdese que a LDO fixe a obrigatoriedade dos 6érgdos e Poderes
incluirem em seus relatérios de gestdo fiscal relacdo detalhada das lei, medidas provisorias e atos
normativos editados no periodo que criaram compromisso para 0 Estado. Ademais o relatério
resumido da execucdo poderia vir acompanhado de quadro demonstrativo da relagdo percentual
entre as despesas obrigatdrias primarias previstas no Anexo da LDO e o total da despesa primaria.

EXECUGAO ORGCAMENTARIA E FINANCEIRA

O projeto da LDO 2002, encaminhado pelo Executivo, disciplinava’> que a execucdo
orcamentaria e financeira deveria “ser totalmente registrada no Sistema Integrado de
Administracdo Financeira do Governo Federal — SIAFI”. O PLDO 2003, por sua vez, manteve 0
texto da LDO 2002, determinando que a execucdo deveria “...ser registrada na modalidade
total...”. Os termos “modalidade total e parcial’, no entanto, sdo de utilizacdo consagrada para

designar as Unidades Gestoras que, por sua natureza, podem executar seu orgamento no SIAFI na

20 A respeito da margem de expansdo das despesas obrigatérias de carater continuado e do correspondente saldo, vale a
leitura do Anexo de Metas Fiscais e do Demonstrativo da Estimativa da Margem de Expansdo das Despesas Obrigatérias de Carater
Continuado.

21 pLDO 2002, art. 6°.
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modaldade total ou parcial. Considera-se de melhor técnica utilizar a primeira redacdo, ja que nao

seria razodvel determinar que todas as unidades gestoras adotassem a modalidade total para
registrar a execugdo de suas despesas no SIAFI.

Uma ponderagdo que se mostra relevante refere-se ao fato de que o Decreto n° 4.080, de
10/01/2002, em seu art. 2°, |, explicita o tratamento contabil e financeiro que se da as Ordens
Bancarias emitidas nos Ultimos dias de dezembro em que o respectivo financeiro se concretiza
apenas no primeiro dia Util de 2002. O Decreto n° 3.746, de 06/02/2001, e alteracbes posteriores
(contingenciamento de 2001) ja trazia todo o pagamento a ser realizado naquele exercicio
financeiro dentro dos limites que especificava. Assim, os pagamentos efetuados no final do ano
(entre 28 e 31 de dezembro) ja estavam dentro do limite de pagamento imposto no ano anterior,
ndo devendo ser computado novamente no ano que se iniciou, apesar do efeito financeiro no
inicio de 2002.

Observa-se que, considerando que o pagamento se realizou tdo-somente no ano seguinte,
0 superavit primario e o financeiro é inflado pelo fato de que indmeras despesas nao-financeiras
pagas nos dias finais de dezembro ndo sdo consideradas para seu calculo. S6 com despesas de
pessoal, algo em torno de R$ 7 hilhdes ndo foram considerados como despesas que impactariam o
superavit primario do exercicio.

S&o possiveis dois entendimentos sobre a questdo: o primeiro, considera que o0 pagamento
se d& com a propria ordem bancaria. Nesse caso, sugere-se que tais despesas, has quais a ordem
bancéaria é emitida dentro do exercicio financeiro sejam computadas para efeito de apuragdo do
resultado primario da Unido por forca de dispositivo especifico a ser inserido na LDO 2003. Sabe
se que a sistematica de apuracdo do resultado primario é a de caixa. Tal proposta ndo muda o
procedimento de calculo ja firmado em entendimento consagrado; apenas traz a discussdo o fato
de que ndo se pode considerar como disponivel para ser destinado a reducdo do endividamento
algo que se destina ao pagamento de despesa nao-financeira.

O segundo entendimento considera que o0 pagamento se da apenas com a saida do
dinheiro do caixa, portanto, no exercicio seguinte. Nesse caso, essas despesas seriam
caracterizadas como restos a pagar, nos termos da Lei n° 4.320/1964%. No proceder atual, o
relatério de gestdo fiscal (exigido pela LRF), em seu anexo de demonstracdo de restos a pagar
inscritos, perde em transparéncia, pois 0 montante das ordens bancérias de final de ano, que tem
efeito idéntico ao dos restos a pagar, ndo é demonstrado. Pelos exposto, prop8e-se a inclusdo,
nessa demonstracdo, de informacdo relativa as ordens bancarias emitidas nos Ultimas dias do
exercicio financeiro.

Outro ponto que contribuiria para o controle mais efetivo da execucdo orcamentaria pelo
Congresso Nacional seria a inclusdo, no relatério bimestral de execucdo orcamentaria divulgado
pela Secretaria do Tesouro Nacional, da revisdo das previsGes para 0 exercicio, més a més, do
periodo restante.

Sabe-se que, por imposicdo do art. 3° do Decreto n° 4.051, de 12 de dezembro de 2001,
foi feito um corte no orgamento maior do que o estritamente necessario para assegurar a meta de
resultado primério fixado na LDO com vista a reducdo no estoque de restos a pagar que tem
passado de um ano a outro. Nesse decreto, impde-se que “os limites para movimentacdo e
empenho de cada 6rgdo do Poder Executivo, ..., serdo estabelecidos de forma a assegurar que o
valor dos Restos a Pagar, verificado ao término daquele exercicio (2002), réo exceda o montante
existente em 1° de janeiro de 2001.”. A rigor, contudo, a LRF somente prevé, no art. 9°, limitagdo
de empenho com vistas ao atingimento da meta de superdvit primério da Unido. Considerando o
Poder Executivo ser necessario limitagdo de empenho para se efetivar reducdo do estoque de
restos a pagar, deveria ser inserida tal preocupacdo no processo de planejamento do proprio

22| gi n° 4.320/64, art. 36.
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orcamento e ndo em um processo de contingenciamento que pressupde ndo confirmacdo de
previsdes. Na realidade, a propria proposta orgamentéria deve incluir estratégia de redugdo dos
restos a pagar.

Seria possivel entender que a finalidade de se contingenciar despesas em valores acima do
estritamente exigido pela lei ndo é a de reducdo do estoque de restos a pagar, pois, em tese, a
inscricgdo em Restos a Pagar pressup8e existéncia de recursos suficientes ao seu pagamento. Na
verdade, o0 objetivo seria a viabilizacdo de um superavit primario maior do que o fixado na LDO,
em detrimento da execucgdo de gastos relevantes para socedade.

Restam duas alternativas para evitar contingenciamento excessivo: a primeira, seria
impedir na LDO 2003 a possibilidade de contingenciamento maior do que o previsto no art. 9° da
LRF, assim como proposto e vetado na LOA do ano passado™. A segunda seria determinar que, no
processo de elaboracdo da proposta orcamentéria, haja recursos destinados a diminuicdo do
estoque de restos a pagar, o que poderia ser implementado por meio do acréscimo, em montante
adequado, do valor da reserva de contingéncia.

A sugestdo acima, no entanto, ndo invalida a proposta na qual se obriga serem 0s restos a
pagar ndo processados, a serem inscritos no exercicio de 2003, ndo excedentes a 80% (oitenta
por cento) do valor inscrito no exercicio imediatamente anterior. Essa proposta tem efeito de
reducdo dos estoque de restos a pagar.

Além disso, a Lei de Responsabilidade Fiscal estabeleceu novo disciplinamento normativo a
guestdo da limitagdo de empenho e movimentagdo financeira, associada a sistematica de
programagcéo financeira e cronograma de desembolso.

Ademais, a LRF incorporou preceito prevendo o contingenciamento dos Poderes Legislativo
e Judiciario, bem assim do Ministério Pdblico da Unido — MPU, em ndo sendo concretizada a
receita prevista na lei orcamentaria.

De acordo com a LRF*, existe uma condicdo prévia para a edicdo do ato de limitagdo de
empenho e movimentacdo financeira, a saber, a verificacdo, ap6s um bimestre, da efetiva
frustracdo da receita orcamentaria. Sem embargo, o Poder Executivo, no que tange a sua propria
programacao, antecipou, sem amparo legal, nos ultimos dois exercicios (2001 e 2002), a edi¢cdo do
decreto de contingenciamento. Alegou que se tratava de medida preventiva, com o objetivo de
evitar o empenho prévio das despesas em um cenario de incerteza quanto as receitas. A rigor,
contudo, a LRF somente permite, no art. 8°, a fixacdo da programacao financeira e do cronograma
de execucdo mensal de desembolso, em até trinta dias apés a publicacdo da lei orgamentéria, que
n&o se confunde com a limitagdo de empenho.

Deve-se ressaltar que a LDO cumpre papel importante na definicdo de critérios e
procedimentos para a efetivagdo do contingenciamento. Na LDO 2001, foi acrescido dispositivo
estabelecendo percentuais distintos para 0 contingenciamento de “projetos”, “atividades” e
“operagdes especiais”, regra mantida na LDO 2002 e no PLDO 2003, o qual apenas reuniu em um
mesmo grupo as “atividades” e as “operacgbes especiais”. Contudo, a interpretagdo do referido
dispositivo propicia entendimentos divergentes quanto ao céalculo e a implementacdo dos
percentuais, de sorte que o preceito em questdo demanda uma redacdo mais elucidativa.

O PLDO 2003 repete o dispositivo da LDO 2002 o qual dispde que, caso a nova estimativa
de receita seja superior a constante da Proposta Orcamentaria, a limitacdo de empenho, alusiva as

2%Art, 15. Ressalvadas as restricdes de ordem técnica e legal, a execugdo da programagdo de trabalho constante desta Lei e
de seus créditos adicionais ndo podera ser objeto de outras limitagdes que ndo sejam as fixadas nos decretos editados pelo Poder
Executivo nos estritos termos dos arts. 8 e & da Lei de Responsabilidade Fiscal € nesse Gltimo caso, nos atos dos Poderes Legislativo
e Judiciario e do Ministério Publico.”

24| RF, art. 9°.
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atividades do Legislativo, do Judicirio e do MPU, ndo podera resultar em dotacbes disponiveis
inferiores aquelas da Proposta Orcamentéria.

Releva assinalar, ainda, que a LDO® pode excluir da possibilidade de contingenciamento
despesas de cardter ndo obrigatério. Na LDO 2002, foi aprovada emenda ressalvando do
contingenciamento as despesas relativas as funcGes salde, educacdo e assisténcia social, até o
limite das dotacdes constantes da Proposta Orcamentaria, desde que a nova reestimativa de
receita fosse superior a prevista na mesma Proposta Orcamentaria. O Projeto de Lei para 2003
conserva esse dispositivo.

Além disso, afigura-se pertinente que se incluam, no PLDO 2003, dispositivos semelhantes
aqueles vetados do PLOA 2002. O primeiro encontra-se reproduzido em seguida’:

"Art. 16. Em até 15 dias ap6s a publicacdo do ato previsto no art. 67 da Lei de Diretrizes
Orcamentarias 2002, os 0Orgdos setoriais de planejamento e orcamento encaminhardo a CMO
relatorio conten do as seguintes informacoes:

a) avaliagdo das consequéncias da limitagdo de empenho e movimentacdo financeira
estabelecida no decreto editado para os fins do art. 9° da Lei de Responsabilidade Fiscal sobre a
execucao das acdes do respectivo Ministério;

b) distribuico dos limites orcamentario e financeiro entre 0s programas e respectivas
acdes procedidas por ato do proprio Ministério."

O segundo dispde que os projetos de créditos adicionais sejam consolidados em dois
projetos de lei para cada modalidade de crédito e para as despesas de pessoal, a serem
apresentados o primeiro até o dia 15 de maio e o segundo até o dia 15 de outubro. Somente em
casos excepcionais e devidamente fundamentados, seria permitida a violagao dessa regra.

Como demonstrado em Nota Técnica Conjunta de 20017, o elevado nimero de projetos de
leis de créditos adicionais, associados as inUmeras medidas provisérias com  créditos
extraordinarios, num total de 193 diplomas legais, que chegaram a movimentar R$ 41 bilhdes, ndo
permite nem a Admhistracdo tdo pouco ao Legislativo uma apreciacdo estruturada e abrangente
das alteracOes propostas na pega orcamentaria vigente.

O Congresso ainda ndo exerce de forma sistematica e plena suas prerrogativas
constitucionais em relacdo aos créditos adicionais. Assim, a semelhanca do que ocorre em outros
paises, propbde-se duas revisbes gerais da lei orcamentaria no ano. Cabe salientar que a anélise
histdrica ja demonstra certa concentracdo do envio de projetos nos meses de maio e outubro.

Mencionese que o PLDO, em seu art. 51, prevé que os projetos de lei de créditos
adicionais terdo como termo improrrogavel para encaminhamento ao Congresso Nacional, a data
de 31/10/03. Nao é fixada expressamente data para devolucdo pelo Congresso Nacional, que deve
ser, pelo principio do regime da competéncia do exercicio, até o encerramento da sessdo
legislativa. Ocorre que, nos ultimos anos, a lei orgamentéria tem provocado a prorrogacdo do
segundo periodo da sessdo legislativa, e assim também tem acontecido com os créditos adicionais.
Desta forma, inimeros projetos de créditos adicionais foram, nos exercicios de 2000 e 2001,
aprovados pelo Plenario do Congresso Nacional somente na Ultima semana do ano. Tal atraso tem
gerado dificuldades crescentes na apreciacdo legislativa das alteragbes e na execucdo
orcamentaria e financeira pela administracao.

Uma alternativa, caso ndo seja aceita a fixacdo de duas datas para a revisdo orcamentaria,
seria estabelecer o termo de 31/09/03 para encaminhamento dos projetos de créditos ao
Congresso Nacional, sendo que sua aprovacao devera se dar até 15/12/03.

B |RF, art. 9°, § 2°.
26 0 prazo poderia ser estendido na lei aprovada, propondo, por exemplo, trinta ou quarenta e cinco dias.
27 Nota Técnica Conjunta n°16/01 — Crédito Adicionais em 2001- Uma nova abordagem, vers&o resumida.
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Finalmente, o terceiro determina que a mensagem que encaminhar projeto de lei ou
medida proviséria para abertura de créditos adicionais deve conter demonstrativo da
compatibilidade das alteragdes promovidas na programacao orcamentaria com a meta de resultado
primario estabelecida na Lei de Diretrizes Orcamentarias. A medida visa a demonstrar que a
operagdo prevista no crédito adicional serd devidamente compensada, quando necessario, por
meio de cancelamento de outras despesas primarias ou de excesso de arrecadacdo, com vistas a
preservacéo do resultado primario previsto na LDO.

No § 2° do art. 49 do PLDO, pretende o Executivo, de forma indireta, que os créditos
extraordinarios possam, em uma mesma medida provisoria, tanto suplementar quanto inovar na
programacdo, podendo ser, a0 mesmo tempo, suplementar ou especial. A natureza anbémala do
crédito extraordinario pode ensejar tal permissivo excepcional.

O PLDO, em seu art. 50, paragrafo Unico, prevé a remessa a CMO, até cinco dias apds a
publicacdo dos decretos de abertura dos créditos suplementares autorizados na lei orcamentaria,
de copia dos decretos e exposicbes de motivos, inclusive em meio magnético. Propomos que tal

matéria seja enviada, a “titulo informativo”, “na forma de banco de dados”, tornando opcional sua
apreciacdo pelo Plenario da CMO, evitando-se a movimentagdo de grande volume de documentos.

Outro tema a ser abordado trata da prerrogativa congressual de controle e
acompanhamento da execucdo orcamentaria. Essa tarefa podera ser melhor desempenhada a
partir da inclusdo de todos os érgéos e entidades que integram o Orgcamento da Unido no SIASG —
Sistema Integrado de Administragdo de Servigos Gerais. Esse Sistema organiza a gestdo das
atividades de servicos gerais da Administracdo Publica, compreendendo licitagdes, contratacdes,
transportes, comunicages administrativas, documentacdo e administracdo de edificios publicos e
de iméveis®. Sabe-se que, atualmente, muitos 6rgdos, v.g. os integrantes dos Poderes Legislativo,
Judiciario e MPU, ainda ndo integram o SIASG.

Por ocasido da discussdo das normas a serem insertas na LDO 2002 sobre a questdo das
obras irregulares, discutiu-se a possibilidade de estender o tipo de acompanhamento realizado
sobre as obras publicas a outras modalidades de contratos administrativos, a exemplo daqueles
que tém por objeto a prestacdo de servicos. A partir dai, definiu-se que o SIASG seria uma
ferramenta Util para implementar esse controle. Diante da dificuldade ja assinalada (pequena
abrangéncia das unidades integrantes do Sistema), entendeu-se conveniente redigir o art. 86 da
LDO 2002, prevendo a formagdo de um grupo de estudos para estabelecer procedimentos para o
ingresso de todos os 6rgéos e entidades participes do Or¢camento no SIASG.

Faz-se necesséario avaliar o grau de avanco das discussGes havidas pelo grupo a fim de se
definir exatamente o tipo de tratamento legislativo a ser concedido & matéria na LDO/2003.

Finalmente, a chamada Lei dos Crimes Fiscais (Lei n° 10.028/2000) determinou, no art. 5°,
I, que o relatério de gestdo fiscal deve ser enviado ao Poder Legislativo e ao TCU “nos prazos e
condicBes estabelecidos em lei” . A LDO 2002, bem como o PLDO 2003, determinaram algumas
condicdes, porém deixaram e fixar o prazo em comento. Portanto, seria conveniente a definicdo
de prazo (e.g. trinta dias, igual ao prazo de publicacdo do art. 55, § 2°, da LRF) para o envio do
Relatdrio a seus destinatérios.

28 Neste Sistema, é possivel extrair a correlagdo entre a classificagdo programética da despesa e os diversos contratos
firmados pelos entes publico, algo que é penoso em outros sistemas, como o SIAFI.

2 Apesar de a LRF, em seu art. 55, §2°, ja prever a obrigatoriedade de publicagdo do Relatério em até trinta dias do
encerramento do quadrimestre, a Lei dos Crimes Fiscais trouxe a exigéncia formal de seu envio as Instituicdes de Controle Externo.
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EXECUCAO PROVISORIA DA PROPOSTA DE LEI ORCAMENTARIA

O PLDO 2003%° autoriza a execugdo da programacdo constante da proposta orcamentaria
para atender despesas que constituem obrigacbes constitucionais ou legais da Unido, caso o
Projeto de Lei Orcamentéria para 2003 nédo seja sancionado até 31 de dezembro de 2002.

Em consonancia com o disposto nas duas Ultimas LDO, a redacdo do projeto busca
consolidar a idéia de que ndo deve haver mais autorizacdo provisdria genérica para todo
orcamento, os chamados duodécimos. As despesas que ndo contarem com permissdo especifica
terdo que aguardar a san¢do do orgamento.

Na tentativa de sistematizar melhor as disposices da LDO, a relacdo das despesas que
poderdo ser executadas provisoriamente ndo mais consta do préprio artigo que fixa o comando,
encontra-se, agora, em anexo previsto em outro dispositivo’!, que especifica as “acBes que
constituem obriga¢des constitucionais e legais da Unido, nos termos do art. 9°, § 2°, da Lei
Complementar n® 101, de 2000".

Observa-se, também, que as acbes “ndo protegidas”, normalmente relacionadas aos
grupos de despesa corrente e de investimento, ndo foram, sob nenhum critério e sob diversas
datas de publicacdo da lei orcamentéria, executadas a contento no primeiro més do exercicio. Ou
seja, para essas despesas, tanto faz ter ou ndo ter critério; tanto faz publicar ou ndo no prazo
adequado, elas ndo contam com prioridade de execucéo por parte do Executivo.

Embora essa iniciativa represente tentativa de retirar da LDO possiveis redundancias?,
deve-se alertar que essa alteracdo restringe a possibilidade de conceder autorizagcdo provisoria
apenas as despesas que se enquadrem nos ditames do mencionado 8 2° do art. 9° da LRF. Em
outras palavras, cabe ao Congresso Nacional decidir se somente as despesas obrigatorias de
carater constitucional ou legal devem constar do rol de execugdo proviséria ou se outras devem
ser acrescentadas por seu mérito.

Ao final, recorde-se que, nos ultimos dois anos, houve um esfor¢co conjunto dos Poderes
Executivo e Legislativo e conseguiu-se sancionar o orgcamento no inicio do exercicio financeiro a
gue se refere. A se consolidar essa tendéncia, o dispositivo em analise ndo precisaria ser utilizado.

DIVIDA PUBLICA FEDERAL

Em relacdo & divida publica federal, verificase que o PLDO 2003 manteve a variagdo do
indice Geral de Precos — Mercado (IGP-M), da Fundacgdo Getilio Vargas, como pardmetro maximo
para atualizagdo monetaria do principal da divida mobilidria refinanciada da Unido, em
conformidade com o art. 5°, § 3° da LRF”,

Segundo o Poder Executivo, esse Indice mostra-se mais apropriado por ser o que melhor
reflete a variagdo no valor dos ativos reais e financeiros da economia. No entanto, cabe observar
gue, em razdo da metodologia de apuracdo do IGP-M, esse indice é especialmente sensivel a
variagdes cambiais e a choques externos.

Cabe atencdo especial ao tipo de tratamento a ser dado aos valores relativos ao
refinanciamento da divida publica®. A LRF adota definicio apenas para o refinanciamento da

0 PLDO 2003, art. 86.

31pLDO 2003, art. 87.

32 Na LDO 2002, quase todos itens relacionados no art. 78 encontram-se também no Anexo das despesas obrigatérias de
carater continuado previsto no art. 2.

Esse dispositivo estabelece que a atualizacdo do principal da divida mobiliaria ndo poderd superar a variacdo do indice de
preco previsto na lei de diretrizes orgamentarias.

34 Sobre refinanciamento cabe registrar que, até o exercicio de 1996, praticamente a totalidade dos compromissos com
dividas internas e externas do Tesouro estava registrada na unidade orgamentaria Encargos Financeiros da Unido - EFU. Em 1997, deu-
se novo tratamento a rolagem da divida mobilidria (inclusive TDAs), cujas dota¢Bes, na sua maior parte, passaram a constar de nova
unidade, denominada Refinanciamento da Divida Publica Mobiliaria Federal - Recursos sob Qupervisdo do Ministério da Fazenda.
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divida mobiliaria®. Apesar disso, estabeleceu em seu art. 5°, § 2°, que o refinanciamento da
divida publica como um todo deve constar separadamente na lei orcamentaria e nas de crédito
adicional.

O PLDO 2003 estabelece, no art. 55, que as despesas com o refinanciamento da divida
publica federal serdo incluidas na lei, seus anexos e nas leis de créditos adicionais, separadamente
das demais despesas com o servico da divida, constando o refinanciamento da divida mobiliaria
em unidade orcamentaria especifica. Acrescenta, em paragrafo Unico, que entende-se por
refinanciamento o pagamento do principd, acrescido da atualizacdo monetaria da divida publica
federal, realizado com receita proveniente da emissdo de titulos. Dessa forma, o texto do PLDO
2003 manteve a obrigatoriedade de unidade orcamentaria especifica apenas para o
refinanciamento da divida maobiliéria.

Cabe ressalvar, porém, que, no orcamento, constam dotacdes ndo apenas para O
refinanciamento da divida mobilidria, mas também da divida contratual do Tesouro e de diversas
Unidades Orcamentérias. Esse aspecto tem contribuido para intensificar a dificuldade de leitura da
peca orcamentaria, uma vez que nao basta excluir as dotagdes consignadas a Unidade
Orcamentéria Refinanciamento da Divida Publica Mobiliaria Federal para se chegar ao orcamento
real.

Com o objetivo de corrigir essa distorcdo, deve-se insistir na centralizacdo da Fonte 143 em
apenas um Orgdo Orcamentario. Uma possibilidade de contornar as dificuldades administrativas
alegadas pelo Poder Executivo seria desmembrar o Orgdo em Unidades Orcamentarias
supervisionadas pelos ministérios responsaveis.

O art. 56 do PLDO 2003, que estabelece limites para estimativa de receita decorrente da

emissdo de titulos da divida publica federal, inova em relacdo as propostas encaminhadas ao
Congresso Nacional em anos anteriores, ao agrupar, em seu inciso Ill, diversas despesas cuja

cobertura com a receita decorrente da emissao tenha sido autorizada por lei especifica.

O carater desse artigo sempre esteve ligado ao estabelecimento das excecbes ao
cumprimento da “regra de ouro” constitucional que visa a evitar que despesas correntes sejam
financiadas com receitas de capital. Com isso, buscava-se estabelecer na LDO um rol exaustivo de
despesas que poderiam ser financiadas com emissdo de titulos. Cabe destacar que o dispositivo
era usualmente aplicado na rejeicdo do acréscimo de despesas financiadas com essa fonte,
inclusive na andlise de Projetos de Lei no ambito do Congresso Nacional.

A nova redacdo d4 tratamento mais flexivel a essa matéria, coadunando-se com o texto da
LRF que, em diversos artigos, estabdece que leis especificas poderdo estabelecer condicbes
diferenciadas das regras gerais, em virtude do seu carater meritério ou de outras peculiaridades. O
texto apresentado, portanto, facilita a tramitagcdo, no ambito do Poder Legislativo, de matérias que
prevejam a concessdo de beneficios ou o aumento de despesa com recursos provenientes da

Continuou constando dos EFU, porém, ndo apenas a amortizagdo liquida da divida mobilidria federal, mas também o refinanciamento da
divida contratual e os juros e demais encargos incidentes sobre toda a divida. Esta deficiéncia foi sanada a partir da proposta
orcamentéria para 1998 com a ampliagdo do escopo da fonte 143 (Titulos de responsabilidade do TN — refinanciamento da divida
mobiliaria federal), de maneira a estender a divida contratual o mesmo tratamento dispensado a divida mobilidria, de forma que o
principal corrigido da primeira, a ser pago com emissdo de titulos, fosse tratado como refinanciamento. A partir de entdo a fonte 143 é
usada em diversas unidades orgamentérias para indicar a rolagem do principal de dividas contratuais, ficando reservada a UO 75101 a
rolagem da divida mobiliaria.

Esse formato é coerente com o texto de LDO’'s anteriores que, como regra geral, definiim que as despesas com o
refinanciamento da divida publica federal deveriam ser incluidas separadamente das demais despesas com servico da divida.
Complementarmente constava dispositivo determinando que as despesas com o refinanciamento da divida publica mo biliaria federal
deveriam constar da lei em unidade orcamentéria especifica, distinta da que contemplasse os encargos financeiros da Uni&o.

35 Art. 29, V - refinanciamento da divida mobilidria: emissdo de titulos para pagamento do principal acrescido da atualizagéo
monetaria.
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emissdo de titulos. Facilita também a expansdo da utilizacdo dessa fonte pelo Poder Executivo, a
partir da simples edicéo de medidas provisorias.

Esse entendimento é preocupante, na medida em que o afrouxamento semantico da regra
da LDO pode redundar em pressdes crescentes pela criagdo de despesas financiadas com recursos
obtidos a partir da emisséo de titulos, com impactos negativos sobre o endividamento publico.

OPERAGOES OFICIAIS DE CREDITO

O art. 43 do PLDO 2003 trata da programacdo a cargo da Unidade Orcamentaria
Operacgbes Oficiais de Crédito - Recursos sob Supervisdo do Ministério da Fazenda, englobando,
predominantemente, operagdes de financiamento ou refinanciamento com encargos inferiores
aqueles que prevalecem no mercado financeiro para o fomento de atividades consideradas de
elevada importancia social e econémica.

O texto do PLDO 2003 consolida a progressiva tendéncia de incluséo de novas fontes de
financiamento da Unidade Orcamentaria Operacbes Oficiais de Crédito, além dos retornos de seus
proprios empréstimos. A mudanca de escopo da UO, que vem deixando de conceder

financiamentos diretamente, passando a atuar como fomentadora por meio dos mecanismos de
equalizacdo de taxas e de precos, exige a alocagdo das novas fontes sob pena de esgotamento de
Seus recursos.

Nesse sentido, merece destaque o art. 43, inciso IX, do Projeto, que permite dotacdo para
despesa com a concessdo de subsidio no ambito do Programa de Subsidio a Habitacdo de
Interesse Social, admitindose o seu financiamento com recursos provenientes de emissdo de
titulos publicos federais. Deve-se ressaltar, ainda, a inclusdo da possibilidade de utilizacdo de
recursos ordinarios na concessao de empréstimos e equalizacéo de taxas no ambito do PROEX.

AGENCIAS FINANCEIRAS OFICIAIS DE FOMENTO

A discussdo anual da politica de aplicacdo dos recursos das AFOF, no ambito das diretrizes
orcamentdrias, embora conste explicitamente no texto constitucional, ndo tem despertado atencio
especial, ndo obstante a enorme quantidade de recursos movimentados pelas agéncias.

Uma comparacdo interessante para atestar a dimensdo do tamanho das InstituicGes
Publicas de Fomento é a visualizacdo do conjunto dos ativos das AFOF com @ ativos totais das
demais instituicbes do Sistema Financeiro Nacional. Observase que a participacdo do Estado no
Sistema Financeiro Nacional, mantém-se ao redor de 40% nos Ultimos anos. As trés maiores
agéncias de fomento, Caixa Econbémica Federal, Banco do Brasil e BNDES, estdo entre as dez
maiores instituicbes financeiras da América Latina (incluido o Banco Interamericano de
Desenvolvimento).

A atuacdo do BNDES mereceria atencdo destacada nas discussdes acerca da politica de
aplicacio das AFOF. Conforme dados do balanco de 31/12/2000, dos R$ 88,8 hilhdes que
constituem o passivo total, 67% (R$ 59,2 bilhdes) sdo recursos or¢amentarios, provenientes do
PIS-Pasep e do FAT. As transferéncias anuais ao BNDES oriundas do FAT, ap06s transitarem uma
Unica vez no acamento da Unido, passam a constituir parte do passivo do Banco, sobre o qual
inexistem mecanismos institucionalizados de avalia¢do e controle de resultados.

As aplicacdes estimadas para o exercicio financeiro vigente sdo de R$ 53,5 bilhdes. Esse
valor representa mais de oito vezes o total de investimentos adicionados na proposta orgamentaria
encaminhada pelo Poder Executivo.

O Poder Executivo também ndo tem demonstrado efetivo controle sobre as aplicacbes das
AFOF. O Ministério da Fazenda contratou uma consultoria privada para diagnosticar e colher
sugestdes, na forma de audiéncia publica, com apoio no “Relatério de Alternativas para a
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Reorientacdo Estratégica do Conjunto das Instituicdes Financeiras Publicas Federais”. Algumas
conclus@es do Relatério preliminar merecem destaque:

a) nao h& uma separacdo clara entre responsabilidades e recursos do Tesouro e as
responsabilidades e recursos dessas instituicdes. Os custos relacionados & execugdo das politicas
publicas ndo sdo claramente identificados, sendo subsidiados sem o necessario grau de
visibilidade, prejudicando a transparéncia das acoes;

b) 0 inter-relacionamento das atividades comerciais com a execug¢do das politicas
publicas gera subsidios cruzados entre captacdo, alocagdo de recursos, riscos, receitas e custos
operacionais, que torna pouco evidente a eficacia de atuacéo das AFOF;

c) 0 conjunto atual das AFOF apresenta ineficiéncia estrutural no equilibrio entre o
nivel de despesas operacionais e receitas operacionais. Esse indicador é consistentemente superior
ao observado no setor privado. Além disso, caso se efetivasse a constituicio de um nivel de
provisionamento para perdas de crédito comparavel ao do resto do sistema financeiro, esse
guadro seria ainda mais sensibilizado;

d) deficiéncias no planejamento individual e inexisténcia de planejamento conjunto das
InstituicGes.

Pelo exposto, apresentam-se algumas sugestdes de alteracéo do texto do PLDO 2003:

1) As informacgBes complementares devem trazer a metodologia de elaboracdo dos
guadros das aplicagdes dos recursos, tanto por agéncia quanto consolidado. A adverténcia se deve
a duvidas quanto aos nimeros encaminhados. Portanto, deve ser explicitado o que esta inserido
em: a) Recursos Proprios; b) Recursos do Tesouro; ¢) Recursos de Outras Fontes.

2) Retorno da redacdo da LDO 2002, exigindo-se que a metodologia de elaboragdo
também acompanhe a publicacdo do relatério de execugdo bimestral a que se refere o art. 165, §
39, da Constituicao Federal, e que se inclua a execucdo por agéncia.

3) Os quadros das aplicagBes dos recursos devem apresentar, além do fluxo das
aplicacdes (desembolsos menos amortizacdes), 0os empréstimos e financiamentos efetivados no
exercicio a que se refere a solicitacdo. Atualmente, os valores publicados sdo apurados pelas
agéncias de fomento segundo o critério de variacdo de saldo dos empréstimos e financiamentos
concedidos. Assim, em alguns setores registram-se valores negativos, indicando que o montante
de recursos amortizados superou o total das aplicacbes em operacdes de crédito. Isso dificulta
uma andlise sobre a distribuicao regional das aplicacdes das agéncias.

4) Tendo em vista que as informagbes de algumas AFOF, exigidas pelas LDO, ndo tém
sido encaminhadas nem publicadas pelo Executivo, deve-se estudar uma forma compulséria do
envio das informacdes solicitadas pela LDO.

O PLDO 2003 contém artigo reproduzindo o teor da LDO 2002 . Esse dispositivo retne
preceitos relativos a entidades distintas, o Banco Central e a Unido. HA necessidade de tratar,
separadamente, os dois casos.

O Banco Central do Brasil retomou as opera¢bes com derivativos cambiais, em marco do
corrente ano. Embora s6 circulem as diferencas de indices multiplicadas pelo valor nacional |,
mantém-se o0 impacto sobre a divida publica. Desse modo, é oportuno disciplinar a evidenciagdo
desse tema. Cabe salientar que a LRF determina que a LDO regulamente a evidenciacdo trimestral
do impacto e do custo fiscal das operacBes do Banco Central do Brasil. Para tanto, sugere-se a
inclusdo do seguinte dispositivo, recordando-se que o uso desses instrumentos financeiros sequer
era cogitado a época da LDO 2002:

“Art. O Banco Central do Brasil demonstrard o impacto e o custo fiscal das suas
operacBes, para fins do cumprimento do art. 7°, § 2°, da Lei Complementar n°® 101/2000,
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mediante divulgacdo dos balangos trimestrais em seu portal na Internet, até o Ultimo dia Gtil do
més subseqiiente ao término do periodo evidenciado.

§ 1° As operagBes com derivativos, discriminadas pelo vencimento, valor nocional e tipo de
risco, incluindo as formubks de realizacdo ou ajustamento financeiro, serdo identificadas em notas
explicativas.

8§ 2° O impacto e o custo fiscal das operagbes do Banco Central do Brasil a serem
evidenciados compreenderao:

I — o resultado patrimonial do Banco Central do Brasil, mensurado na forma dos Principios
Fundamentais de Contabilidade;

Il — a variacdo do estoque da divida publica federal atribuivel aos efeitos inflacionarios,
mensurados pelo IPCA, e a alteracdo das taxas reais de juros e cambio, tanto em termos relativos
guanto absolutos.”

O impacto das variagdes patrimoniais extra-orcamentarias vincula-se ao risco fiscal
derivado da gestdo, isto é, o conjunto de atos e fatos relativos ao patriménio publico federal,
composto por ativos e passivos, na esfera politico-administrativa da Uniéo.

Ressalte-se que o conceito de impacto fiscal esta relacionado a nocdo de divida publica
liguida do setor publico e sua relagdo com o Produto Interno Bruto. A existéncia de operacfes
patrimoniais extra-orcamentarias com impacto fiscal na esfera federal significa que a discussdo
orcamentéria ndo alcanca determinados fendmenos patrimoniais. Desse modo, seria conveniente
gue, além de evidenciar o impacto e o custo fiscal, fossem explicitados os fundamentos legais e as
razbes para a auséncia dessas operagdes no sistema orcamentario, de modo a subsidiar a
avaliacdo acerca da necessidade de o Congresso Nacional promover eventuais alteracbes de
natureza legislativa. Para tanto, sugere-se a seguinte redacéo de artigo:

“Art. O impacto e o custo fiscal das operacBes extra-orcamentarias serdo demonstrados
em notas explicativas, nos respectivos balancos.

8 1° Os relatdrios resumidos da execugdo orcamentaria de que trata o art. 165, § 3°, da
Constituicdo Federal também evidenciardo o impacto e o custo fiscal das operacBes extra-
orcamentarias em notas explicativas.

§ 2° As operacfes de que trata o “caput” serdo agrupadas pela fundamentacdo legal,
evidenciando-se os motivos para ndo constarem do sistema orcamentario.”

ANEXO DE METAS E PRIORIDADES

Em consonéancia com o art. 165, § 2°, da Constituicdo , o art. 2° do PLDO 2003 prevé que
as metas e as prioridades para o exercicio financeiro de 2003 serdo as especificadas no Anexo de
Metas e Prioridades, as quais terdo precedéncia na alocacdo de recursos na lei orcamentaria de
2003 e na sua execucao, ndo se constituindo, todavia, em limite a programacéo das despesas.

Saliente-se que os decretos de contingenciamento ao elegerem “programas estratégicos” e
determinarem sua precedéncia na execu¢do agcamentaria criam nova categoria de prioridade ndo
prevista no rol constante do Anexo de Priridades e Metas das LDO, sem a participagdo do Poder
Legislativo. Assim, a regulamentagdo promovida reduz a eficAcia da lei orcamentaria como
instrumento definidor das despesas publcas, dém de neutralizar a orientacdo do § 2° do art. 165
da Constituicdo Federal, que determina que as prioridades do gasto publico devem ser fixadas na
LDO.

Como se observa nos decretos, parcela dos programas considerados estratégicos nao
chegam nem a constar do Anexo de Prioridades/Metas das LDO. Propomos que seja
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expressamente vedada a criagdo de categoria de programacdo prioritAria que n&o prevista nos
instrumentos constitucionais.

Primeiramente, constatase que os 61 programas de governo (eram 73 programas na LDO
2002), incluidos no referido Anexo, constam do Plano Plurianual para o periodo 2000-2003,
aprovado pela Lei n® 9.989, de 21/07/2000, e alterado pela Lei n® 10.297, de 26/10/2001.

Quanto a compatibilidade das acBes orcamentarias, vale lembrar, inicialmente, que o art.
7° da Lei n° 9.989/2000 autoriza a inclusdo, exclusdo ou alteragdo de agdes orcamentarias e de
suas metas, quando envolverem recursos dos orcamentos da Unido, por intermédio da lei
orcamentaria anual ou de seus créditos adicionais, alterando-se na mesma propor¢do o valor do
respectivo programa.

O Poder Executivo entendia que a LDO ndo poderia incluir, no anexo de metas e
prioridades, acBes que nao constassem do PPA, ou que nado tivessem sido nele incluidas pelas leis
orcamentdrias ou seus créditos adicionais, conforme “Razdes do Veto” as acfes n°s 6438 e 5613
do Anexo de Metas e Prioridades ao Projeto de Lei n°® 4, de 2001 - CN (Projeto de Lei de Diretrizes
Orcamentarias para 2002), constante da Mensagem n° 758, de 24 de julho de 2001.

Ao que parece, j4 ndo é esse 0 entendimento do Poder Executivo, uma vez que no referido
anexo para 2003 consta a acdo “Acesso a Universidade de Grupos Socialmente Desfavorecidos”,
gue ndo consta do PPA vigente, ou de sua alteracdo, ndo tendo tampouco sido incuida no referido
PPA por intermédio das Leis Orcamentarias ou de seus créditos adicionais. Propdese que seja
mantido o entendimento anterior do Poder Executivo, manifestado nas “Razdes do Veto”. Em
consequiéncia, sugere-se a supressao da acao indevidamente incluida no Anexo.

Por outro lado, cotejando os programas propostos no PLDO 2003 e aqueles aprovados na
LDO 2002, verificam-se as seguintes alteracfes:

Programas que constam da LDO 2002 e ndo constam do PLDO 2003:

0041 DESENVOLVIMENTO DO ENSINO DE GRAD UACAO

0046 HOSPITAIS DE ENSINO

0073 COMBATE AO ABUSO E A EXPLORAGCAO SEXUAL DE CRIANCAS E ADOLESCENTES

0075 DESENVOLVIMENTO INTEGRADO E SUSTENTAVEL DA MESORREGIAO GRANDE
FRONTEIRA DO MERCOSUL

0151 TERRITORIO E CULTURA INDIGENAS

0153 DEFESA DOS DIREITOS DA CRIANCA E DO ADOLESCENTE

0156 COMBATE A VIOLENCIA CONTRA A MULHER

0180 ESPORTE SOLIDARIO

0352 PRODUGAO E ABASTECIMENTO ALIMENTAR

0358 ERRADICACAO DA FEBRE AFTOSA

0495 PROAGUA — GESTAO

0496 PROTECAO DA AMAZONIA

0505 FLORESTAR

0520 TRANSPOSICAO DE AGUAS DO RIO SAO FRANCISCO

0625 GESTAO DA POLITICA DE DEFESA NACIONAL

0627 TECNOLOGIA DE USO AEROESPACIAL

0629 TECNOLOGIA DE USO NAVAL

0632 REAPARELHAMENTO E ADEQUAGCAO DA FORCA AEREA BRASILEIRA

0643 CALHA NORTE

0805 INFRA-ESTRUTURA URBANA

7006 LUZ NO CAMPO

Programas inclusos no PLDO/2003, que ndo constam da LDO/2002:
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0071 COMUNIDADE ATIVA

0224 DESCENTRALIZACAO DE RODOVIAS FEDERAIS

0294 ENERGIA NOS EIXOS DO NORDESTE

0296 ENERGIA NA REDE SUDESTE

0507 NOSSOS RIOS: SAO FRANCISCO

0668 PAZ NAS ESCOLAS

8007 GESTAO DE RESIDUOS SOLIDOS URBANOS

8028 ESPORTE NA ESCOLA

9998 DESENVOLVIMENTO DO TURISMO NO NORDESTE - PRODETUR I

A agregacdo das acOes é um ponto que merece breve comentario. As acGes constantes do
Anexo de Metas e Prioridades sdo apresentadas em nivel de titulo orcamentéario, tendo sido
efetuada sua especificacdo em nivel de subtitulo no PLDO 2003, apenas daquelas vinculadas aos
programas Transporte Ferroviario Urbano de Passageiros, referentes aos Corredores de
Transporte, Irrigacdo e Drenagem e Préagua Infra-estrutura.Tal tratamento diferenciado reproduz
0 PPA e a LDO anteriores.

Assim, a definicdo de prioridades na LDO somente pode se dar no universo j& fixado pelo
PPA e Leis Orgamentérias de 2000 a 2002, ndo cabendo a incluséo de titulos ou subtitulos novos
via LDO.

Brasilia, 09 de maio de 2002.

José Rui Gongalves Rosa™ Eugénio Greggianin®’
Consultor Geral da CONORF/SF Diretor da COFF/CD
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