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1. 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 do Projeto de Lei de Diretrizes
Orcamentarias para 2004 (PLN n° 002/2003, Mensagem n® 0034-CN, n°® 139 na origem), tendo por
objetivo subsidiar a sua apreciacdo pelo Congresso Nacional’. Para exame da matéria foi designado como
Relator o Excelentissimo Deputado PAULO BERNARDO.

Trata-se da 152 lei de diretrizes orgamentérias. Ja se vao 15 exercicios financeiros regulados por
este diploma legislativo singular, originado da Constituicdo cidada de 1988. Criadas para ser o elo entre os
varios instrumentos de planejamento, as LDOs, ha muito, ampliaram os restritos limites tracados pelo
constituinte de 1988, sendo plenamente aceita a tese de ser ndo-exaustivo o rol de matérias constante do
art. 165, § 2°, da Constituicao®.

A Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF veio a acrescentar temas de grande relevancia no universo
normativo das LDOs, confirmando seu papel de guia do planejamento da alocagdo dos recursos publicos
nas trés esferas da Federagéo.

No ambito federal, as LDOs vém alargando gradualmente o leque de assuntos por elas regulados,
incluindo dispositivos sobre execucdo orcamentdria e financeira, metas fiscais, riscos fiscais, despesas
obrigatérias, regimes atuariais, prestacdo de contas, obras com gestdo irregular, sentencas judiciais e
dispositivos interpretativos da LRF, convivendo harmonicamente com atribui¢cdes constitucionais referentes
a elaboracdo da proposta orcamentaria, alteracGes na legislacédo tributaria, politica de aplicacdo das
agéncias financeiras oficiais de fomento e a fixacdo das metas e prioridades para o exercicio.

IlI. METAS E PRIORIDADES

11.1. INEXISTENCIA DO ANEXO DE METAS E PRIORIDADES NO PLDO/2004

O PLD0O/2004 nao estabeleceu as metas e prioridades da Administracdo Publica Federal para 2004,
conforme preconiza o art. 165, § 2°, do da Constituicdo Federal. Para ndo deixar lacuna legislativa,
remeteu ao Projeto de Lei do Plano Plurianual/2004-2007 a tarefa de fixa-las:

“Art. 2° As metas e as prioridades do projeto de lei de orcamento para o exercicio financeiro de
2004 serdo compativeis e constardo do projeto de lei do Plano Plurianual para o periodo 2004-
2007.”

Essa situagdo ocorre sempre no primeiro ano dos mandatos presidenciais em virtude da
inconsisténcia temporal relativa aos prazos de encaminhamento das leis orcamentarias fixados no art. 35, §
2°, do ADCT, que define, provisoriamente, a data de 31 de agosto para o projeto de lei relativo ao PPA e
15 de abiril, para o projeto da LDO — até a edigdo da lei complementar prevista no art. 165, § 9°.

Dessa forma, inexiste PPA para orientar a elaboracdo da LDO no primeiro ano de governo e, por
conseguinte, ndo ha metas para o periodo 2004-2007 a serem priorizadas, com a impossibilidade pratica da
elaboragdo do Anexo de Metas e Prioridades da LDO relativas ao exercicio de 2004, pois este deveria estar
compativel com o PPA/2004-2007, que ainda nao foi sequer elaborado.

! Esta Nota n&o reflete, necessariamente, a posicdo da Comissdo Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizagéo.

2 “Art. 45. A Comissdo para 0 exercicio das atribuicBes previstas nesta Resolugdo contard com assessoramento institucional e
permanente a ser prestado pelos 6rgdos especializados da Camara dos Deputados e do Senado Federal. [...] 8 2° Serdo elaboradas
notas técnicas como subsidio a analise das proposi¢cdes relativas ao projeto de lei do plano plurianual, da lei de diretrizes
orcamentarias e da lei orcamentéria anual.”

% para maiores esclarecimentos acerca dos temas abordados nesta Nota Técnica Conjunta, estdo & disposicdo dos interessados
diversos estudos preliminares, elaborados pela Consultoria de Orgamentos, Fiscalizagdo e Controle do Senado Federal, na péagina
http://www.senado.gov.br/orcamento/LD0O2004/notastec/lista.asp.

4 “Art. 165. [...] § 2° A lei de diretrizes orgamentarias compreendera as metas e prioridades da administracido publica federal,
incluindo as despesas de capital para o exercicio financeiro subsequiente, orientara a elaboracdo da lei orcamentaria anual, dispora
sobre as alteragdes na legislacéo tributaria e estabelecera a politica de aplicagdo das agéncias financeiras oficiais de fomento.”
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O Sistema de Planejamento e Orcamentos no Brasil, desenvolvido pela Constituicdo de 1988, é
composto por trés pecas: o plano plurianual, a lei de diretrizes orcamentarias e a lei orcamentéaria anual.
Os trés tém que se integrar harmoniosamente, devendo a lei orcamentaria anual respeitar as diretrizes
orcamentarias, consonando ambas com o plano plurianual®. O plano plurianual define as diretrizes, os
objetivos e as metas da administracdo publica para as despesas de capital e outras delas decorrentes e
para as relativas aos programas de duracdo continuada. O PPA por sua temporalidade quadrienal
(deslocado de um ano do inicio do mandato do Chefe do Poder Executivo) tem caracteristicas de plano de
governo. A lei de diretrizes orcamentarias, por seu turno, define, a partir do PPA, as metas e prioridades da
administracdo publica federal para o exercicio financeiro subseqiiente, com o objetivo de orientar a
elaboracéo e execucéo da lei orcamentaria anual.

A auséncia de prioridades e metas nas primeiras LDOs de cada mandato presidencial tem
provocado inversdo do modelo constitucional. Para o primeiro exercicio dos quadriénios 96-99 e 2000-
2003, por exemplo, elas foram definidas no exercicio e constavam da propria lei orcamentaria.

11.2. AEFICACIA DO ANEXO DE METAS E PRIORIDADES NAS LDOs

O estabelecimento das metas e prioridades tal qual vem sendo procedido nos Ultimos exercicios
distancia-se dos objetivos idealizados pelo constituinte. As metas e prioridades fixadas nas LDOs nédo tém
sido consideradas efetivamente nos projetos de leis orcamentarias, bem como na execucdo dos
orcamentos, servindo apenas para o cumprimento de exigéncias constitucionais.

Durante a tramitacdo do PLDO/2003 tentou-se reverter essa situagdo. O Anexo encaminhado pelo
Poder Executivo, detalhado por ac@es, foi quantificado em termos de valores financeiros. Da mesma forma,
procedeu-se em relacdo as agbes decorrentes das emendas dos parlamentares, sendo seus valores
utilizados para pautar a apreciacdo das modificacdes propostas naquele Anexo. A utilidade dessa
guantificacéo fica evidente quando se constata que apenas uma emenda individual propés, no PLDO/2003,
um investimento prioritario de aproximadamente R$ 6 bilhdes, enquanto o volume total de investimentos
liquidados nos orcamentos fiscal e da seguridade em 2002 foi da ordem de R$ 10 bilhdes. Com a
guantificacdo das acbes obteve-se um excelente parametro para a analise das emendas e do proprio
Anexo.

Como resultado, o Anexo da LDO/2003 foi aprovado pelo Congresso Nacional com o mesmo valor
constante na proposta inicial. Apesar disso, o Poder Executivo ndo percebeu a mudanca operacionalizada
pelo Congresso Nacional e ndo encaminhou no projeto da lei orcamentaria para 2003 diversas acles
constantes do Anexo, mantendo a mesma atitude dos exercicios anteriores.

Nesse sentido, para reverter a baixa eficacia do cumprimento das metas e prioridades
determinadas nas LDOs, sugere-se que o PPA/2004-2007 e as proximas LDOs, adotem critérios de
guantificacdo objetivos para possibilitar avaliagdes mais realistas, tanto das metas fisicas, quanto das
metas financeiras, bem como dispositivos que determinem a demonstracdo do atendimento da priorizacdo
definida no Anexo de Metas e Prioridades.

11.3. PRIORIDADES NO PLDO/2004

Merece destaque o fato de o PLDO/2004 ndo conter dispositivo como o do art. 2°, § 3°, I, da
LDO/2003, transcrito a seguir, que conferia prioridade a destinacdo de recursos para programas sociais
desenvolvidos nas areas de menor indice de Desenvolvimento Humano — IDH:

“Art. 2° [...] 8 3° Na destinacdo dos recursos relativos a programas sociais no projeto de lei
orcamentaria: | — sera conferida prioridade as areas de menor Indice de Desenvolvimento
Humano, podendo ser desagregadas por distrito ou setor censitario.”

® Ver art. 165, § 7°; art. 166,§ 4° e art 167, § 1°, da Constituigio.
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Também foram modificados os critérios para destinacdo de recursos aos programas sociais,
definindo como critério geral o fator representativo da multiplicacdo do inverso da renda per capita pela
populacdo da unidade da Federagdo, que sera utilizado, apenas, no caso de ndo existirem critérios
especificos para os programas e, agora também, para as acdes sociais.

Observa-se injustificada a restricdo da obrigatoriedade de eleicdo de critérios gerais para alocacao
de recursos somente aos programas e acdes na area social. Todos 0s gastos — sociais ou ndo — nao
obrigatérios por forca de dispositivo constitucional ou legal, devem estar sujeitos a critérios em sua
apropriagdo. Ademais, atente-se que a definicAo de gastos sociais € bastante volivel e indefinida,
inexistindo um rol taxativo que expresse quais seriam essas “acdes sociais”, fato muito criticado no
passado e que impende seja firmado o universo de tais dispéndios, tarefa ja objeto de varios estudos,
sejam do IBGE, IPEA ou de entidades ndo-governamentais, nos quais ndo se chega, obrigatoriamente ao
mesmo produto.

Assim, defende-se que toda despesa, discricionaria ou ndo, deva ter sua apropriacdo previamente
balizada por critérios proprios, cuja generalizacdo, pela adocdo de um critério marginal Unico, pouco
acrescenta ao processo de planejamento do gasto publico federal. Nesse sentido, verifica-se o esforco ja
desenvolvido na identificacdo desses critérios, exigindo-se sua apresentacdo por meio das informacdes
complementares previstas no inciso V do Anexo Il do PLDO/2004.

11l. METAS FISCAIS E O CENARIO MACROECONOMICO DO PLDO/2004

111.1. VARIAVEIS MACROECONOMICAS

O PLDO/2004 fundamenta as suas projecdes fiscais tendo como pano de fundo um quadro de
recuperacdo do crescimento econdmico conjugado com a reversdo da evolucdo crescente dos indices de
inflagdo, observada principalmente ao final de 2002 e em parte do primeiro trimestre de 2003. O suporte a
esse maior crescimento econémico vem da esperada queda das taxas de juros reais e nominais, diante de
uma expectativa de trajetdria declinante dos pregos.

A andlise contida no PLDO chama a atencédo para os méritos da conducdo da politica econdmica
sob os regimes de metas de inflagdo, de cdmbio flutuante e de responsabilidade fiscal. Sugere, ainda, que
havera ampliacédo futura do crédito ao setor privado por efeito da aprovacdo de uma nova Lei de Faléncias
(melhores garantias e, consequientemente, reducéo do spread bancario)

O cenario econdmico tracado para o periodo 2004 a 2006 visa “garantir a estabilidade de precos e
criar condigbes para o desenvolvimento sustentado da economia através da reducdo gradual da relagdo
divida publica/PIB, do alongamento da maturidade média dos titulos publicos e da criacdo de condicdes
para a reducdo das taxas de juros” (Anexo Ill.b). Os objetivos das politicas monetaria, crediticia e cambial,
bem como os parametros e as projecGes para seus principais agregados e variaveis, e ainda as metas de
inflacdo, para o exercicio subseqiiente, que constam do Anexo VI ao PLDO/2004 (art. 4°, § 4° da LRF)
indicam os fatores que levardo a esse resultado. No entanto, tratou-se pouco do exercicio de 2004.

Os dados apresentados para atender a exigéncia do art. 4°, § 2°, Il, da LRF® e justificar as metas
fiscais anuais estdo na tabela a seguir, em que acrescentamos, para comparar, projecdes para 2004
constantes da LDO/2003:

6« 0 Anexo [...] (de metas fiscais) [...] contera, ainda: | — [...]; Il - demonstrativo das metas anuais, instruido com meméria 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;”
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TABELA |
PROJECAO DOS PARAMETROS MACROECONOMICOS, 2004 A 2006

2004
Variaveis LDO PLDO 2005 2006
2003 2004

Crescimento real do PIB (% a.a.) 4,00 3,50 4,00 4,50
Inflagdo IGP-DI (% a.a. — 12 meses) 3,00 7,50 5,00 4,00
Inflagdo IGP-DI (% a.a. — média) 3,79 9,41 6,15 4,46
Taxa de cambio (R$/US$ — dez.) 2,45 3,56 3,70 3,84
Taxa de juro nominal (% a.a. — 12 meses) 11,25
Taxa de juro implicita — divida pablica liquida (média % a.a.) 14,88 12,25 10,88
Taxa real de juro implicita — divida publica liquida (média % a.a.) 8,38 7,68 6,62

Fonte: LDO/2003 e PLDO/2004. Elaboragdo COFF/CONORF.

Como se vé, a posicdo em que se baseou a elaboracdo do PLDO é otimista em relacdo aos
objetivos e ao prazo em que serdo atingidos. Isso fica evidente em relacdo ao ano de 2003: continua-se a
falar em meta de inflacdo de 8,5% para o corrente ano, ndo obstante a evolucdo observada do IPCA até
abril (IPCA-15, neste Gltimo més) sugerir percentual acumulado bem mais elevado’.

Contudo, embora 0 mercado julgue que a meta para 2003 esteja comprometida, uma vez que
elevou de 12,44% para 12,47% a projecao do IPCA para este exercicio, a expectativa que tem para a
inflacdo medida para os 12 meses futuros (de abril de 2003 a marco de 2004) aponta para uma queda de
9,06% para 9,03%, sugerindo que a convergéncia desejada, ainda que ndo se dé em 2003, podera ocorrer
em 2004%. O mercado, a propésito, tem revisado para baixo a expectativa para o IPCA prevista para o final
de 2004, sendo que, na ultima, reduziu-a de 8% para 7,95%. Além disso, o IGPdi apresenta uma
expectativa para os proximos 12 meses de 10,44%, contra 11,98%, ha quatro semanas. Para maio, por
forca da forte valorizacdo cambial observada, espera-se que o IGPdi apresente, sendo uma deflacéo,
apenas uma leve variacdo positiva.

A retomada do controle do processo inflacionario, procurando conduzir os indices de precos em
direcdo a meta de inflagdo de 8,5% ao final de 2003, implicita na politica monetaria, € uma das condi¢cdes
necessarias para que seja iniciado o movimento de reducdo das taxas nominais e reais de juros. A outra é
a reducgdo do risco-Brasil, que vem caindo de forma consistente, depois de alcancar exagerados 2.400
pontos-base, ao tempo das eleicdes majoritarias de 2002, situando-se hoje em torno de 860 pontos,
refletindo a recuperacéo da confianca do mercado na conducéo da politica econdémica de nosso Pais’.

Entretanto, ndo é apenas isso que esta restaurando a confianca em nossa economia. A forte
evolucdo do superavit comercial, cujo saldo para 2003 é esperado em torno de US$ 16 bilhdes (e em US$
16,4 bilhdes em 2004), vem permitindo reduzir a nossa chamada “vulnerabilidade externa”, medida pela
expressiva diminuicdo do déficit em transacdo corrente do balanco de pagamentos™. Esse déficit, que em
passado recente chegou a alcancar cerca de 5% do PIB, nos ultimos 12 meses (até marco), caiu para
apenas 0,96% do PIB, ou seja, US$ 4,3 bilhdes, sendo que se espera um déficit de US$ 4,0 bilhdes para

" Terfamos acumulado 6,3% de inflagdo até abril, e a taxa mensal dos préximos 8 meses teria que ser de 0,3% para que a meta de
8,5% acumulada no ano viesse a ser cumprida.

® Evidentemente, essa expectativa faz sentido supondo a auséncia de choques externos. O Relatério de Mercado do Bacen, de
25.04.2003, apontava, ha quatro semanas, um IPCA de 9,64% para os proximos 12 meses; ha uma semana, essa previsdo caiu para
9,06% e hoje, sinaliza para 9,03%. As autoridades monetarias mantém a meta de inflagao de 5,5% para 2004.

° O risco-Brasil de 2.400 pontos-base significa que os titulos brasileiros, para conseguirem crédito no exterior, precisariam pagar 24%
a mais de juros, medidos em doélar, do que os titulos do tesouro norte-americano, que hoje rendem juros de apenas 1,25%.

1 A transacdo corrente do balanco de pagamentos compreende o saldo de exportacio e importacdo de bens e servicos e
transferéncias unilaterais (doacdes).
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2003 e de US$ 4,8 bilhdes em 2004 **, montante que devera ser facilmente financiavel pela entrada de
investimentos diretos, podendo gerar aumento no volume de reservas, ainda que se espere uma reducéo
na expectativa de entradas de capitais a esse titulo neste exercicio™?.

Como resultado desse maior fluxo de divisas, reforcado pela entrada de capitais para aproveitar a
arbitragem entre o diferencial de taxas de juros interna e externa, a taxa de cambio apresentou forte
valorizacdo, caindo de um maximo de quase R$ 4/US$, atingido no ponto culminante da especulacéo
observada ao final de 2002, para cerca de R$ 3/US$ ao final de abril de 2004.

Esse movimento esta contribuindo positivamente para a reducéo das taxas de evolucédo dos precos,
apesar dos alertas daqueles que se preocupam que a valorizacdo™ poderd, se continuar nesse diapasao,
prejudicar a evolucdo das exportagbes. Este fato, associado a queda e estabilizacdo dos precos do
petrdleo, abre espaco para a reducdo das taxas nominais de juros, na medida que favorece uma queda

mais consistente dos indices de inflagdo™.

E conveniente assinalar, ainda, que o fortalecimento do real, associado & obtencio de maiores
superavits primarios, ja produziu efeitos positivos sobre o nivel de endividamento liquido da Unido, devido
a queda de valor do passivo indexado ao délar, levando a que o mesmo tenha diminuido em cerca de 62%
do PIB ao final de 2002, para uma expectativa de 55,50% do PIB ao final de 2003. Ha quatro semanas, 0
mercado esperava que ao final de 2003 essa relacdo ficaria em 56% do PIB. Para o final de 2004 o mesmo
mercado espera que essa relacéo atinja 54% do PIB.

Foi supostamente nesse quadro favoravel que se basearam as proje¢bes constantes do projeto.
Para 2004, continua prevalecendo a meta de inflacdo de 5,5%, ndo obstante fatores de inércia gerados em
2003 que possam vir a comprometé-la. A perspectiva assumida®™ é de que serad possivel, de 2004 em
diante, alcancar elevado crescimento em relacédo aos dois anos anteriores, com declinio da taxa de juros e
dos indices de inflacdo'®. Nota-se nas projecdes que, para conciliar no médio prazo a retomada do
crescimento econémico com uma maior estabilidade de precos, tanto a evolucéo do PIB como a trajetéria
de queda da inflacdo sdo esperadas para evoluir de forma moderada. Desse modo, o crescimento
econdmico salta de 3,5% em 2004 para 4% em 2005 e 4,5% em 2006'". Paralelamente, a inflagdo anual
decresce mais lentamente, principalmente a partir de 2005.

Todo esse cenario ndo considera a hipotese de choques adversos e supde precos em queda,
permitindo o relaxamento da politica monetaria, expressa na decisdo do COPOM de 23 de abril que retirou
0 viés de alta, ainda que mantendo a taxa nominal de juros em 26,5%.

A reducdo dos juros'® devera estimular a retomada do crescimento econémico, reforcando no
mercado interno o papel positivo sobre a demanda agregada que vem sendo exercido pelo aumento das
exportacdes brasileiras'®. Este fato, ao desestimular, também, a entrada de capitais volateis, concorreréa
para que o processo de valorizacdo cambial do real seja contido, afastando o temor, anteriormente
mencionado, de que isto poderia por em risco o0 ajuste externo alcancado.

O exame das projecdes macroecondmicas contidas no PLDO/2004 deve ser confrontado com o
comportamento recente dessas variaveis. Em 2001, a taxa de crescimento do PIB foi de 1,4%, sendo que a

' A evolucio tem sido tio favoravel, que no primeiro trimestre deste ano o Pais apresentou um superavit de US$ 82 milhdes na
transag0es correntes do balanco de pagamentos, enguanto no ano passado havia registrado um déficit de US$ 3,3 bilhdes.

2 0 Relatério de Mercado do Bacen aponta atualmente para um investimento direto estrangeiro da ordem de US$ 12 bilhdes em
2003 e de US$ 15 bilhdes em 2004.

¥ HA duvidas quanto as estimativas oficiais sobre o comportamento da moeda norte-americana — cujo valor médio em 2003 se
situaria entre R$ 3,20 e R$ 3,33 —, em vista de sua rapida depreciagédo, cotado em média em R$ 3,50 no primeiro bimestre, e em R$
3,15 nos 25 primeiros dias de abril.

!* Considerando-se uma taxa SELIC de 26,5% e uma projecio para o IPCA nos proximos 12 meses (marco 2004) em torno de 9%, a
taxa real de juros estaria hoje em 17%.

% 0 documento n&o traz explicagdo de como foram construidas as hipdteses.

16 Espera-se, ja em 2004, crescimento de 3,5% do PIB e inflagdo média de 9,4% (IGP-DI) — contra entre 25% e 27% em 2003.

Em 2001 o crescimento econdmico alcangou 1,4%; em 2002, 1,5% e, para 2003, a previsdo oficial foi reduzida de 3% no PLOA para
2,8% no Decreto n°® 4591/03 (contingenciamento) e, mais recentemente, para 2,2%. Para 2003, o mercado, segundo o Bacen, espera
um crescimento do PIB de 1,9 %. Para 2004, o mercado espera um crescimento de 3%.

® O mercado, segundo o ultimo relatério do Bacen, manteve a previsdo de 22% para a taxa SELIC ao final de 2003, porém,
coerentemente, reduziu a previsdo para o final de 2004 de 18% para 17,95%, ja que também reviu para baixo a expectativa de
inflago para o ano vindouro.

Y E de lembrar que com a retomada do crescimento do mercado interno o saldo comercial devera ser pressionado, tanto pelo
aumento das importacdes como pelo redirecionamento de parte do que hoje é exportado para atender as demandas domésticas.
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estimativa inicial de expanséo real era de 4,5%. Previu-se na LDO/2002 crescimento real do PIB de 4,5%,
mas o resultado anunciado pelo IBGE, ha um més, foi um terco disso. Em relacdo a 2003, novamente esta
havendo frustracdo: a LDO previu 4%, enquanto essa projecdo foi sendo oficialmente revista para baixo,
para 2,8% e 2,2%, e o mercado espera crescimento inferior a 2%. Toda frustragdo em termos de
crescimento é danosa para as contas publicas, pois as receitas crescem menos que o esperado e despesas
compensatorias e, mais genericamente, de natureza social, tendem a aumentar. Por exemplo, no tocante
as receitas, cada ponto de percentagem de crescimento a menos implica, grosso modo, perda de entre R$
2,2 bilhes e R$ 4 bilhdes em 2004%°.

Por fim, uma observacdo de carater geral que ndo pode deixar de ser feita é que o Anexo de Metas
Fiscais ndo estabelece a ligacdo entre os poucos pardmetros informados acima e as metas propriamente
ditas. Receitas e despesas, como veremos adiante, ndo estdo desdobradas, e faltam “memoéria e
metodologia de calculo que justifiquem os resultados pretendidos” e evidéncia da “consisténcia” das metas
anuais “com as premissas e 0s objetivos da politica econdmica nacional” a que se refere a LRF.

111.2. METAS FISCAIS

Para o triénio 2004-2006, o PLDO mantém estavel, em relacdo a 2003 (reprogramado)?!, a meta
de superavit primario em 3,15% do PIB para o Governo Federal, consistente com saldo positivo para o
setor publico consolidado (Unido, Estados e Municipios) de 4,25% do PIB. Isso pode ser visto na tabela a
seguir, da qual constam ainda, para comparacédo, metas para 2004 que integraram a LDO/2003.

TABELA 11
DEMONSTRATIVO DAS METAS ANUAIS E PROJECOES FISCAIS
2004-2006 (A precos correntes)

Discriminacao 2004 2005 2006

LDO 2003 PLDO 2004

R$ milhdes | % PIB | R$ milhdes | % PIB | R$ milhdes | % PIB | R$ milhdes | % PIB

Orcamentos Fiscal e da Seqguridade Social

I. Receita Nao-Financeira 322.637,5 | 22,69 | 4157638 | 2350 | 454.390,1 | 2350 | 494.381,3 | 2350
I1. Despesa Néo-Financeira 290.640,3 | 20,44 | 3724182 | 21,05 | 407.017,5 | 21,05 | 442.839,4 | 21,05
1. Resultado Primario (I-11) 31.997,2 2,25 43.345,6 2,45 47.372,6 2,45 51.541,9 2,45
IV. Resultado Nominal -22.100,4 | -1,55 21.003,8 -1,19 | -14.064,0 -0,73 -7.297,3 -0,35

Empresas Estatais Federais

V. Resultado Primario ‘ 7.821,5 ‘ 0,55 ‘ 12.384,5 ‘ 0,70 ‘ 13.535,0 ‘ 0,70 ‘ 14.726,3 ‘ 0,70
Uniéo
VI. Resultado Primario (111 + V) ‘ 39.818,8 ‘ 2,80 ‘ 55.730,0 ‘ 3,15 ‘ 60.907,6 ‘ 3,15 ‘ 66.268,1 ‘ 3,15

Governo Central

VII. Divida Liquida ‘492.966,6 ‘33,90 ‘661.626,0 ‘35,53 ‘703.174,0 ‘35,14 ‘735.416,0 ‘34,11

Fonte: PLDO 2003 e PLDO 2004.

Registre-se 0 aumento da meta de superavit primario para as trés esferas de governo em 2004, de
3,75% do PIB para 4,25%; da Unido, de 2,80% para 3,15%; e dos orcamentos fiscal e da seguridade
social, de 2,25% para 2,45%. Isso ocorreu igualmente em 2003, e afirma o documento que a mudanga

2 Estimativas baseadas no demonstrativo da margem de expansdo das despesas obrigatérias de carater continuado e no
demonstrativo das metas anuais.

2 A LDO/2003 fixa, para o ano, superdvit primario do Governo Federal equivalente a 2,8% do PIB, sendo 2,25% do PIB a meta dos
orcamentos fiscal e da seguridade, que poderia ser compensada com o resultado das estatais federais, previsto em 0,55% do PIB.
Para o setor publico como um todo a meta era de 3,75% do PIB, estimando-se a contribuigdo dos governos subnacionais em 0,95%
do PIB.
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“mostrou-se adequada para alcancar os objetivos da gestéo fiscal, especialmente em face do aumento da
relacéo divida/PIB ocorrido em 2002”...; que “esta decisdo ja comecou a render frutos, com a forte reducéo
do prémio de risco sobre a divida soberana, que passou de mais de 2.400 pontos, em setembro de 2002,
para aproximadamente 950 pontos em abril de 2003"%...; que “a manutencdo desta estratégia ... permitira
gue a politica de desenvolvimento se dé em bases solidas...”; e que “a disciplina fiscal também contribuira
para a consolidacdo da estabilidade da economia brasileira, ao reforcar as medidas de politica
monetaria...”.

E notavel a monotonia do cenario acima. Em relacdo ao PIB, receita, despesa e, € claro, superavit
primario dos orcamentos fiscal e da seguridade permanecem constantes durante os trés anos. Sabe-se que
todas essas previsdes poderdo ser mudadas®®, exceto, espera-se, a da relacdo superavit primario da
Unido/PIB de 2004 até a proposta e a lei orcamentaria. Receitas e despesas sdo apresentadas em bloco,
sem qualquer abertura.

O PLDO traz uma importante inovacéo relativa a inclusdo de despesas de empresas estatais com
investimento. Existe um debate sobre se as empresas estatais, organizadas sob a forma de
empreendimentos privados, deveriam ser consideradas na formacgado dos resultados fiscais. Nao € assim em
muitos paises. Desde a revisdo do acordo com o FMI de agosto de 2002 passou a constar dispositivo
permitindo que os pisos das metas trimestrais de superavit primario fossem rebaixados no montante em
que despesas com investimento da Petrobras excedesse determinados valores acumulados em 2003, a
partir de marco (R$ 7,9 bilhGes até setembro de 2003, quando deveria se encerrar o acordo). Na Ultima
revisdo, de margo de 2003, a clausula foi mantida, mas aumentado para R$ 9,6 bilhdes, em setembro, o
valor acima do qual investimentos da Petrobras ndo serdo considerados despesas primarias em 2003.

A inclusdo de novo dispositivo sugere haver abertura ou a intencdo de prorrogar o acordo com o
Fundo, ja que o art. 5° do projeto prevé a criacdo de novo identificador de resultado primario que releve
despesas primarias de estatais no computo do resultado primario, como acordado com o FMI.2*

111.3. PROJEGAO DA RECEITA E ALTERAGAO NA LEGISLACAO TRIBUTARIA

Um ponto que merece atencdo, em especial daqueles que investigam a necessidade de se limitar o
empenho nos montantes recém estabelecidos pelo Executivo para 2003, é a projecdo das receitas federais
para 2004.

As receitas primarias dos orcamentos fiscal e da seguridade social estimadas para 2004 no projeto
de LDO equivalem a 23,5% do PIB, a mesma relacdo implicita no orcamento aprovado pelo Congresso para
2003, que foi contestado pelo Executivo: ou seja, as receitas primarias para 2004 no projeto de LDO sédo
superiores ao estimado no decreto de contingenciamento em mais de 1,1% do PIB (R$ 17,6 bilhGes, a
precos do decreto), sem que qualquer nova fonte esteja surgindo de um ano para outro.

Tanto isso aparentemente € verdade que, afirma o documento: “A reforma tributaria, a ser enviada
ao Congresso Nacional, devera promover uma série de mudancas no sistema tributario nacional, ndo sendo
seu objetivo elevar a carga tributaria.””® Ou ainda que: “... considerou-se a manutencdo da legislacdo
tributaria atual em 2004”.

2 Hoje esta em torno de 860.

% para os exercicios de 2005 e 2006, as metas sdo indicativas e poder&o ser alteradas na préxima LDO. S&o igualmente de 3,15% do
PIB para a Uni&o; até a LDO de 2003 eram de 2,8% do PIB para 2004 e 2005.

2 «prt, 5° Os orcamentos fiscal e da seguridade social discriminardo a despesa por unidade orcamentaria, detalhada por categoria de
programacdo em seu menor nivel, com suas respectivas dotagdes, especificando a esfera orcamentaria, o grupo de natureza de
despesa, o identificador de resultado primario, a modalidade de aplicagdo, o identificador de uso e a fonte de recursos. [...] § 40 O
identificador de resultado primario, de carater indicativo, tem como finalidade auxiliar a apuracédo do resultado priméario previsto no
art. ** desta Lei, devendo constar no projeto de lei orcamentaria e na respectiva lei em todos os grupos de natureza de despesa,
identificando, de acordo com a metodologia de calculo das necessidades de financiamento, cujo demonstrativo constara em anexo a
lei orcamentaria, nos termos do Anexo I, inciso XI desta Lei, as despesas de natureza:

| - financeira - 0; Il - ...; IV - outras despesas constantes do Orcamento de Investimento que ndo impactem o resultado primario - 3.”
% Contraditoriamente, diz-se também que “A receita fiscal da Uni&o, como proporcéo do PIB, devera ser mantida em niveis proximos
aos observados nos ultimos dois anos, permitindo a obtengdo da meta de superavit primario”. O documento ndo traz dados que
comprovem essa afirmacéo: o demonstrativo de cumprimento de metas anteriores ndo mostra receita e despesa, apenas o resultado
primario.
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O PLDO diz (art. 86) que “Na estimativa das receitas do projeto de lei orcamentaria e da respectiva
lei poderdo ser considerados os efeitos de propostas de alteragbes na legislacdo tributaria e das
contribuices que sejam objeto de proposta de emenda constitucional ou de projeto de lei que esteja em
tramitacdo no Congresso Nacional.” Ao autorizar a inclusdo no orcamento de receitas que sédo objeto de
projetos de lei em tramitagdo, o art. 86 repete dispositivos de LDOs anteriores.

O texto, no entanto, ndo explicita quais sejam essas receitas, que bem poderiam constar do
capitulo de alteracdes da legislacédo tributaria. Falta ao PLDO/2004 dispositivos que antecipem alteracdes
na legislacéo tributaria, como aumento ou reducédo de aliquotas, criacdo ou eliminacdo de tributos, entre
outras. Com certeza ao menos se pretende incluir como condicionadas as receitas decorrentes de projeto a
ser enviado para recompor a aliquota da Contribuicdo Proviséria sobre Movimentacdo Financeira, que
deveria cair de atuais 0,38% para 0,08% em 2004; e como fonte condicionada, os recursos fiscais
derivados da desvinculacdo de impostos e contribuices, que, na falta de iniciativa legislativa, se extinguira
em 2004.

Cabe 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 alteracédo das
metas fiscais, causa algumas dificuldades caso a arrecadacéo da receita ndo seja aprovada.

O PLDO/2004 faculta a utilizacdo de receitas condicionadas no financiamento de despesas
obrigatérias, como pagamento de pessoal e beneficios previdenciarios. Com isso, permite vincular despesas
gue ndo podem deixar de ser executadas a receitas provaveis. Fica claro o prejuizo a programacao
orcamentaria, uma vez que o Poder Executivo procedera ao cancelamento de programacdes
unilateralmente para adequar as despesas as receitas previstas.

Em agravante, na reprogramacdo do financiamento das despesas com receita condicionada, foi
acrescentado ao art. 86 a possibilidade de ser efetuada a substituicdo das fontes condicionadas por outras
fontes oriundas do excesso de arrecadacgdo, operagdes de crédito, ou por superavit financeiro apurado em
balanco patrimonial do exercicio anterior, antes do cancelamento, previsto no mesmo artigo. Assim,
possibilita-se a manuten¢do, com todo o tipo de recursos, da programacdo de trabalho anteriormente
financiada com receitas condicionadas que ndo se concretizaram.

111.4. DIVIDA LIQUIDA DO SETOR PUBLICO NO TRIENIO 2004-2006

O superavit primario € o principal instrumento fiscal de controle da razdo divida/PIB. O resultado
dessa enorme economia de recursos, para em parte compensar os elevados juros pagos pelo setor publico
consolidado, é demonstrado na Tabela Ill.

TABELA 111

TRAJETORIA ESTIMADA PARA A DIVIDA LIQUIDA DO SETOR PUBLIC0O/2004-2006
(Em % do PIB)

2004 2005 2006
Superavit Primario do Setor Publico Ndo Financeiro 4,25 4,25 4,25
Divida Liquida sem o reconhecimento de “esqueletos” 54,24 52,12 49,24
Previsdo para o reconhecimento de “esqueletos” 0,83 0,74 0,62
Divida Liquida com o reconhecimento de “esqueletos” 55,07 53,69 51,43

Fonte: PLDO de 2004. Elaboragdo COFF/CONORF

Como se v&, mesmo com a inclusdo de dividas que ndo estdo ainda reconhecidas, a relagdo
divida/PIB apresenta substancial queda nos préximos anos, ficando pouco acima de 51% no final de 2006.
Reconhecem-se em média 0,73% do PIB por exercicio, equivalente a R$ 11,7 bilhdes a precos e PIB do
ultimo decreto de contingenciamento.
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Registre-se que, a partir da EC n°® 32, as metas fiscais ndo mais poderdo ser alteradas por
intermédio de medidas provisorias.

Por fim, propomos seja solicitado pela CMO maiores detalhamentos sobre a memoria de célculo
qgue fundamentou os nudmeros 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 quanto a despesa
sejam detalhadas da mesma forma como costumam ser discriminadas no demonstrativo de superavit
primario previsto na proposta orcamentaria.

111.5. SUBSIDIOS IMPLICITOS

Questdo relevante diz respeito a inclusdo no demonstrativo do resultado primario da proposta
orcamentaria de gastos ndo constantes da programacdo de trabalho dos drgdos, como o “subsidio
implicito”. Os subsidios implicitos referem-se, principalmente, as despesas relativas aos Fundos
Constitucionais do Norte, Nordeste e Centro-Oeste (perdas) e com a securitizacédo 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 calculo do superavit
primério, ja que esse € apurado pelo critério “abaixo da linha”, ou seja, pela variagdo do endividamento
liquido do Governo Central.

Esses subsidios representam item importante do calculo do resultado primario. Quanto maior esse
valor, menor sera o0 montante das despesas primarias passivel de ser executado ao longo do exercicio.
Contudo, o Congresso ndo tem informacdes suficientes para avaliar a correcdo da estimativa apresentada
no demonstrativo do resultado primario, que tem se mostrado bastante imprecisa. A titulo de exemplo, o
decreto de contingenciamento do inicio de 2003 aumentou a estimativa dos subsidios implicitos em R$
2.472,1 milhdes (0,19% do PIB). Tal fato redundou em um contingenciamento adicional de valor
equivalente nas despesas discricionarias, que incluem as acdes objeto de emendas parlamentares.

Propde-se que, na proposta orcamentaria, o componente “subsidios implicitos” do resultado
primario seja desdobrado em cada um dos itens que o compde, identificando-se a metodologia de calculo,
0s parametros utilizados e a respectiva memoria de célculo. Adicionalmente, para maior transparéncia
sobre essa despesa ndo explicita nos orcamentos, sugere-se que a proposta também venha acompanhada
de demonstrativo dos subsidios implicitos apurados nos exercicios de 2001, 2002, e os estimados para
2003 e 2004.

111.6. RISCOS FISCAIS

Este anexo (ver resumo no Anexo |) esta previsto no art. 4°, § 3° da Lei de Responsabilidade Fiscal
— LRF e deve conter avaliagdo dos passivos contingentes e outros riscos capazes de afetar as contas
publicas, com informacGes sobre as providéncias a serem adotadas em caso de ocorréncia dos riscos. No
PLDO/2004, ele estéa previsto no art. 100, II.

Os riscos sdo classificados em orcamentarios e da divida. Os orcamentarios dizem respeito a
possibilidade de ocorrerem desvios entre os montantes or¢ados e verificados das receitas e despesas. S&o
exemplos de riscos orcamentarios as flutuagGes da taxa de cambio, do nivel de atividade da economia e da
taxa de inflacdo, bem como os reajustes concedidos ao salario-minimo e ao funcionalismo.

Os da divida sdo aqueles que podem afetar a relacédo divida/PIB, importante indicador de solvéncia
do setor publico. Sado subdivididos em eventos que podem afetar a administracdo da divida de
responsabilidade do Tesouro Nacional e os passivos contingentes (dividas cuja concretizacdo dependem de
fatores imprevisiveis, tais como os resultados de julgamentos de processos contra a Unido).

No Anexo sdo apontadas as medidas compensatérias para as duas categorias de risco. No caso dos

riscos orcamentarios, a LRF prevé, em seu art. 9°, a reavaliacdo bimestral das receitas de maneira a
adequar a execucdo orgcamentaria e financeira as metas fiscais, assim esses riscos serdo compensados com
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realocacéo ou reducdo de despesas. Ja para os riscos da divida, menciona-se que a “politica fiscal sera
acionada visando neutralizar eventuais perdas, de forma a garantir a solvéncia do setor publico”.

IV. DIRETRIZES PARA ELABORACAO DO ORCAMENTO
IV.1. ESTRUTURA E CLASSIFICACAO DA DESPESA

IV.1.1. EXTENSAO DO CONCEITO DE CATEGORIA DE PROGRAMAGAO

O art. 167, VI, da Constituicdo veda “a transposi¢cdo, o remanejamento ou a transferéncia de
recursos de uma categoria de programacédo para outra ou de um 6rgdo para outro, sem prévia autorizacéo
legislativa”. A extensdo do conceito “categoria de programacdo” ali mencionada tem gerado interpretacoes.
Tanto é assim, que as recentes LDOs tém buscado definir o termo. A LDO/2002 permitia dupla
interpretacdo quanto a extensdo do conceito de categoria de programacdo: até subtitulo ou até grupo de
despesa — GND. A LD0O/2003 dispds que o menor nivel da programacdo orcamentaria € o de grupo de
despesa.?®

O PLDO/2004 altera, expressamente, essa defini¢cdo, dispondo, no art. 3°, V, que a categoria de
programagcao se esgota com o subtitulo, ndo se integrando nesse conceito o desdobramento do subtitulo
nos grupos, conforme o GND.*”

Segundo informacdes fornecidas pelo Poder Executivo, essa nova definicdo visa compatibilizar a
extensdo do conceito de categoria de programacdo com o disposto no art. 59, § 7°, do PLDO/2004 - “Para
fins do disposto no art. 165, § 8°, da Constituicdo, e no § 6° deste artigo, considera-se crédito suplementar
a criacdo de grupo de natureza despesa em subtitulo existente” — que repete o art. 61, § 6°, da LDO/2003.
Dessa forma, a inclusdo de novo GND em subtitulo constante da lei orcamentaria ndo corresponderia a
uma nova categoria de programacao e, assim, a modificacdo ndo seria objeto de projeto de lei de crédito
especial.

Destaca-se que subjacente ao disposto no art. 59, § 7°, do PLD0O/2004 estd o entendimento de
gue tanto a inclusdo de novos GNDs quanto o seu remanejamento dentro do mesmo subtitulo deverdo ser
promovidos por meio de créditos suplementares, obedecendo as normas fixadas no texto da lei
orcamentaria. Sugere-se que tal entendimento seja expressamente consignado no PLDO*,

1V.1.2. APERFEICOAMENTO DO IDENTIFICADOR DE RESULTADO PRIMARIO

Dada a importancia de se explicitar a obtencdo de resultados primarios, o Congresso tomou a
iniciativa de incluir, a partir da LOA/2001, um cadigo classificador distinguindo as despesas financeiras das
priméarias (ndo-financeiras). A utilizagdo desse c6digo tem como objetivo tornar transparente o controle do
impacto das despesas primérias nos resultados fiscais, bem assim o cumprimento da meta de resultado

% O PLDO/2003 objetivava esclarecer essas duvidas de interpretacdo, pois estabelecia como “subtitulo, 0 menor nivel da categoria de
programacao, sendo utilizado, especialmente, para especificar a localizagdo fisica da agdo”, ndo se integrando nesse conceito seu
desdobramento nos grupos de natureza de despesa. Porém, alteracdo procedida no ambito do Congresso Nacional no PLDO 2003, fez
com que o art. 3°, § 2°, da LDO/2003 fosse aprovado de maneira que “as atividades, projetos e operagdes especiais serdo
desdobrados por subtitulos, detalhados por grupo de natureza de despesa, que representa o menor nivel da categoria de
programacao”. Para ratificar esse posicionamento, o 8 4° do mesmo artigo dispde que “as categorias de programacdo de que trata
esta Lei serdo identificadas no projeto de lei orcamentaria por programas, atividades, projetos ou operagdes especiais, respectivos
subtitulos, e grupo de natureza de despesa, com indicagdo de suas metas fisicas.

2 Assim, o art. 3°, V, do PLDO/2004 dispde que “subtitulo € o menor nivel da categoria de programacdo, sendo utilizado,
especialmente, para especificar a localizacao fisica da acdo”. O art. 3°, § 2°, menciona que “as categorias de programacédo de que
trata esta Lei serdo identificadas no projeto de lei orcamentaria por programas, atividades, projetos ou operacdes especiais,
desdobrados em subtitulos, com indicagdo do produto, unidade de medida e meta fisica, estabelecidos para a respectiva agdo”. O art.
5° cita que “os orcamentos fiscal e da seguridade social discriminardo a despesa por unidade orcamentaria, detalhada por categoria
de programacdo em seu menor nivel, com suas respectivas dotagdes, especificando a esfera orgamentaria, o grupo de natureza de
despesa, o identificador de resultado primario, a modalidade de aplicagdo, o identificador de uso e a fonte de recursos. Note-se que o
PLDO/2004 ndao menciona, nesses trés dispositivos, o termo Grupo de Natureza de Despesa — GND.
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primario, uma vez que nem todas as receitas e despesas constantes do orcamento compfem a
metodologia de apuracdo do superavit.

Os orcamentos publicos, com investimentos diminutos e superavits primarios robustos, tém
refletido o sacrificio social em busca do equilibrio fiscal. O resultado primario decorre, essencialmente, da
diferenca positiva entre as receitas e despesas primarias (excluidos os juros recebidos e os ja incorridos).

Para apreciacdo correta da proposta orcamentaria, evitando-se intervengdes que resultem em
reducdo involuntaria do resultado primario, o Poder Executivo repetiu no PLDO/2004, art. 5°, dispositivo
existente na LDO/2003, que para fins da apuracdo do resultado primario previsto, a lei orgamentaria
conteré codigo identificador de resultado primario em todas as despesas.?®

Sugere-se, como aperfeicoamento, que seja incluido dispositivo que torne obrigatéria a inclusdo do
identificador de superavit primario também na execucdo orcamentdria, possibilitando, assim, o
acompanhamento, por meio do SIAFI, da verificacdo da obtencdo das metas de superavit primario a
qgualquer momento, fato hoje impossivel devido a divergéncias nas informacfes disponiveis e na
metodologia de apuracéo.

1V.2. DESPESAS DECORRENTES DE SENTENCAS JUDICIAIS

No que se refere a sentencas judiciais, o Projeto encaminhado pelo Poder Executivo mantém, em
linhas gerais, o texto da LDO/2003. A mudanca que merece mencdo € a determinacdo para que a
descentralizacdo das dotagbes orcamentarias das autarquias e fundacBes publicas, destinadas ao
pagamento de débitos oriundos de decisdes judiciais transitadas em julgado, aos tribunais que proferem as
decisbes exequiendas, seja efetivada de forma automatica, pelo 6rgdo central do Sistema de Administracéo
Financeira Federal, imediatamente apos a publicagdo da lei orcamentéria e dos créditos adicionais (art. 24,
81°, do PLDO/2004). Pela redacdo atual da LDO/2003, a descentralizacdo deve ser efetuada em até 15
dias da publicacdo das leis orcamentarias, pelos érgéos setoriais. A transferéncia imediata visa impedir a
utilizagdo desses recursos para outras finalidades.

IV.3. APERFEICOAMENTO DA ALOCAGAO DAS DESPESAS COM SENTENGAS JUDICIAIS

Aspecto que merece atencdo é a atual inadequacdo da classificacdo de despesas relativas ao
pagamento de condenacgdes pecuniarias vincendas a cargo das entidades de direito publico. Existindo uma
condenacdo judicial que tenha por objeto o pagamento futuro de prestacdes mensais, 0s 0rgdos tém
cumprido esse mandado judicial a conta de categorias de programacdo erroneamente selecionadas.
Normalmente, utiliza-se de alguma atividade,?® quando o correto seria realizar esses pagamentos mediante
a utilizacdo de operacéo especial®® Esses pagamentos ndo se confundem com a sistematica dos precatdrios,
razdo pela qual também ndo deveriam ser realizados a conta da atual Operacdo Especial “0005 —
Cumprimento De Sentenca Judicial Transitada Em Julgado (Precatérios) Devida Pela Unido, Autarquias e
Fundacdes Publicas”.

Para adequar a sistematica desses pagamentos, duas alternativas sdo cogitadas: a criacdo de
uma operagdo especial especifica para abarcar pagamentos vincendos oriundos de decisdo judicial ou a
extensdo do alcance da atual Operacdo Especial 0005, de modo a abranger também essas condenacées.

% | - financeira — 0; Il - primaria obrigatéria, quando conste do Anexo IV desta Lei — 1; IIl - primaria discricionaria, entendidas

aquelas ndo constantes do Anexo IV desta Lei — 2; e acrescentou novo item, IV - outras despesas constantes do Orgamento de
investimento que ndo impactem o resultado primario — 3, aquele relativo aos gastos das estatais, ainda que primarios, ndo sdo
contabilizados para fins do céalculo do resultado primario, conforme acordo firmado com o FMI.

% A discriminagdo do gasto somente tem sido realizada em nivel de elemento de despesa. Presumivelmente, esses gastos tém sido
classificados nos elementos 03 - Pensdes, o qual, a teor da Portaria Interministerial n® 163, de 04.05.2001, abrange despesas com
pensdes concedidas por lei especifica ou por sentengas judiciais, ou, quando inexistente relagdo juridica prévia entre o credor e o ente
publico, 93 - Indenizagdes e restituicdes.

% De acordo com o art. 3°, 1V, da LDO/2003, devem ser classificadas como operacéo especial as despesas que ndo contribuem para a
manutencdo, expansdo ou aperfeicoamento das acfes de governo, das quais ndo resulta um produto, e ndo gera contraprestagdo
direta sob a forma de bens ou servicos
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Quanto a unidade orcamentaria responsavel por essas despesas, o ideal é que os 6rgdos e entidades que
deram causa aos feitos judiciais encerrem as obriga¢cdes vincendas em suas programacgOes, ficando
obrigadas a inclusdo das parcelas mensais em suas folhas de pagamento.

Ademais, ao determinar a descentralizacdo dos débitos judiciais das entidades de direito publico
para os tribunais que proferem as decisdes exequendas (art. 24), o PLDO/2004 olvidou-se de um caso
especifico, a competéncia ratione materiae para o processamento e julgamento das acGes acidentarias,
previstas no art. 109, |, da Constituicdo®. Essas causas sdo julgadas no ambito da justica estadual, como
se infere das Sumulas n° 501, do Supremo Tribunal Federal e n® 15, do Superior Tribunal de Justica.*?
Nessas situagdes, condenado em definitivo o INSS, em sua programacéo orcamentaria serdo acrescidos 0s
respectivos débitos, ndo sendo cabivel a descentralizacédo para tribunais de outra unidade da Federagdo. O
proprio INSS deve executar essa programacédo, em face da impossibilidade de a LDO federal estabelecer
prescricbes normativas para a esfera estadual. Faz-se necessaria a alteracdo do caput do art. 24,
ressalvando as hipéteses das acdes processadas pela justica estadual.

IV.4. RESERVA DE CONTINGENCIA

Conforme determina o art. 5° da LRF, o projeto de lei orcamentaria anual devera conter reserva de
contingéncia destinada ao atendimento de passivos contingentes e outros riscos e eventos fiscais
imprevistos, cujo montante e utilizagdo seréo estabelecidos na LDO.

O PLDO/2004 prevé em seu art. 11 que o montante minimo da reserva na proposta or¢camentaria
(2%) seré superior ao valor minimo fixado na lei (1%).%® Assim, asseguram-se recursos ao Congresso
Nacional para atender parte das demandas e contingéncias surgidas durante a apreciacdo da lei
orcamentaria.

O paragrafo Unico do mencionado artigo determina que a reserva a conta de receitas proprias e
vinculadas ndo integrem a reserva de contingéncia do 6rgdo 90000.** Ainda que essa orientacdo nao
constitua novidade, ja presente na LDO/2003, fica a questdo da oportunidade e utilidade de se fazer
resultado primario com recursos vinculados, de dificil apropriacdo na amortizacdo da divida federal, razao
ultima do superavit primario.

Deve-se, agora, analisar a autorizagdo para que o montante minimo da reserva prevista na LOA
(1% da receita corrente liquida®™, aproximadamente R$ 2 bilhdes) possa ndo ser considerado como
despesa primaria para efeito de apuragao do resultado fiscal.

Com a necessidade de se obter superavits cada vez maiores e diante das atuais restricbes
orcamentarias, cresceu a relevancia de classificar ou ndo o montante da reserva de contingéncia como
despesa primaria.*®

Pela primeira vez o préprio PLDO ja versa sobre esse tema. O texto apresentado induz a seguinte
interpretacdo: dos 2% da reserva constantes do PLOA, 1% deve ser considerado como despesa primaria
(nem poderia ser diferente pois, em geral, esse montante é destinado ao atendimento das emendas dos
parlamentares) e para o 1% que remanescerd na LOA existe a faculdade de considera-lo ou ndo como
primaria.

81 «Art. 109. Aos juizes federais compete processar e julgar:

| - as causas em que a Unido, entidade autarquica ou empresa publica federal forem interessadas na condicdo de autoras, rés,
assistentes ou oponentes, exceto as de faléncia, as de acidentes de trabalho e as sujeitas a Justica Eleitoral e a Justica do
Trabalho;” (grifos acrescidos).
% STF - “Compete a justica ordinaria estadual o processo e o julgamento, em ambas as instancias, das causas de acidente de
trabalho, ainda que promovidas contra a Unido, suas autarquias, empresas publicas ou sociedades de economia mista”; STJ“Compete
a justica estadual processar e julgar os litigios decorrentes de acidente de trabalho”.
% Note-se que nas Gltimas LDOs tém prevalecido os percentuais minimos de 2% na proposta e 1% na lei. Na LDO/2003, o Congresso
Nacional alterou esses valores para 3% e 0,5% respectivamente, mas o dispositivo foi vetado.
3 Além da reserva de contingéncia propriamente dita — aquela prevista na LRF e expressa pelo 6rgdo 90000 —, h& dotacdes, em
outras unidades orcamentarias, para as quais ndo existem previsdo de uso. Elas sdo classificadas como GND 9 “reserva de
contingéncia”, e, na verdade, sdo recursos reservados para compor o superavit primario.
% Segundo informagdes complementares do PLOA/2003, a receita corrente liquida alcancara R$ 198,8 hilhdes.
% Como se sabe, o superavit primario é o resultado da diferenca entre as receitas primarias e as despesas primarias, logo se o
montante da reserva (R$ 2 bilhdes) ndo for computado como despesa primaria torna-se mais facil atingir o valor necessario.
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Alguns argumentam que toda a reserva deveria ser considerada despesa primaria, pois durante a
execucdo orcamentdria ela seria utilizada como fonte para abertura de créditos adicionais, o que resultaria
em gastos dessa natureza. Em consequiéncia, a manutengdo do superavit exigiria o contingenciamento de
outras despesas primarias, prejudicando principalmente a execucdo das programac8es decorrentes de
emendas. Assim, caso toda a reserva fosse classificada como primaria — na proposta e na lei —, quando ela
fosse utilizada n&o haveria o comprometimento do resultado fiscal e, por conseguinte, ndo seriam
necessarias compensacgoes adicionais.

Argumenta-se, em contrario, que considerar inicialmente toda a reserva como primaria acarreta
ineficiéncia na alocagdo dos recursos, haja vista que 1% da receita corrente liquida ficara “congelada”,
podendo ou néo ser utilizada ao longo do exercicio.

Ademais, note-se que o art. 59, 8§ 11, do PLDO/2004 ja exige que projetos de lei de créditos
adicionais destinados a despesas primarias contenham demonstrativo que ndo afetem o resultado primario
ou indiguem as compensacOes necessarias. A questdo ainda é passivel de avaliacdo pelo Congresso
Nacional.

IV.5. CREDITOS ADICIONAIS

Apé6s o grande avanco alcancado com a LDO/2003, de agregar todos os inUmeros projetos de lei
relativos a créditos adicionais em dois momentos, na primeira quinzena dos meses de maio e outubro, o
PLDO/2004 da mais um passo no sentido de tornar racional e expedito o processo de alteracdo da peca
orcamentaria. O projeto atribui, no art. 60, § 1°, aos Poderes Legislativo, Judiciario e Ministério Publico, a
competéncia para abrirem, por atos préprios, seus créditos adicionais, que se incluam nas autorizaces
constantes da lei orcamentaria, desde que financiados com remanejamento de dotac6es proprias, vedado o
cancelamento de dotacGes referentes a despesas obrigatoérias.

Estendeu-se, no art. 59 do PLDO/2004, além do ja exigido para gastos com pessoal, a necessidade
de projetos especificos de crédito adicional aqueles com dotacdes destinadas a divida e as sentencas
judiciais, exceto para sentencas de pequeno valor, cuja remissdo ao inciso | encontra-se errada, visto
tratar-se do inciso 111 do § 2° do mesmo artigo.

E importante destacar que o PLDO/2004 incluiu dispositivo, art. 62, que pretende conferir grau de
liberdade ao Poder Executivo para a abertura de créditos suplementares, autorizados por meio da LOA,
nunca antes visto. A mudanca principal esta em estabelecer como base de célculo para o percentual de
autorizacdo os valores totais de cada programa consignados na lei orcamentaria. Hoje, utiliza-se como base
o valor dos subtitulos.

Estabelecer percentuais de valores consignados a “programas” significa o Congresso abrir mao de
suas prerrogativas no exame dos créditos em montantes muito elevados. Vale mencionar que na
classificacdo da despesa, o “Programa” & composto por varias acles, e estas, sdo desdobradas em
subtitulos. No subtitulo, considerado o menor nivel da despesa, é fixado o valor da dotacdo. A titulo de
exemplo listamos a seguir alguns programas com sua dotacdo em 2003:
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TABELA IV
Programas — Lei Orcamentaria/2003
R$ 1,00

Programas Valor
Refinanciamento da Divida Interna 493.294.595.715
Servico da Divida Interna (Juros e Amortizacdes) 111.524.536.819
Previdéncia Social Basica 96.222.920.427
Transferéncias Constitucionais e as Decorrentes de Legislacdo Especifica 58.264.431.492
Servico da Divida Externa (Juros e Amortizacdes) 40.172.099.869
Previdéncia de Inativos e Pensionistas da Unido 32.689.431.275
Apoio Administrativo 22.812.155.456
Atendimento Ambulatorial, Emergencial e Hospitalar 14.303.957.155
Desenvolvimento do Ensino de Graduacédo 6.723.339.385
Novo Emprego e Seguro-desemprego 5.887.357.729
Toda Crianca na Escola 4.590.199.710
Atencdo a Pessoa Portadora de Deficiéncia 3.781.591.357

Fonte: LOA/2003

Assim, qualquer percentual em relacdo aos programas representaria grande margem ao Poder
Executivo para remanejar recursos entre as programacfes constantes da lei orcamentaria sem qualquer
consulta ao Legislativo.

IV.6. DESPESAS COM PESSOAL E ENCARGOS SOCIAIS

As despesas desse grupo, sem duvida, tém registro assegurado no elenco das que levaram ao
fomento do desajuste fiscal, que sempre caracterizou o Estado brasileiro. No ambito da Unido, as despesas
com pessoal no periodo de 1996 a 2003 cresceram 86% em valores nominais, conforme Tabela V. No
entanto, o crescimento de 137% da RCL*’ no periodo, juntamente com as medidas implementadas para
conter o crescimento das despesas, podem levam a queda de representatividade percentual destas sobre
aquela. Em 1996, as despesas com pessoal e encargos sociais representavam 49,43 % da receita corrente
liquida da Unido. Esse percentual cai para 38,67%, em 2003, conforme os valores autorizados na lei
orcamentaria para este exercicio.

Tabela V
DESPESAS COM PESSOAL E ENCARGOS SOCIAIS, RECEITA CORRENTE LIQUIDA E
REPRESENTATIVIDADE PERCENTUAL NO PERIODO 1996 — 2003

R$ milhdes
Ano Executado® (A) RCL (B) % da RCL (C=A/B)
1996 41.348 83.649 49,43
1997 44.530 98.426 45,24
1998 47.947 112.415 42,65
1999 49.947 129.142 38,03
2000 58.240 145.950 39,90
2001 65.449 167.739 39,02
2002 73.425 188.560 38,94
2003 76.892° 198.835 38,67

Fonte SIAFI, InformacBes Complementares para 2003 e Balangos Gerais da Unido.
Obs:1) Executado corresponde aos empenhos liquidados; 2) Valor autorizado na lei orgamentaria para 2003.

O papel que as LDOs vém desempenhando na orientacdo da elaboracdo orcamentaria,
relativamente as despesas desse grupo, em sintese, consiste em:

1. estabelecer pardmetros para as projecdes dessas despesas — para os trés Poderes da Uniéo e para
0 Ministério Publico, em regra mantém-se o gasto do exercicio anterior — que crescem em funcéo
dos créditos adicionais;

%" No caso da Unido, entende-se por receita corrente liquida o total da receita corrente deduzidas: i) as transferéncias constitucionais
e legais a Estados, Distrito Federal e Municipios; ii) as receitas de contribuicdo para a previdéncia social provenientes do PIS/PASEP;
iii) os valores correspondentes as despesas com o pagamento de beneficios do Regime Geral da Previdéncia Social. No caso dos
Estados e Distrito Federal: o total da receita corrente deduzidas as transferéncias constitucionais e legais aos Municipios.

- 15 -



COMISSAO MISTA DE PLANOS, ORCAMENTOS PUBLICOS E FISCALIZACAO
CONSULTORIA DE ORCAMENTO E FISCALIZACAO FINANCEIRA — COFF/CD

CONSULTORIA DE ORCAMENTOS, FISCALIZACAO E CONTROLE — CONORF/SF

NTC N°© 4/03 — PLDO/2004

2. estabelecer condicionantes para admissdo de servidores, nelas incluida a prestacdo de servigo
extraordinario;

3. estipular em que casos poderao ser realizados servicos extraordinarios, na hipétese de as despesas
extrapolarem 95% do limite fixado na LRF.

Ponto que merece ser comentado é o fato das Ultimas LDOs terem transferido para a lei
orcamentaria anual a responsabilidade de apresentar, em anexo especifico, as autorizacdes previstas no
art. 169, § 1°, da Constituicdo, que condiciona concessfes de aumentos e admissGes a prévia e expressa
autorizacdo na lei de diretrizes orcamentarias. Nao ha justificativas para a continuacdo dessa pratica, uma
vez que foi utilizada para solucionar o ndo envio em determinado ano e que acabou por se tornar
permanente. Sugere-se que o Congresso Nacional solicite essas informagdes ao Poder Executivo e inclua na
propria LDO/2004 essas autorizagoes.

De novidade relevante em matéria de gastos com pessoal, o PLDO/2004, art. 76, § 1°, Il, estatui a
necessidade da apresentacdo de simulacdo que demonstre o impacto na despesa com pessoal da
implantacdo das medidas propostas em projetos de lei enviados ao Congresso, que tenham como objeto a
transformacéo de cargos ou a implantacdo de planos de carreira. Verifica-se a tentativa de possibilitar, a
priori, a analise dos impactos financeiros da aprovacéo de leis relativas a despesas com pessoal, que tém
comprometido, sobremaneira, as previsdes das despesas orcamentarias. Sugere-se a extensdo de tal
exigéncia a todos os projetos de leis que tenham por fim aumento de gastos com pessoal.

Ha outros avancos a serem realizados em termos de gasto com pessoal, em especial no trato do
grau de discricionariedade do préprio dispéndio. Por convencdo, considera-se todo o gasto de pessoal
como sendo obrigatdrio por sua natureza alimentar. Entretanto, realizado exame mais acurado da questéo,
verifica-se que parcela consideravel de tais gastos possui significativo gradiente discricionario.

Indubitavel serem os gastos com vencimentos e vantagens fixas relativos a cargos permanentes,
encargos com pensionistas e inativos e encargos sociais em geral de natureza obrigatéria por forga legal.
Todavia, existem inUmeras despesas variaveis insertas dentro do GND 1 (pessoal e encargos sociais) que
ndo possuem carater obrigatorio, a exemplo de vencimentos ou salarios de cargos de confianca, diarias ou
de gastos elencados no elemento 16 — Outras Despesas Varidveis — Pessoal Civil, que compreende
despesas relacionadas as atividades do cargo/emprego ou funcdo do servidor, e cujo pagamento sé se
efetua em circunstancias especificas, tais como: hora-extra, substituicdes, e outras despesas da espécie,
decorrentes do pagamento de pessoal dos drgdos e entidades da administracédo direta e indireta.

Para que tais despesas sejam devidamente programadas propde-se sejam classificadas como o
identificador de resultados primario — RP 2, ou seja, despesas primarias discricionarias, estando assim,
passiveis de contingenciamento.

1V.7. TRANSFERENCIAS VOLUNTARIAS

No que diz respeito as transferéncias voluntarias, o PLDO/2004 mantém praticamente as mesmas
regras constantes da LDO/2003.

Como inovacao, registre-se a ampliacdo do rol das acdes passiveis de flexibilizacdo na exigéncia de
aplicacdo de contrapartidas. Além das aprovadas na LDO/2003, passardo a merecer tal tratamento as
financiadas com recursos do Fundo de Combate e Erradicacdo da Pobreza, as relativas ao combate a fome,
a seguranca alimentar e a seguranca publica — art. 39, § 2°, 111, “a” e “e”.

Também, acresca-se a inclusdo de dispositivo — art. 48, paragrafo Unico —, que permite as
instituicdes e agéncias financeiras oficiais — no exercicio da funcdo de mandatarias da Unido para execucao
e fiscalizacdo das transferéncias voluntarias --, deduzir dessas dotac6es valor fixo ou percentual a titulo de
despesas administrativas. Vale destacar que com essa nova exigéncia cada projeto devera explicitar a
parcela referente as despesas administrativas, inclusive as emendas dos parlamentares.

Ainda, propde-se a ampliacdo do prazo para que os 6rgaos concedentes divulguem pela Internet o
conjunto de exigéncias e procedimentos, inclusive formularios, necessarios a realizagdo das transferéncias.
Segundo art. 43, |, do tal prazo fica ampliado de trinta para sessenta dias ap6s a sancdo da lei
orcamentaria.
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Para 2004, mantém-se a exigéncia de contrapartida para os “recursos destinados a
complementacédo das acdes relacionadas a organizacdo e manutencéo da policia civil, da policia militar e do
corpo de bombeiros do Distrito Federal.” Com relacdo a essa exigéncia, reiteramos posicdo ja externada,
guando por ocasido da apreciacdo da LDO/2003. N&o nos parece adequado tal dispositivo, visto que, por
forca do art. 21, XIV, da Constituicio Federal, os gastos mencionados estdo na competéncia da Unido;*®
tratando-se, portanto, de transferéncias constitucionais, obrigatorias, para as quais ndo se exigem
contrapartidas.

Assinale-se, por Gltimo, que, a semelhanca da LDO vigente, os recursos do Sistema Unico de Saude
— SUS transferidos mediante convénios ou similares estdo sujeitos a exigéncia de contrapartida. Ficam
desobrigadas dessa exigéncia as transferéncias efetuadas fundo a fundo (art. 56).

1V.8. TRANSFERENCIAS A ENTES PRIVADOS

O projeto disciplina a transferéncia de recursos a entidades privadas sob a modalidade de
subvencao social e auxilio.®* Os dispositivos concernentes (arts. 28 a 31) sdo reprodugdes, com algumas
variagOes, de LDOs anteriores.

De maneira geral, as LDOs tém sido restritivas com relacdo a essas transferéncias. A regra
tem sido a de se vedar a alocacéo de recursos a tais titulos em entidades privadas, ressalvadas as excecdes
explicitadas no corpo da lei.

Para 2004, amplia-se o rol das excec¢es, incluindo-se as Organiza¢gbes da Sociedade Civil de
Interesse Publicos (OSCIP) no rol das entidades passiveis de recebimento de subvencdo social.”’ Tais
entidades, com a aprovacdo da LDO/2003, passaram a ter o privilégio de poder receber recursos publicos a
titulo de auxilio. Essa excecdo a concessdo de auxilio repete-se na proposta para 2004.

A concessdo de subvencao social as OSCIPs de forma ampla, independentemente da area de
atuacdo da entidade, ndo encontra respaldo na legislacdo vigente. Com efeito, segundo dispbe o art. 16 da
Lei n® 4.320/64, a concessao de subvengao social visara fundamentalmente a prestacdo de servicos afetos
as areas de “assisténcia social, médica e educacional”. Mister se faz, portanto, que se restrinja a concessao
do beneficio a essas trés areas, mandamento esse que deve ser observado ndo s6 no caso das OSCIPs
como também nas demais hip6teses de excegdo (art. 28, |1 a V).

Por outro lado, parece razoavel limitar a concessao de auxilio a finalidades compativeis com o
objetivo social das OSCIPs. Da forma como redigido o dispositivo (aprovado na LDO/2003), bastaria a
qualificacdo da entidade como OSCIP para estarem aptas a receber tais beneficios, independentemente de
a aplicacdo dos recursos guardar qualquer conformidade com os objetivos sociais da entidade. Esse, com
certeza, ndo deve ser o espirito da lei, que deve primar pela boa aplicacdo dos recursos publicos.

Dada a escassez de recursos, € também de bom alvitre que as dotacfes orcamentdrias para as
OSCIPs ocorram apenas para aquelas que ja estejam atuando em parceria com o Poder Publico na
execucdo de programas nacionais.*!

% Nos termos do art. 21, 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 execucédo de servigos
publicos, por meio de fundo préprio.”

% A Lei n.° 4.320/64, em seu art. 12, §§ 2° e 3°, define subvengdes sociais como sendo transferéncias as quais nédo corresponda
contraprestagdo direta em bens ou servicos, destinadas a cobrir despesas de custeio de entidades publicas ou privadas de carater
assistencial ou cultural, sem finalidade lucrativa. O art. 16, por sua vez, estabelece que “fundamentalmente e nos limites das
possibilidades financeiras, a concessdo de subvencgdes sociais visara a prestagdo essenciais de assisténcia social, médica e
educacional, sempre que a suplementacéo de recursos de origem privada aplicados a esses objetivos revelar-se mais econémica.”

40 As OSCIPs, em 2003, passaram a poder receber recursos publicos a titulo de auxilio.

“L A Lei n® 9.790/99, que instituiu as OSCIPs, também criou o Termo de Parceria — instrumento juridico por meio do qual se consolida
acordo de cooperagao entre o Poder Publico e tais entidades. Constitui uma alternativa ao convénio, com procedimentos mais simples
para a sua celebragédo
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Além dessas observagoes, vale lembrar que a cooperagao financeira da Unido com entidades
privadas ndo se restringe a auxilio e subvencdo. Ha também as contribuicdes, pouco exploradas nas
LDOs, e que tém sido amplamente utilizadas pelo governo na alocagdo de recursos, sobretudo correntes.

Considera-se, portanto, de suma importancia disciplinar a liberacdo de recursos a titulo de
contribuicdes correntes. Do contrario, teremos o absurdo de colocar inimeras regras para a liberacdo de
recursos a titulo de subvencdes sociais — que tém grande funcéo social — enquanto para as contribuicGes
correntes,*? nenhuma limitagéo existe.

Essa lacuna da legislacdo neutraliza, em parte, o esforco despendido para disciplinar tais
alocacbes em entidades privadas. As transferéncias classificadas no or¢camento como contribui¢Ges
correntes sdo, em sua maioria, tipicas subvencdes sociais*®. Classifica-las como contribuicdes correntes
constitui uma forma de driblar as exigéncias estabelecidas na LDO para as subvencdes sociais.

Assim, para que se dé efetividade as regras estabelecidas para as subvencdes sociais, ha que
se disciplinar, também, a liberacéo de recursos a titulo de contribuicBes correntes.

1V.9. DEMONSTRATIVOS COM INFORMAGOES COMPLEMENTARES

Nas LDOs sempre constam dispositivos sobre o encaminhamento de informacdes complementares
pelo Poder Executivo ao Congresso Nacional, relacionadas em anexo especifico (vide art. 10, § 3°, da
LDO/2003), bem como informacBes sobre obras incluidas na proposta orcamentaria (vide art. 17 da
LDO/2003).

Trés modificagcBes do PLDO/2004 em relagdo a LDO/2003 merecem ser destacadas.

A primeira e mais significativa modificacdo refere-se as exigéncias, contidas no art. 16, § 4°, e no
art. 8°, paragrafo uUnico, do PLDO, que determinam ao Congresso Nacional a remessa a Secretaria de
Orcamento Federal, até 15 dias apos a sancdo da lei orcamentaria, as informacdes sobre as obras incluidas
no orgamento por meio de emenda, bem como dos demonstrativos das informac¢des complementares
ajustados de acordo com as alteragdes realizadas na receita e na despesa durante a tramitacdo do projeto
de lei orcamentéaria no Congresso.

Inicialmente cabe reafirmar que as informagdes solicitadas tém carater informativo, complementar,
ndo fazendo parte do autdgrafo ao projeto de lei aprovado pelo Congresso Nacional. As informacGes
complementares tém natureza hibrida. Grande parte delas consiste de dados estatisticos histéricos —
informacdes setoriais especificas que ndo podem ser obtidas a partir do exame da proposta — e
esclarecimentos para verificagdo da adequacdo a LDO da programacdo contida na proposta. Sao
informacdes adicionais e gerenciais exigidas pelo Congresso, tanto para subsidiar a andlise da proposta
encaminhada pelo Poder Executivo, quanto ao exercicio das atribuicGes constitucionais de controle externo
da Administragéo.

Todos os quadros e tabelas que d&o transparéncia ao produto da intervencdo parlamentar estdo
assegurados nos termos do art. 7° e do Anexo | do PLDO. Na Mensagem que encaminhou o PLDO/2004 ao
Congresso, 0 Poder Executivo ndo apresentou qualquer razdo que pudesse justificar as pretensdes contidas
no art. 16, 8 4°, e no art. 8°, paragrafo Unico, e levar o Congresso acata-las. Sugere-se a supressao dos
dispositivos.

A segunda refere-se a mudanca de critério para o encaminhamento de informac8es sobre obras
constantes da proposta orgamentaria. Na LDO/2003, determinou-se o encaminhamento de informacdes
sobre as obras com dotacdo superior a R$ 2 milhdes; no PLDO/2004, determina-se que sejam
encaminhadas informacdes sobre: obras plurianuais de valor total acima de R$ 8 milhdes e obras, cuja
execucdo integral se dara no exercicio de 2004, de valor superior a R$ 2 milhdes.

42 As contribuicbes correntes, ao contrario do que ocorre com subvengdes sociais, podem ser destinadas a entidades privadas com
fins lucrativos.

“ Vide, por exemplo, as emendas que alocam recursos de custeio em entidades privadas sem fins lucrativos nas areas da Sadde,
Assisténcia Social e Educacdo. Todas, sem excegdo, tém sido classificadas erroneamente como “contribui¢cdes correntes”.
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Essa mudanca de critérios € imperfeita, pois resultard na falta de informagdes sobre obras com
dotacéo superior a R$ 2 milhdes e de valor total entre R$ 2 milhdes e R$ 8 milhdes cuja execugdo va além
do exercicio financeiro de 2004.

Sugere-se que sejam encaminhadas informacdes sobre as obras cujo valor total seja superior a R$
8 milhdes, qualquer que seja o valor da dotacdo consignada no orcamento, e sobre a s obras cuja dotagdo
seja superior a R$ 2 milhdes, independentemente do seu valor total.

A terceira € a ndo inclusdo no Anexo Il — Relacdo das Informacdes Complementares do
demonstrativo das “despesas do Sistema Unico de Salde — SUS, por Estado e Distrito Federal, indicando os
critérios previstos no art. 35 da Lei n® 8.080, de 19 de setembro de 1990, e as respectivas parcelas” (item
XVI do Anexo a LDO/2003).

1V.10. DIVIDA PUBLICA FEDERAL

A LDO tradicionalmente reserva um capitulo a abordagem de aspectos relacionados a divida publica
federal, com destaque para a relacdo de despesas orcamentdarias que poderdo ser financiadas com recursos
oriundos de emissdo de titulos. Pretende-se com isso, estabelecer um rol exaustivo de despesas que
podem ser financiadas com recursos provenientes dessa fonte, de forma a limitar sua utilizacdo,
controlando, assim, seu impacto sobre o endividamento da Uni&o.

No PLDO/2004, o dispositivo que elenca as despesas que podem ser financiadas com a receita
decorrente da emissdo de titulos foi inovado em relagdo a LDO/2003, na medida em que o extenso rol de
acBes que ocupavam inimeros incisos e paragrafos foi agrupado em um Unico inciso (art. 70, 111)*. Em
vez de apresentar uma relacdo exaustiva, o projeto limita-se a estabelecer que, no orcamento, a estimativa
de receitas provenientes de titulos podera levar em conta todas as despesas cuja cobertura com essa fonte
tenha sido autorizada por lei especifica.

Quanto a esse fato, deve-se observar que uma das funcGes da LDO é estabelecer prioridades. O
fato de existir uma lei autorizando o pagamento de uma determinada despesa ndo significa que esta
constitua prioridade ao longo do tempo. Nesse sentido, ao definir a relagdo de despesas que podem contar
com recursos provenientes da emissdo de titulos, a cada processo de elaboracdo do orcamento, o
legislador terd a oportunidade de identificar e reavaliar prioridades, podendo excluir aquelas ac6es que nao
tenham carater obrigatorio, a despeito de existir lei autorizando seu pagamento.

Com a nova redacdo o processo de criacdo de despesas financiadas com emissédo de
titulos sera facilitado, uma vez que bastara a autorizacdo da mesma mediante lei especifica, ou até
medida provisoria, sem a necessidade de alterar a LDO. Cumpre lembrar que o processo de modificacdo da
LDO ficou mais dificil a partir da Emenda Constitucional n® 32, de 11/09/2001, pois esta proibiu a alteracdo
de matéria orcamentaria por meio de medida provisoria (art. 62, 81°, 1,“d”, da Constituicdo Federal).

1V.11. OPERACOES OFICIAIS DE CREDITO — OOC

A LDO normalmente dedica alguns dispositivos, em secéo ou subsecao especifica, ao detalhamento
da programacéo a cargo da unidade orcamentaria Operacgdes Oficiais de Crédito — OOC, indicando inclusive
as fontes de recursos que devem financiar seus gastos (empréstimos, financiamentos e refinanciamentos
concedidos com recursos da Uni&o). No PLDO/2004* o texto referente as OOCs foi drasticamente reduzido,
limitando-se a informar que essa unidade orcamentaria conterd a programacdo para a concessdo de
empréstimos, financiamento e subvences econdmicas, desde que autorizados por lei especifica.

4 «Art. 70. Sera consignada na lei orgamentaria estimativa de receita decorrente da emissdo de titulos da divida publica federal para
fazer face, estritamente, a despesas com: I- refinanciamento, juros e outros encargos da divida, interna e externa, de
responsabilidade direta ou indireta do Tesouro Nacional ou que venha a ser de responsabilidade da Unido nos termos de resolugdo do
Senado Federal; 11- aumento de capital de empresas e sociedade em que a Unido detenha, direta ou indiretamente, a maioria do
capital social com direito a voto; e Ill- outras despesas, cuja cobertura com a receita prevista no caput tenha sido autorizada por lei
especifica.”

4 “Art. 53. A programacdo do 6rgdo Operacdes Oficiais de Crédito conterd, exclusivamente, dotagdes destinadas a atender a despesas
com a concessao de empréstimos, financiamentos e subvengdes econémicas, autorizados em lei especifica, bem como os encargos
delas decorrentes.”
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Para discutir essa modificacdo, cumpre resgatar inicialmente o porqué de a programacédo das OOCs
constar da LDO, enquanto as demais unidades orgamentarias ndo merecem tal espaco.

A programacédo das OOCs contempla atividades com limitada capacidade de acesso a crédito e de
competitividade ou sdo especialmente sensiveis a conjunturas econdmicas desfavoraveis, mas cuja
sobrevivéncia representa relevantes interesses estratégicos e sociais. Como exemplo, podemos citar a
agricultura familiar, o setor de exportacGes e os subsidios a habitacdo de interesse social. Nesses casos, 0
apoio oficial consiste na concessdo empréstimos e na adocdo de mecanismos de expansao do crédito, com
destaque para equalizacBes de taxas e de precos.

Esse apoio a atividades econdmicas de carater privado subverte um principio geral segundo o qual
esses empreendimentos deveriam apresentar equilibrio econémico-financeiro suficiente para ndo necessitar
de ajuda do Estado. Dessa forma, a apresentacéo na LDO de um rol de a¢Bes que podem compor as OOCs
tem como primeira finalidade evidenciar quais serdo os setores e atividades privilegiados pelo apoio oficial
na proxima lei orcamentaria.

Mais uma vez destaca-se que uma das funcGes da LDO é estabelecer prioridades. O fato de existir
uma lei autorizando o pagamento de uma determinada despesa ndo significa que esta constitua prioridade
ao longo do tempo. Nesse sentido, ao definir a relacdo de despesas que podem constar das OOCs, a cada
processo de elaboracdo do orcamento o legislador tera a oportunidade de identificar e reavaliar
prioridades, podendo excluir aquelas agdes que ndo tenham carater obrigatorio, a despeito de existir lei
autorizando seu pagamento.

Além do rol de despesas possiveis, 0 texto da proposta deixou de indicar quais serdo as fontes de
recursos que financiardo os gastos das OOCs. Cabe destacar que algumas receitas sdo vinculadas a esta
UO apenas pelos dispositivos da LDO, de onde depreende-se que o0 novo texto podera implicar uma
reducdo de recursos para as finalidades ali definidas, com prejuizos para os setores que dependem desse
apoio.

Por fim, o texto proposto aumenta a liberdade do Poder Executivo para incluir despesas nas OOCs.
Pela regra atual é necessario existir uma lei especifica (ou Medida Provisoria) e autorizacdo na LDO.
Cumpre lembrar que o processo de modificagdo da LDO ficou mais dificil a partir da Emenda Constitucional
n° 32, de 11/09/2001, que proibiu a alteracdo de matéria orcamentaria por meio de medida provisoria.

V. POLITICA DE APLICACAO DAS AGENCIAS FINANCEIRAS OFICIAIS DE
FOMENTO — OFOFs

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

Uma comparacdo interessante para atestar a dimensao das Instituicdes Publicas de Fomento é a
visualizag@o do conjunto dos ativos das AFOFs com os ativos totais das demais instituicbes do Sistema
Financeiro Nacional. Observa-se que a participacdo do Estado no Sistema Financeiro Nacional mantém-se
ao redor de 40% nos ultimos anos.

Participagdo (%) das AFOFs no Sistema Financeiro Nacional
150
100 A 0O AFOFs
0 46 40 36 36 42 38 42
(%) @ Demais
50
54 60 64 64 58 62 58
0 T T T T ‘ ‘
1994 1995 1996 1997 1998 1999 2002
Ano
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As trés maiores agéncias de fomento, Caixa Econ6mica Federal, Banco do Brasil e BNDES, estéo
entre as dez maiores institui¢gdes financeiras da América Latina (incluido o Banco Interamericano de
Desenvolvimento). Elas detém 96% dos ativos totais do conjunto das AFOFs.

Entre as AFOFs, a atuagdo do BNDES requer atencéo especial na fiscalizagdo, visto que a principal
fonte de recursos para suas aplicacdes seja originaria de contribuicdes sociais (PIS/PASEP). Cerca de
metade do seu passivo corresponde aos valores repassados anualmente pelo Fundo de Amparo ao
Trabalhador — FAT, nos termos do art. 239 da Constituicdo. Trata-se de empréstimos para aplicacfes em
projetos de desenvolvimento econdmico, cujo montante, em 31.12.2001, somava R$ 39,6 bilhdes, cerca de
62% do total do patrimdénio do Fundo. A Tabela seguinte evidencia a composi¢cdo do Patriménio do FAT,
revelando que, além dos empréstimos constitucionais ao BNDES, cerca de R$ 8,4 bilhdes foram colocados a
disposicdo deste Banco para outros financiamentos sob a denominagdo de depdsitos especiais. Desse
modo, 75% dos recursos do FAT estdo aplicados no BNDES.

Tabela VI
Patriménio do FAT
(R$ Bilhdes)
Programa Ano (%)
2000 2001 2001
BNDES — Art. 239 da CF 36.751 39.625 75
BNDES — Depositos Especiais 8.186 8.465
Outros 14.420 15.934 25
Total do Patrimbnio 59.357 64.024 100

Fonte: Informagdes Complementares ao Projeto de Lei Orgamentaria para 2003

A analise sob a 6tica do Balango Patrimonial do BNDES realizado em 31.12.2001 revela que dos R$
112.753 bilhdes que constituem o passivo total, 61% (R$ 69,1 bilhdes) sdo recursos do PIS/PASEP e do
FAT. As transferéncias anuais ao BNDES provenientes do FAT, apds transitarem uma Unica vez no
or¢camento da Unido, passam a constituir parte do passivo do Banco, sobre o qual inexistem mecanismos
institucionalizados de avaliacdo e controle de resultados.

V.1. EMPRESTIMOS E FINANCIAMENTOS CONCEDIDOS

As aplicagbes estimadas para o exercicio financeiro vigente sdo de R$ 225,6 bilhdes, evidenciadas
na Tabela Il. A maior parte deste montante sdo recursos préprios das Instituicdes. O Banco do Brasil, por
exemplo, estima aplicar R$ 169 bilhdes de recursos préprios. Mas, no caso do BNDES, a maior fonte de
recursos foi originada da Contribuicdo para o PIS/PASEP. Nesse caso, € plausivel a assertiva de que a
fiscalizacdo de suas aplicacbes, estimadas em R$ 26,4 bilhdes para este exercicio, meregam atencao
especial por parte do Poder Legislativo. Esse valor representa mais de quatro vezes o total de
investimentos adicionados na proposta orcamentdaria encaminhada pelo Poder Executivo.

Tabela VII
Demonstrativo dos Empréstimos Efetivos
Segundo as Agéncias de Fomento

R$ mil
AFOFs 2000 2001 2002 2003
Realizado Realizado Exec. Provavel Estimativa

Banco do Brasil 92.987.156 129.486.569 154.871.441 175.865.566
BNDES 21.126.974 24.214.374 26.988.650 26.489.012
Caixa Econémica Federal 7.541.451 13.739.754 18.854.198 16.727.316
Banco do Nordeste 2.605.548 1.810.309 2.300.000 3.700.000
Banco da Amazoénia 1.374.712 921.000 774.366 1.531.088
Demais AFOFs 843.894 947.751 1.105.089 1.377.337
TOTAL 126.479.734 171.119.758 204.893.743 225.690.320

Fonte: Informag6es Complementares ao Projeto de Lei Orcamentaria para 2003
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V.2. O CONTROLE DO PODER EXECUTIVO E DO PODER LEGISLATIVO SOBRE AS AFOFs

O Poder Executivo também ndo tem demonstrado efetivo controle sobre as aplicacdes das AFOFs.
O Ministério da Fazenda contratou uma consultoria privada em 1999 para diagnosticar e colher sugestoes,
na forma de audiéncia publica, com apoio no “Relatério de Alternativas para a Reorientacdo Estratégica do
Conjunto das InstituicBes Financeiras Publicas Federais”.

O Relatério confirma a tese aqui sustentada de que tanto o Poder Executivo quanto o Poder
Legislativo estdo afastados do efetivo controle na aplicacdo dos recursos das AFOFs. Algumas conclusdes
merecem destaque, e s&0 expostas a segulir:

a) ndo ha uma separacédo clara entre responsabilidades e recursos do Tesouro e as responsabilidades
e recursos dessas instituicdes. Os custos relacionados a execucdo das politicas publicas ndo séo
claramente identificados, sendo subsidiados sem o necessario grau de visibilidade, prejudicando a
transparéncia das agoes;

b) o inter-relacionamento das atividades comerciais com a execucdo das politicas publicas gera
subsidios cruzados entre captacgado, alocacdo de recursos, riscos, receitas e custos operacionais, que
tornam pouco evidentes a eficacia de atuacédo das AFOFs;

c) o conjunto atual das AFOFs apresenta ineficiéncia estrutural no equilibrio entre o nivel de despesas
e receitas operacionais. Este indicador é consistentemente superior ao observado no setor privado,
sendo que a constituicdo de um nivel de provisionamento para perdas de crédito comparavel ao do
resto do sistema financeiro sensibilizaria ainda mais esse quadro;

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

Todas as tabelas apresentadas tiveram o escopo de demonstrar, sob diversos angulos, o0s
significativos montantes movimentados pelas agéncias oficiais. A questdo central € que a lei de diretrizes
orcamentarias, a qual a Constituicdo concedeu a prerrogativa de “estabelecer a politica de aplicacdo das
agéncias financeira oficiais de fomento”, ndo tem exercido plenamente essa atribuicdo, tanto no que se
refere a politica quanto a fiscalizacdo das aplicacdes das AFOFs.

A atuacdo do Poder Legislativo no tema em analise tem sido insuficiente para produzir mecanismos
capazes de permitir a transparéncia da gestdo dos recursos sob a responsabilidade das AFOFs. A LDO
vigente modificou um pouco este cenario, possibilitando a producdo de informacbes capazes de
dimensionar, ao menos, os desembolsos efetivos das agéncias de fomento, por regido e unidade da
federacdo. Tais informacgdes ndo eram acessiveis em anos pretéritos.

Visando aperfeicoar as instrucdes pertinentes aos relatérios exigidos nas informacdes
complementares ao projeto de lei orcamentaria, julgamos de grande utilidade inserir no rol das prescrices
a elaboracdo dos quadros de aplicacdo também pelo porte do tomador do empréstimo, conforme a
seguinte nomenclatura, ja utilizada pelo BNDES: Micro e Pequena Empresa e Pessoa Fisica, Média Empresa
e Grande Empresa.

V.3. OBRAS COM INDICIOS DE IRREGULARIDADES

Os dispositivos referentes a liberacdo e ao bloqueio da execugcdo das obras com indicios de
irregularidades graves contidos no PLDO/2004 (Capitulo VIII) reproduziram, com as devidas adequacées,
as normas aprovadas pelo Congresso Nacional na LDO/2003, com excec¢do do tratamento conferido ao
Sistema Integrado de Administracéo de Servigos Gerais — SIASG (art. 16 e 17).

O Congresso Nacional tem determinado que se suste a execucdo dos contratos e dos convénios
com indicios de irregularidades graves, como medida preventiva, para evitar o risco do mau uso do
dinheiro publico. Nesse particular, falta um instrumento que permita averiguar o relacionamento entre os
acordos firmados pela Administracdo Federal para a aquisicdo de bens e servicos e as autorizacdes
orcamentarias. Tal instrumento permitiria travar, operacionalmente, a execucédo orcamentaria e financeira,
bem como informar o gestor do trancamento da execucdo fisica, em observancia as determinacdes do
Congresso.

- 22 -



COMISSAO MISTA DE PLANOS, ORCAMENTOS PUBLICOS E FISCALIZACAO
CONSULTORIA DE ORCAMENTO E FISCALIZACAO FINANCEIRA — COFF/CD

CONSULTORIA DE ORCAMENTOS, FISCALIZACAO E CONTROLE — CONORF/SF

NTC N°© 4/03 — PLDO/2004

Além disso, é de fundamental importancia que o controle externo a cargo do Congresso Nacional,
com o auxilio do TCU, conte com mecanismos que permitam a obtencdo de informacdes tempestivas e
relevantes, relativas a execucdo dos contratos, notadamente aquelas relacionadas a obras publicas. A
efetividade desses mecanismos permite a deteccdo sistémica de problemas (a existéncia de aditivos
superiores aos limites legais, a realizacdo de pagamentos em desacordo com o cronograma fisico-financeiro
ou a existéncia de superfaturamento nos valores contratuais, entre outros) e, conseqiientemente, a adogao
das medidas preventivas e corretivas convenientes e oportunas.

O SIASG, em principio, seria o instrumento mais apto para o acompanhamento das execucdes
contratuais e, caso necessario, para concretizar a suspensdo determinada pelo Congresso Nacional. Esse
Sistema visa a acompanhar todos procedimentos licitatorios, desde o edital a entrega do objeto, mesmo
nos casos de inexigibilidade e dispensa, bem como de contratacdes externas. O mddulo de
acompanhamento do cronograma de execucdo faculta averiguar o estagio em que se encontra a entrega
dos bens e servigos contratados.

Todavia, nem todos os 6rgdos e as entidades com dotacdes orcamentarias aprovadas pelo
Congresso tém informado os contratos e convénios em execugdo, comprometendo, dessa maneira, a
integridade dos dados do SIASG e a confiabilidade no Sistema. Caberia ao Congresso acionar o TCU, para
verificar o efetivo cumprimento da LDO atual, nesse particular.

Assim, a atual inconsisténcia dos dados ndo permite, até o momento, utilizar o SIASG como ponto
de controle para efetivar o trancamento da execucdo, mormente em face da recalcitrancia de alguns
orgaos e entidades em observar os ditames da LDO. Resta prejudicada, também, a utilizacdo do Sistema
como instrumento de controle para selecionar os empreendimentos a serem fiscalizados, a partir dos
indicios de irregularidades nele detectados, ou como instrumento de acompanhamento da execucao fisico-
financeiro de contratos. Todavia, seria possivel incluir dispositivo na LDO/2004, exigindo que os
pagamentos realizados pelo SIAFI devam observar os registros constantes do SIASG. Sem a conformidade
dos registros, ndo haveria pagamentos.

Outra dificuldade consiste na inexisténcia de relatérios gerenciais no SIASG, que pudessem atender
prontamente as necessidades dos congressistas. Se disponiveis tais relatérios, ndo haveria necessidade de
requisitar ao Executivo, na propria LDO e durante a execugdo or¢camentéria, o envio de informacgGes tais
como o grau de execucdo das obras, expectativa de conclusdo e valores comprometidos, entre outras. Tais
informacdes ja constam do cadastro das licitacbes e do acompanhamento da execucdo dos objetos dos
contratos e convénios firmados. Assim, seria necessario que do SIASG resultassem relatérios gerenciais,
passiveis de consulta pela Internet, que pudessem informar o relacionamento entre os contratos e 0s
convénios, bem como as demais informac6es que o Congresso, até o presente momento, tem requerido,
guase que exclusivamente, ao tempo da elaboracéo orcamentaria.

O art. 87, 88 9% e 10, prevé que a classificacdo programatica das obras com gestéo irregular em
2003 seja mantida na proposta para 2004, inclusive nos seus créditos adicionais e na execucao fisica e
financeira das obras ou servicos inscritos em Restos a Pagar. Tal assertiva permitiia melhor
acompanhamento e fiscalizagdo das obras. No entanto, a intercalacdo “sempre que possivel” coloca a
efetividade da consisténcia da classificacdo orcamentaria, requerida do § 9° sob suspeita. Ademais, ndo ha
motivo para restringir a exigéncia as obras, cabendo estendé-la por toda a peca orcamentaria. Tal
desiderato, alias, motivou a reformulacdo do sistema orcamentario, ocorrida em 1999. Portanto, o art. 87,
§ 9°, além de inocuo, estd inadequadamente restrito as obras com irregularidade, sendo sugerida a
excluséo do dispositivo.

VI. DIRETRIZES SOBRE A EXECUCAO ORCAMENTARIA

VI.1. AUTORIZAGCAO PARA A EXECUCAO PROVISORIA DA PROPOSTA ORCAMENTARIA
O art. 65 do PLDO/2004 traz a tradicional autorizacdo para executar a programacao constante da

proposta orgcamentaria para atender despesas que constituem obrigacGes constitucionais ou legais da
Unido, caso o projeto de lei orcamentaria para 2004 néo seja sancionado até 31 de dezembro de 2003.
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Inova, porém, ao estender essa autorizacdo as bolsas de estudo concedidas pelo Conselho de
Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico — CNPq, pela Fundacdo Coordenacdo de Aperfeicoamento de
Pessoal de Nivel Superior — CAPES, e de residéncia médica.

Convém recordar que nos ultimos trés anos ndo foi necessario o uso deste mecanismo pois, como
resultado do esforco conjunto dos Poderes Executivo e Legislativo se conseguiu sancionar o orgamento no
inicio do exercicio financeiro a que se refere®.

VI1.2. A RELAGCAO ENTRE O RESULTADO PRIMARIO, O CONTINGENCIAMENTO E
RESTOS A PAGAR

O Poder Executivo devera demonstrar o fiel cumprimento das metas de superavit fiscal fixadas no
PLDO/2004, por ato proprio, contendo as metas quadrimestrais para o resultado primario dos orcamentos
fiscal e da seguridade social, as metas bimestrais de realizacio de receitas néo-financeiras*’, cronograma
de pagamentos mensais de despesas ndo-financeiras a conta de recursos do Tesouro e de outras fontes, e
como a programacdo atendeu as metas quadrimestrais e a meta de resultado primario estabelecida na
LDO.

Para se assegurar a consecucdo da meta de superavit primario, havendo eventual reestimativa que
aponte frustracdo de receita ou reprojecdo de despesas, ha de se restringir, por meio do chamado
contingenciamento, a execucdo orcamentaria da despesa.

No estabelecimento da meta de superavit na LDO, ha a presuncdo de que, dada a previsdo de
arrecadacdo de receitas, as despesas orcamentarias fixadas podem ser integralmente realizadas, incluindo-
se no conceito de realizacdo o empenho, a liquidacdo e o pagamento das despesas. Isso porque, em tese,
receitas e despesas primarias se combinam de modo a produzir, mediante sua realizacdo, exatamente o
resultado primério almejado.

No entanto, pela metodologia de apuragdo do superavit primario, sdo computadas as despesas
pagas, implicando a saida de recursos da conta Unica do Tesouro Nacional. Esses valores incluem tanto o
pagamento das despesas orcamentarias do préprio exercicio, como o das despesas extra-orgcamentarias,
boa parte das quais referentes a exercicios anteriores, os chamados “Restos a Pagar”. Existe um
mecanismo de compensacdo entre os Restos a Pagar de um exercicio para o outro, chamado float, no
entanto, ndo ha igualdade ou simetria na transferéncia, de um exercicio para outro, ou seja, 0 que um
exercicio transfere para o outro ndo se compensa na préoxima rodada das transferéncias. A hipétese do
float, por isso, ndo possibilita 0 maior ou o melhor controle da execugdo or¢gamentéria e financeira.

Dessa forma, a integral execugdo orgamentaria e financeira, mesmo que a arrecadacéo de receitas
se comporte conforme prevista, ndo possibilita a consecucdo das metas fiscais estabelecidas nas leis de
diretrizes orcamentarias e no orgamento anual.

Ha assim um descompasso entre o que esta sendo previsto na LDO, como meta para o exercicio, e
a metodologia de verificacdo do cumprimento dessas metas, pois se parte da mesma previsdo para a
receita, porém, inclui-se como despesas, um rol maior do que o inicialmente autorizado. Além disso, ndo
sdo computadas como receitas as disponibilidades de exercicios anteriores que excederam a meta de
superavit, fazendo com que o pagamento dos restos a pagar inscritos concorram com a receita arrecadada
no exercicio. Dessa forma, se ndo houver no exercicio excesso de arrecadagdo em volume suficiente para
cobrir as despesas ndo computadas no célculo da meta, o contingenciamento sera inevitavel.

A partir da avaliacdo acima é importante destacar que no PLDO/2004 suprimiu-se a necessidade de
se discriminar em cronograma mensal a parte os Restos a Pagar. A mudanca dificulta 0 acompanhamento
da distribuicdo do desembolso realizado entre as despesas do exercicio de 2004 e as despesas de 2003.
Vale lembrar que esse item ndo constava do PLDO/2003 e foi inserido pelo Congresso Nacional na
LDO/2003 com o objetivo de conferir maior transparéncia aos desembolsos dos restos a pagar.

46 Orcamento para 2001: Lei n® 10.171, de 5 de janeiro de 2001. Orgamento para 2002: Lei e 10.407, de 10 de janeiro de 2002.
Orgamento para 2003: Lei n2 10.640, de 14 de janeiro 2003.
47 Art. 13 da LRF.
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Apesar de a simples publicacdo ndo implicar em compromisso de pagamento, a indicacdo constante
da Lei em vigor facilita a execucédo da programacéo de desembolsos, na medida que separa a programacao
financeira do exercicio daquela decorrente de exercicios anteriores, bem como proporciona maior
transparéncia e melhor acompanhamento do processo de execucdo das despesas. Recomenda-se,
portanto, manter a redacédo da LDO/2003.

O art. 39, 8 3°, da LDO/2003 foi suprimido do PLDO/2004. Aquele paragrafo tem por objetivo
reduzir o valor da inscricdo de despesas em Restos a Pagar. Se esse dispositivo for realmente seguido ao
final deste ano, seu papel terd sido efetivamente cumprido, tornando desnecessaria sua repeticdo na
proposta para 2004.

Ressalte-se, ainda, que a iniciativa do governo de incluir para 2005 o mecanismo de previsédo de
superavits primarios anti-ciclicos esbarra na metodologia de apuracédo do superavit primario tal como temos
hoje. Isso porque estaremos novamente utilizando o esforgo de arrecadagdo de exercicios anteriores para
pagar despesas do exercicio corrente, o que nao é compativel com os critérios hoje utilizados.

V1.3. LIMITAGAO DAS DESPESAS DOS PODERES LEGISLATIVO, JUDICIARIO E DO
MINISTERIO PUBLICO

Caso seja verificada a necessidade de limitacdo de empenho das dotacdes orgcamentarias e da
movimentacdo financeira, para o cumprimento das metas fiscais, o PLDO/2004 alterou o critério de
distribuicdo do montante das dotagdes orgcamentarias entre os Poderes.

A distribuicdo, na LDO/2003, era realizada entre dois conjuntos: o de “projetos” e o de “atividades
e operacdes especiais”. O PLDO/2004 determina que essa distribuicdo sera realizada de forma proporcional
a participacdo de cada um dos Poderes e do MPU no conjunto de “outras despesas correntes” e
“investimentos e inversdes financeiras”. Nesse contexto, a distribuicdo foi deslocada do conjunto de “tipo
de acdo” para o de “GND”. Argumenta o Poder Executivo que a mudanca de critério visa deslocar a 6tica
dos resultados para a de contencdo dos insumos.

Nesse contexto, coerentemente com o critério adotado, no PLDO/2004 expurgou-se da base de
célculo do contingenciamento o conjunto “outras despesas correntes” dos Poderes Legislativo e Judiciario e
do MPU. Também ndo mais foram preservadas as acdes relativas a despesas discricionarias constantes do
projeto de lei relativas as funcGes salude, educacao, assisténcia social e ciéncia e tecnologia.

Outro ponto que merece atencéo consiste no fato de que a redacdo do PLDO/2004 aparentemente
elimina a discricionariedade do Poder Executivo na fixacdo do montante a ser contingenciado entre os
Poderes. A nova redacgao estabelece que a reparticao sera proporcional a participacdo dos Poderes em cada
conjunto de “outras despesas correntes” e “investimentos e inversbes financeiras”, constantes da
programagcao inicial da lei orcamentaria. Além disso, o PLDO/2004 (art. 67, § 3°) inclui o Poder Executivo
na faculdade de distribuir, posteriormente, o valor a ser contingenciado entre 0s conjuntos de despesas.

Vale ressaltar que, no presente exercicio, a metodologia utilizada pelo Executivo de concentrar o
contingenciamento nos projetos (cerca de 75% do volume contingenciado) prejudicou os Demais Poderes e
o MPU.

Importa ressaltar, ainda, que o PLDO/2004 n&do contempla o dispositivo inserido pelo Congresso
Nacional na LDO/2003 e vetado pelo Poder Executivo que objetivava avaliar os efeitos do
contingenciamento®®.

48 «g 70 No prazo de 15 (quinze) dias apés o término do prazo previsto no § 3° deste artigo, os érgéos setoriais de planejamento e
orcamento encaminhardo a Comissdo Mista de que trata o art. 166, § 1°, da Constituicdo relatérios contendo as seguintes
informacdes: |- efeitos principais da limitacdo de empenho e movimentacdo financeira sobre a programacéo inicial do 6rgéo; II-
redistribuicéo dos limites orcamentario e financeiro entre os programas e principais a¢oes do 6rgdo.”
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V1.4. ANEXO DE DESPESAS OBRIGATORIAS

O “Anexo de Despesas Obrigatorias de Carater Constitucional ou Legal”, Anexo IV ao PLDO/2004,
ou simplesmente “Anexo das Despesas Obrigatorias”, esta diretamente relacionado ao art. 9, § 2°, da Lei
Complementar n® 101, de 2000 — Lei de Responsabilidade Fiscal:

“N&o serdo objeto de limitagdo as despesas que constituam obrigagfes constitucionais e legais do
ente, inclusive aquelas destinadas ao pagamento do servico da divida, e as ressalvadas pela lei de
diretrizes orcamentarias”

Conforme estabelece o art. 9°, caput, da LRF, a limitacdo de empenho sera procedida se ao final
de um bimestre for verificado que a realizacédo da receita podera ndo comportar o cumprimento das metas
de resultado primario ou nominal. A limitacdo devera obedecer aos critérios fixados pela lei de diretrizes
orcamentarias. O art. 67 do PLDO/2004 fixa esses critérios, excluindo da limitacdo, no inciso I, as despesas
gue constituem obrigacdes constitucional e legais relacionadas no Anexo IV — Despesas Obrigatérias de
Carater Constitucional ou Legal (previsto no art. 100 do PLDO/2004).

A relacdo constante do Anexo IV ndo é exaustiva, ou seja, contém despesas identificadas como
obrigacdo constitucional ou legal da Unido, mas ndo necessariamente todas, razdo pela qual o art. 100, §
1°, do PLDO/2004 autoriza o Poder Executivo a incluir outras acGes no Anexo de Despesas Obrigatorias e
Ihe determina que a atualize sempre que promulgada emenda constitucional ou lei de que resultem
obrigacbes para a Unido.

Comparando o Anexo de Despesas Obrigatérias do PLDO/2004 com o da LDO/2003 (Lei n°® 10.524,
de 25 de julho de 2002) constata-se as seguintes alteracées:

I- Foram incluidas as seguintes acoes:

a) Bolsa de Qualificacdo Profissional para o Trabalhador (Medida Proviséria n® 2.164-41, de
24.08.2001);

b) Financiamento de Programas de Desenvolvimento Econdmico a Cargo do BNDES (art. 239, § 1°,
da Constituicéo);

c¢) Concesséo de auxilio-gas ( Lei n® 10.453, de 13.05.2002;

d) Complemento da atualizacdo monetaria dos recursos do Fundo de Garantia do Tempo de
Servigo — FGTS (Lei Complementar no 110, de 29.06.2001);

e) Concessdo de subvencdo econdmica na aquisicdo de veiculos automotores novos movidos a
alcool (Lei n°© 10.612, 23.12.2002);

f) Subvencdo econdmica aos consumidores finais do sistema elétrico nacional interligado (Lei n®
10.604, de 17.12.2002);

g) Manutencéo da policia civil, da policia militar e do corpo de bombeiros militar do Distrito Federal,
bem como assisténcia financeira a esse ente para execucdo de servicos publicos de salde e educacgao (Lei
n°® 10.633, de 27.12.2002).

I) Foi excluida a ag¢do “Incentivo Financeiro a Municipios Habilitados & Parte Variavel do Piso de
Atencdo Basica — PAB para AcGes de Combate as Caréncias Nutricionais — SUS (Lei n°® 8.142, de
28.12.1990)".

Mas ndo sdo apenas as acdes relacionadas no Anexo de Despesas Obrigatorias que ndo poderdo
ser objeto de limitagdo de empenho. Deve-se enfatizar que o0 mencionado § 2° do art. 9° da LRF autoriza a
lei de diretrizes orcamentarias a ressalvar acdes que ndo poderdo ser objeto de limitacdo (=
contingenciamento). Essa prerrogativa conferida a LDO, por uma lei complementar, permite ao Congresso
determinar a execucdo obrigatoria das acGes que fixar como prioritarias, abrindo essa norma legal um
amplo campo de atuacdo parlamentar, ainda pouco conhecido e explorado.

Cabe ressaltar que uma andlise mais percuciente das acGes constantes do Anexo de Despesas
Obrigatorias podera revelar a existéncia de acles, cuja legislacdo que lhes deu origem ndo fixa
efetivamente uma obrigacéo para a Unido, em que o montante ndo possa ser reduzido discricionariamente
pelo Congresso Nacional no processo orcamentario de alocacdo dos recursos publicos. Nesses casos,
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poderao surgir davidas se essas acOes deverdo ser mantidas no rol das excluidas da limitacdo de empenho
constante do Anexo IV, ou se poderdo ser objeto de limitacdo, por ndo constituirem, de fato, uma acéo de
execucdo obrigatdria e em montante definido por regras legais ou constitucionais.

Por fim, sugere-se que do Anexo de Despesas Obrigatérias conste também, para cada acdo, o
montante executado no exercicio anterior ao de elaboracéo da LDO, o montante estimado para o exercicio
de sua elaboracdo e os estimados para o exercicio ao qual ela se refere e os dois seguintes. Tal
aperfeicoamento poderia ser alcancado ja neste ano, por meio da inclusdo de dispositivo no PLDO/2004
determinando a atualizacdo desse Anexo, como sugerido, e sua reapresentagdo com a proposta
orcamentaria para 2004.

A correta previsdo das despesas obrigatdrias apresenta-se como fator importante a ser levado em
consideracdo na tentativa de se evitar a limitacdo das autorizacdes orcamentarias. A imprecisdo na
estimativa dessas despesas, em particular as referentes a pessoal e encargos sociais bem como aos
beneficios sociais, tém patrocinado em grande parte as limitacGes dos Ultimos exercicios.

VI.5. EXECUGAO ORGAMENTARIA E FINANCEIRA

Quanto a aspectos inerentes a operacionalizacdo da Execucdo Orcamentaria e Financeira, é
necessario afirmar a inclusdo de normativos que excepcionam do controle mais efetivo do Orgéo Central de
Administracdo Financeira do Governo Federal, (no caso a Secretaria do Tesouro Nacional — STN) as
despesas proprias dos Orgéos e entidades do poder publico.

Inicialmente, poder-se-ia interpretar no art. 61, § 2°, que se trataria de uma excepcionalidade do
deposito na Conta Unica, no entanto, ha4 apenas retirada de controle, incluindo-se ai a liberacdo de
recursos proprios do orgao, da STN. Cumpre salientar que sob o angulo da administracdo do caixa,
atribuicdo dada a STN, é de bom alvitre que tais recursos passem por seu controle. Desse modo, dado que
0 conceito de recursos do Tesouro junto ao Banco Central incluem toda e qualquer disponibilidade de
recursos, com a exce¢do dos do INSS, como é constatado pela pratica e normas atuais, considera-se
inapropriada tal mudanca que, apesar de trazer maior liberdade de utilizagdo dos recursos pelos
respectivos Orgéos, traz também maiores imprevisdes na sua administracdo e liberagdo pela STN.

VII. ANEXO DE FUNDOS DE NATUREZA ATUARIAL

Observamos que a Presidéncia da CMO em decisdo prolatada na reunido de 11 de junho de 2002,
acolheu questao de ordem levantada pelo Deputado Dr. Rosinha, na qual se retirou do autdgrafo da lei de
diretrizes orcamentarias para 2003, PLN n°® 9, de 2002, os relatérios de avaliagdo da situagdo financeira e
atuarial previstos no inciso 1V, § 2°, do art. 5° da Lei de Responsabilidade Fiscal, ficando mantidos no
autografo todas as outras pecas integrantes do projeto de lei.

Assim, as pecas do projeto de lei foram todas mantidas na lei, com as alterac8es introduzidas pelo
Congresso Nacional, exceto pelos relatorios de avaliagdo da situacdo financeira e atuarial dos fundos
relativos aos regimes geral de previdéncia social e proprio dos servidores publicos e ao Fundo de Amparo
ao Trabalhador, bem como aos demais fundos publicos e programas estatais de natureza atuarial. Tal
procedimento deve ser mantido em 2004, uma vez que esses anexos sdo utilizados como informacgdes
complementares.

VII1.1. REGIME GERAL DA PREVIDENCIA SOCIAL

A avaliacdo da situacdo financeira e atuarial do Regime Geral de Previdéncia Social — RGPS,
realizada em abril de 2003, apresenta as projecdes para os proximos 20 anos. De acordo com a avaliacéo,
a baixa cobertura constitui o principal problema atual do sistema previdenciario. Das 75,5 milhdes de
pessoas ocupadas neste ano, segundo dados da Pesquisa Nacional de Amostragem por Domicilio — PNAD —
de 2001, 34,8 milhdes (46,1% — contingente que considera aqueles que contribuiram pelo menos uma vez
ao ano) estdo filiadas ao Regime Geral de Previdéncia Social e 4,9 milhGes sdo estatutarios ou militares
filiados a regimes proprios de previdéncia social da Unido, Distrito Federal, Estados e Municipios.
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Mais de 40,7 milhBes de pessoas (53,9% da populacdo ocupada total), ndo estdo protegidas por
qualquer tipo de seguro social. Deste total, cerca de 23,4 milhGes estdo a margem do sistema porque néo
tém capacidade contributiva, pois ganham menos que um salario minimo ou ndo tém remuneracéo, 0 que
significa que grande parte do problema da cobertura previdenciaria € explicada por razdes estruturais
relacionadas com a insuficiéncia de renda. Os demais trabalhadores que ganham um salario minimo ou
mais e ndo estao filiados a previdéncia sdo majoritariamente sem carteira assinada, auténomos e
domésticos, inseridos em atividades informais nos setores de servicos, construcgao civil e agricultura.

A receita previdenciaria estimada para 2003 é de R$ 81,5 hilhdes, que corresponde a 5,06% do
PIB. Em 2022 estima-se uma arrecadacdo de R$ 309,0 bilh6es, mantendo-se praticamente inalterada em
relacdo ao PIB, de 2006 a 2022, num patamar de 4,97%. A despesa para 2003 esta estimada em R$ 107,2
bilhdes, correspondente a 6,66% do PIB. Em 2022 esta prevista em R$ 456,8 bilhdes, equivalente a 7,35
% do PIB. Em 2003, a necessidade de financiamento do regime geral situar-se-a4 em torno de R$ 25,7
bilhdes, representando 1,6% do PIB. Com o cenério atual, sem a realizacdo de reformas, a necessidade de
financiamento a partir de 2005 tende a estabilizar-se, atingindo 2,05% e, em 2022, 2,38%.

Destaca-se que alguns fatores contribuem para pressionar a necessidade de financiamento da
previdéncia social, um deles refere-se a politica de reajuste do salario minimo que impacta
significativamente as contas previdenciarias*®. Em 2002, quando foi concedido reajuste real de 1,26%, a
necessidade de financiamento atingiu 1,31% do PIB. Caso ndo houvesse aumento real do salario minimo, a
necessidade de financiamento seria de 0,99%, segundo estudos do MPAS®™. Ressalte-se, contudo, que a
concessao de aumentos reais ao valor do salario minimo constitui uma politica de distribuicdo de renda, por
meio da elevacdo do poder aquisitivo de 13,5 milhGes de pessoas que recebem 1 salario minimo da
Previdéncia Social (64% do contingente total).

Frise-se que, na elaboracdo das projecdes atuariais, adotou-se como parametro um reajuste do
salario minimo em 2003 de 20% (elevando-o para R$ 240,00), importando aumento real de 1,23%. A
partir de 2004, todos os beneficios foram reajustados de acordo com a inflacdo (sem aumentos reais).

VII.2. AMPAROS ASSISTENCIAIS DA LOAS

A Lei Organica de Assisténcia Social - LOAS (Lei n® 8.712/93) garante o beneficio de um salario
minimo ao idoso com idade igual ou superior a 67 anos e ao portador de deficiéncia cuja renda familiar
mensal per capita seja inferior a % do salario minimo.

No ano de 2003 estima-se que 1,64 milhGes de beneficios sejam pagos, chegando a 3,18 milhGes
em 2022, importando um gasto de R$ 4,46 bi e R$ 9 bi, respectivamente. A relacdo despesa/PIB mantém-
se praticamente estavel, passando de 0,28%, em 2003, para 0,30% em 2022.

Destaca-se que analise dos nameros indica-nos um aumento dos gastos com beneficios de
prestacdo continuada, mas ndo nos permite analisar se a taxa de cobertura, resultado da divisdo entre o
namero de pessoas que recebem o beneficio e o universo de idosos e de deficientes com renda mensal
familiar per capita inferior a 1/4 do salario minimo, € adequada ou nao.

VI1.3. REGIME PROPRIO DOS SERVIDORES PUBLICOS CIVIS

O universo avaliado abrangeu 96,4% dos servidores federais civis. Por falta de dados, excluiram-se
os servidores do Ministério Publico da Unido, do Ministério das RelacGes Exteriores lotados no exterior, do
Poder Legislativo e de alguns 6rgdos do Poder Judiciario.

N&o ha reposicdo de servidores. Isto é, todos 0s novos servidores seriam contratados por regime
distinto do atual (talvez INSS mais previdéncia complementar). Ou, ainda, ndo se contrataria mais henhum

49 No anexo de riscos fiscais, estima-se que um incremento de R$ 1,00 no salario minimo resulte em acréscimo de R$ 290 milhdes nos
gastos com beneficios previdenciarios e assistenciais contra um recolhimento adicional de contribuicdo previdenciaria de R$ 23
milhdes, por ano.

% Informe da Previdéncia Social — janeiro/2003
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servidor publico civil a partir de 2003. Utilizou-se a aliquota de contribuicdo em 11% para ativos, com a
Unido contribuindo com o dobro e sem a participacdo de inativos. Os critérios de elegibilidade sdo os da
Emenda Constitucional n® 20/98, inclusive regra de transi¢cdo (53 anos, homem; 48 anos, mulher).

Em razdo de auséncia de dados, considerou-se que os servidores iniciariam o tempo de servigo aos
18 anos. Essa hipétese acaba por tornar o sistema mais caro do que o que realmente €, pois admite que os
servidores se aposentam assim que atingem o outro critério (idade minima). Na realidade, muitos
comecam a trabalhar alguns anos depois de 18 anos, o que faz com que tenham que se aposentar com
idade superior a idade minima.

Ao contrario das projecOes atuariais para o regime geral (INSS), ndo se consideraram as variaveis
do regime dos servidores civis como proporcdo do PIB. Em se adotando tal procedimento, os nimeros sao
claramente menos relevantes. Por exemplo, admitindo a hipétese de crescimento real do PIB de 3,5% ao
ano até 2022, que é, basicamente, a hipotese adotada para o regime do INSS, a despesa com servidores
civis inativos (incluindo pensionistas) se reduz de 1,41% do PIB em 2003, para 0,80% do PIB em 2022.

Despesas Previdenciarias com Servidores Publicos Civis

Especificacéo 2003 2022
PIB (R$ mil) 1.351.224.033 2.601.241.386
Despesas com servidores (R$ mil) 19.027.382 20.771.559
Despesas/PIB (%) 1,41 0,80

Fonte: Anexo do Projeto de LDO para 2004 e IBGE. Elaboragao propria.
Obsl.: Em valores reais de 2002.
Obs2.:Hipotese de crescimento real do PIB de 3,5% aa.

VI1.4. REGIME PROPRIO DOS SERVIDORES PUBLICOS MILITARES

As projecGes atuariais com o regime proprio dos servidores militares da Unido, para a atual geracéo
de militares, inativos e pensionistas, estdo estimadas para 2003 em R$ 12,5 bilhdes, crescendo até R$ 13,5
em 2012, decrescendo a partir dai, até zerar em 2097. As receitas, de R$ 1 bilhdo em 2003, decresceréo
até zerar em 2094. O resultado previdenciario deficitario, estimado em R$ 11,4 bilhdes em 2003, crescera
até R$ 12,5 bilhdes em 2012, decrescendo, a partir dai, até zerar em 2097.

VI1.5. FUNDO DE AMPARO AO TRABALHADOR — FAT

O Fundo de Amparo ao Trabalhador — FAT — apresenta resultados finais superavitarios. As receitas
do FAT, em quase sua totalidade, séo originarias das contribuicdes para o Programa de Integracdo Social —
PIS e para o Programa de Formacdo do Patriménio do Servidor Plblico — PASEP e das remuneracdes das
aplicacdes das disponibilidades do Fundo nas institui¢des financeiras oficiais.

As receitas oriundas do PIS/PASEP totalizaram em 1998 e 2002, R$ 10,9 bilhdes e R$ 12,3 bilhdes,
respectivamente. As demais receitas foram de R$ 7,1 bilhdes e R$ 7,5 bilhdes nos referidos anos. Os
empréstimos ao BNDES, as despesas com seguro desemprego, abono salarial, qualificacdo profissional e
demais despesas foram de R$ 13,8 bilhdes em 1998 e R$ 14,3 bilhdes em 2002, gerando um resultado
final superavitario de R$ 4,2 bilhdes e R$ 5,44 bilhdes, respectivamente, nos referidos anos.

Pelo menos 40% dessas receitas das contribuigbes para o PIS e para o PASEP sédo transferidas para
0 BNDES, para aplicacdo em financiamentos de programas de desenvolvimento econdmico, nos termos do
gue determina o artigo 239 da Constituicao.

O patrimdnio do FAT é composto, basicamente, dos recursos financeiros aplicados nas instituicdes
financeiras oficiais federais, nas modalidades empréstimos constitucionais, depdsitos especiais,
extramercado, bens, e recursos em caixa ou em transito. Em 1998 esse patrimdnio estava avaliado em
R$ 68,7 bilhdes, e em 2002 era R$ 79,1 bilhdes.
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VIIl. MARGEM DE EXPANSAO DAS DESPESAS OBRIGATORIAS DE CARATER
CONTINUADO

O Demonstrativo da Margem de Expanséo das Despesas Obrigatorias de Carater Continuado € um
dos documentos integrantes do Anexo de Metas Fiscais, conforme estipula o art. 4°, § 1°, V, da Lei de
Responsabilidade Fiscal®*. Segundo consta no demonstrativo do PLDO/2004, “a estimativa de margem de
expansdo das despesas obrigatorias de carater continuado é um requisito introduzido pela Lei de
Responsabilidade Fiscal — LRF, para assegurar que ndo havera a criacdo de nova despesa permanente sem
fontes consistentes de financiamento”.

Primeiramente deve-se esclarecer que a finalidade dessa margem de expansdo ndo foi
explicitamente estabelecida na Lei de Responsabilidade Fiscal. Portanto, o entendimento afirmado no
demonstrativo sobre a funcdo da margem de expansdo é apenas um dos possiveis de serem construidos a
esse respeito. Sem nenhuma divida, pode-se dizer que o objetivo de evitar a “criacdo de nova despesa
permanente sem fontes consistentes de financiamento” serd alcancado pelo estrito cumprimento das
disposicées do art. 17 daquela lei,** na qual nenhuma referéncia se encontra ao termo margem de
expansao.

No art. 17 da LRF exige-se que o ato que crie despesa obrigatdria esteja acompanhado de
comprovacdo de que as metas fiscais ndo serdo afetadas e, ainda, que seus efeitos financeiros, “nos
exercicios seguintes”, sejam compensados pelo aumento permanente de receita ou pela reducdo
permanente de despesa. E no § 3°, define-se como aumento permanente de receita aquele proveniente da
elevacédo de aliquotas, ampliacdo da base de calculo, majoracéo ou criagdo de tributo ou contribuicéo.

Desde a LDO/2002, elaborada em 2001, o Poder Executivo vem propugnando pelo seguinte
entendimento, exposto no demonstrativo em andlise: ”Por um lado, 0 aumento permanente de receita é
entendido como aquele proveniente da elevacéo de aliquotas, ampliacdo da base de célculo em decorréncia
do crescing_gnto real da atividade econémica, majoracéo ou criacdo de tributo ou contribuicédo (art. 17, § 3°,
da LRF).”

O entendimento de que a expressdo “ampliacdo da base de calculo” ali mencionada corresponde a
“ampliacdo da base de calculo em decorréncia do crescimento real da atividade econémica” é um
entendimento que, embora discutivel, tem se constituido, efetivamente, até o momento, como a principal,
sendo Unica, origem de recursos indicada para custeio das despesas obrigatorias de carater continuado

criadas ou aumentadas por atos legislativos ou administrativos normativos.

O aumento real de arrecadacéo derivado do crescimento real do PIB tem sido, entdo, computado
como margem de expansdo, a partir da qual, deduzidas as transferéncias constitucionais e legais
pertinentes e os efeitos de legislacdes anteriores que aumentam o montante das despesas obrigatorias,
obtém-se o “saldo da margem de expansdo”, no valor de R$ 5,8 bilhGes, conforme explicado no
demonstrativo®.

St «Art. 4° [...] § 1° o Anexo conter4, ainda: [...] V- demonstrativo da estimativa e compensacéo da rentncia de receita e da margem
de expansdo das despesas obrigatérias de carater continuado”.

2 Segundo o art. 17, § 1°, os atos (medida provisoéria, leis e atos administrativos normativos) que criarem ou aumentarem despesa
obrigatoria de carater continuado deverdo demonstrar a origem dos recursos para seu custeio. No § 2°, exige-se que o ato esteja
acompanhado de comprovagdo de que as metas fiscais ndo serdo afetadas e, ainda, que seus efeitos financeiros, “nos exercicios
seguintes”, sejam compensados pelo aumento permanente de receita ou pela reducdo permanente de despesa. E no § 3°, define-se
como aumento permanente de receita aquele proveniente da elevacdo de aliquotas, ampliagdo da base de calculo, majoragdo ou
criacdo de tributo ou contribuigéo.

% Durante a tramitagio do Projeto de Lei de Responsabilidade Fiscal no Congresso, o Poder Executivo considerava inaceitavel a
possibilidade de considerar o aumento real de arrecadagdo derivado do crescimento da economia como origem de recursos para
custeio do aumento de despesas obrigatorias.

% “Com relagdo ao aumento permanente de receita, considera-se aquela resultante da variagéo real do Produto Interno Bruto — PIB,
tendo em vista que esta resulta em elevagdo da base tributaria. O saldo da margem de expanséo é estimado em R$ 5,8 bilhdes para o
exercicio de 2004. Nesse valor foi considerado o aumento das despesas permanentes de carater obrigatério decorrentes de decisGes
tomadas em exercicios anteriores que terdo impacto adicional em 2004. Tal aumento foi provocado pelos realinhamentos e
reestruturagdes de carreiras do servigo publico e ampliagdo do valor real do salario-minimo nos quatro meses iniciais do préximo. O
total dessas despesas adicionais é de R$ 963,2 milhdes.”
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A margem de expansao ( e ndo “saldo da margem de expansao” ou “margem de expansao liquida”,
expressdes que vém sendo inadequadamente utilizadas) calculada dessa forma, vem, como mencionado,
constituindo-se como “origem de recursos” para custeio de aumento de despesas obrigatérias de carater
continuado, sob o fundamento de que sua composicdo decorre do aumento de receita proveniente da
“ampliacdo da base de calculo” prevista no art. 17, § 3°.

A definicdo do montante da margem de expansdo e a fixacdo de sua finalidade e utilizacdo ainda
s80 processos incipientes, que estdo sendo desenvolvidos muito lentamente. Na realidade, tanto o proprio
conceito de margem quanto a fixacdo de sua finalidade, montante e utilizagdo, € um processo
extremamente complexo, cujo objetivo primordial deve ser o cumprimento das exigéncias do art. 17 para
geracdo de despesas obrigatorias de carater continuado, com profundas repercussGes no processo

legislativo.

Esse processo ainda ndo se apresentou nessa dimensdo aos parlamentares e ao proprio Poder
Executivo porque, uma vez que a LRF em nada disciplinou a margem de expansdo, a sistematica
operacional e legislativa de definicdo dessa margem e de sua indicacdo como origem de recursos para
compensacdo do aumento de despesas obrigatorias de carater continuado tem que ser totalmente
elaborada, em conjunto, por aqueles Poderes. E 0 que até agora se construiu € um sistema que
praticamente ndo tem nenhuma efetividade para controlar a geracdo de despesas obrigatérias de carater
continuado.

De fato, desde a edicdo de Lei de Responsabilidade Fiscal nenhum controle foi exercido sobre a
compatibilidade do aumento das despesas obrigatdrias de carater continuado com a margem de expanséo.
Essa margem vem sendo estabelecida fundamentalmente com base no aumento permanente de receita
resultante da variac¢&o real do Produto Interno Bruto — PIB, tendo em vista que esta resulta em elevacéo da
base tributaria. Se a previsdo de crescimento real do PIB ndo se concretiza, situacdo que ocorreu
reiteradamente nos anos de 2000, 2001 e 2002, a margem também se reduz; mas absolutamente nenhum
ajuste é feito.

Para iniciar a efetiva instituicho de um processo de cumprimento das normas da Lei de
Responsabilidade Fiscal sobre geracdo de despesas obrigatorias associado ao conceito margem de
expansdo, sugere-se que a Comissdo Mista de Orcamento® passe a exercer controle sobre a
compatibilizagdo do aumento dessas despesas com aquela margem, a partir de um relatério quadrimestral,
elaborado pelo Poder Executivo, demonstrando a atualizacéo, a utilizacdo e o saldo da margem, com base
nos atos legislativos editados durante o exercicio de 2004 dos quais resultem aumento ou reducédo
permanente de receita e de despesa (sejam medidas provisorias, leis ou atos administrativos normativos)
bem como na reavaliagdo da ampliacdo da base de calculo derivado do crescimento real do Produto
Interno Bruto.

Sugere-se que o demonstrativo atualizado da margem de expansdo que devera, por determinacao
do art. 7°, § 5°, do PLDO/2004°®, acompanhar o projeto de lei orcamentaria e a respectiva lei, considere os
seguintes aspectos, entre outros, além da reestimativa do aumento de receita derivado do crescimento real
da economia: a) a identificagdo de outras situa¢des configuradoras de aumento e reducdo permanente de
receita (como, por exemplo, o fim da vigéncia de isencfes, deducdes e outros beneficios fiscais; o fim da
vigéncia de tributos instituidos em carater provisorio; a aprovacdo de leis que aumentem tributos e
contribui¢cBes); b) a identificagcdo de situacBes configuradoras de reducdo ou aumento permanente de
despesa (como o fim dos efeitos financeiros de legislacdo que criou ou aumentou despesa obrigatoria; os
efeitos financeiros no exercicio de 2004 de legislacGes editadas desde a vigéncia da LRF — nos exercicios

% Como se percebe, o processo de controle da geracédo de despesas obrigatérias de carater continuado por meio da definicdo de uma
margem de expansdo envolve aspectos complexos, e esta Nota apenas apontou alguns. Os dispositivos® que vém constando das LDO
referentes a margem de expansdo foram introduzidos pelo Congresso, mas ainda sdo insuficientes para dar-lhe efetividade e
operacionalidade, constituindo aperfeicoamentos formais. Somente a partir de uma nova concepcdo desse demonstrativo e do
envolvimento do Congresso Nacional na definicdo de sua elaboracéo, finalidade e utilizagdo podera o Demonstrativo da Margem de
Expansdo das Despesas Obrigatdrias de Carater Continuado constituir um documento de efeitos concretos, que viabilizara o
cumprimento do controle pretendido na Lei de Responsabilidade Fiscal.

% «Art, 70 [...] § 5°: O projeto de lei orgamentaria e a respectiva lei deverdo conter célculo atualizado da estimativa da margem de
expansdo das despesas obrigatdrias de carater continuado, explicitando a parcela dessa margem apropriada no projeto e na lei com
as expansdes de gastos obrigatérios, demonstrando a sua compatibilidade com os anexos previstos nos arts. 77 e 100, I, desta Lei, e
a parcela utilizada nas despesas discricionarias”.
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anteriores de 2000, 2001, 2002, 2003 — que ndo possam ser compensados pelas fontes de recursos
indicadas no ato de criacdo ou aumento de despesa); c¢) a parcela do resultado final do balanceamento das
fontes de aumento/reducdo de receita permanente e de aumento/reducdo de despesa permanente que ndo
constituira origem para custeio de despesas obrigatérias de carater continuado derivado de atos legislativos
(medida proviséria, lei) e atos administrativos normativos (decreto, portaria) que venham a ser editados
em 2004, uma vez que tal parcela sera utilizada na realizacdo de despesas discricionarias.

Para que possa ser avaliado, o Demonstrativo da Margem de Expanséo das Despesas Obrigatérias
e sua atualizacdo na proposta orcamentaria deveria conter a metodologia e memoria de calculo de cada
um dos fatores considerados na definicdo da margem de expanséo, relacionando cada legislagdo que
aumentou ou criou despesa obrigatéria de carater continuado editada nos Ultimos trés exercicios, pelo
menos, e a respectiva fonte de custeio, e o respectivo efeito financeiro a ser compensado no exercicio de
2004°".

Brasilia, 09 de maio de 2003.

Fabio Gondim®® Eugénio Greggianin®®
Consultor Geral da CONORF/SF Diretor da COFF/CD

5" 0 demonstrativo deveria conter, também, valores para os exercicios de 2004, 2005 e 2006, de forma consistente com o Anexo de
Metas Fiscais, com o Anexo de Despesas Obrigatérias de Carater Constitucional e Legal (art. 100, I, do PLDO) e com o “Anexo de
Autorizagdo para Aumento da Despesa com Pessoal” (art. 77 do PLDO), visto que os atos que geram aumento dessas despesas
devem ser aprovados, tendo como substrato a expectativa de seu impacto orcamentario-financeiro no exercicio em que entrar em
vigor e nos dois seguintes.

%8 participaram da elaboracéo desta Nota Técnica, pelo Senado Federal: Antdnio Augusto Bezerra, Ana Claudia Castro Silva Borges,
Antdnio Helder Medeiros Rebougas, Carlos Murilo Espinola Pereira de Carvalho, Eduardo Andrés Ferreira Rodrigues, Fabio Gondim
Pereira da Costa, Fernando Veiga Barros e Silva, Nilton César Rodrigues Soares, Jodo Henrique Pederiva, Joaquim Ornelas Neto, José
Rui Rosa, Luiz Fernando Mello Perezino, Luiz Gongalves de Lima Filho, Maria Liz Medeiros Roarelli, Oadia Rossy Campos, Orlando de
Sé& Cavalcante Neto e Renato Jorge Brown.

% participaram da elaboragdo desta Nota Técnica, pela Camara dos Deputados: Claudio Tanno, Eber Zoehler Santa Helena, Edilberto
Carlos Pontes Lima, Elisangela M. S. Batista, Flavio Leitdo Tavares, Francisco de Paula Schettini, Fidélis Antdnio Fantin Janior,
Francisco Lucio Pereira Filho, José Fernando Cosentino Tavares, Marcio Silva Fernandes, Méario Luis Gurgel de Souza, Mauro Antonio
Orrego Costa e Silva, Sidney Aguiar Bittencourt, Vander Gontijo, Wéder de Oliveira e Wellington Pinheiro de Aradujo.
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IX. ANEXO I - ANEXO DE RISCOS FISCAIS — PLDO/2004 (SISTEMATIZADO)

RISCOS
ORCAMENTARIOS:
Possibilidade de as
receitas e despesas
previstas ndo se
comfirmarem.

Taxa de inflagdo

Causa desvios na arrecadagdo de
receitas projetadas.

NAO ESTIMADO

Flutuacao cambial Algumas receitas sdo diretamente | Para cada 1% de variagdo cambial: impacto de R$ 200,0 milhdes na receita, em um
afetadas pelo nivel do cambio. periodo de 12 meses.
Nivel da atividade Quando a economia desacelera, | NAO ESTIMADO

econdmica

aumentam as despesas com 0O seguro
desemprego.

Reajustes concedidos ao
salario-minimo

Incremento de R$ 1,00 no salario minimo: impacto liquido de R$ 277,0 milhdes ao
ano nos gastos com beneficios previdenciarios e assistenciais.

Reajustes na folha de
pessoal da Unido

Aumento de 1%b6: impacto de R$ 780,0 milhdes anuais.

Compatibilizagdo da
execucao orcamenta-
ria e financeira as
metas fiscais fixadas
na LDO, podendo re-
sultar em realocagéo
ou reducdo de des-
pesas.

RISCOS

DA DIVIDA:
Afetam a
divida/PIB.

relacédo

Variagédo cambial

Elevacdo da taxa SELIC

A administracdo da divida publica é
realizada pela emissdo, compra ou
venda de titulos com diferentes
indexadores e prazos de maturagdo. A
variagéo das taxas de juro e cambio nos
titulos vincendos afeta o estoque da
divida publica mobiliaria.

Depreciacdo de 1% do Real aumenta em 0,2734 ponto percentual a razéo
divida/PIB e em R$ 0,94 bilhdo a previsdo de despesas com o servico da divida para
2004.

Aumento de 1% ao ano da SELIC pelo periodo de 12 meses aumenta a razao
divida/PIB em 0,2084 ponto percentual e em R$ 2,1 bilhdes a previsdo de despesas
com o servico da divida para 2004.

O impacto fiscal
destas operagdes se-
ré solucionado dentro
da propria estratégia
de administragdo da
divida.

Passivos contingentes

Riscos decorrentes do resultado de:
processos judiciais que envolvem a
Unido, assungdo de  esqueletos,
conclusdo de operagdes de liquidagdo
extrajudicial e garantias e avais
concedidos.

12 Classe: Controvérsias sobre indexagao e controle de pregos (Planos Cruzado e Collqr);
acOes trabalhistas (URV); percentual de reajuste do FGTS (Plano Verdo). (NAO
ESTIMADO)

22 Classe: Lides de ordem tributaria e previdenciaria: exclusdo de empresas do REFIS;
créditos fiscais do IPl a exportacdo; cobranca da CIDE; empréstimo compulsério (saldo
de R$ 12,6 bilhdes em dez/2002); depositos judiciais (saldo de R$ 13,5 bilhdes
em fev/2003).

32 Classe: Ag¢des pertinentes a Adm. do Estado: RFFSA (R$ 4,5 bilhdes); GEIPOT (R$
90 milhdes); DNER (R$ 249 milhdes).

42 Classe: Esqueletos, principalmente FCVS (R$ 77,8 bilhes de estoque) com previsao
de securitizacdo de R$ 14,6 bilhdes em 2004.

52 Classe: Ativos decorrentes de operacfes de liquidagcdo extrajudicial (R$ 19,7
bilhdes).

62 Classe: Avais e garantias prestadas pela Unido. De um total de R$ 158,2 bilhdes em
dez/2002, destacam-se: fianca a EMGEA (R$ 34,5 bilhdes); garantias & CBEE (R$ 11
bilhdes). Incluem-se agdes contra as Estatais que patrocinam Fundos de Penséo (Risco
ndo estimado).

Na ocorréncia de de-
cisbes desfavoraveis
a Unido o impacto
fiscal dependera da
forma de pagamento
que for efetuada,
devendo sempre ser
liquidadas dentro da
realidade orgamenta-
ria e financeira da
Uni&o.

Ativos contingentes

Direitos da Unido que estdo sujeitos a
decisao judicial para o recebimento.

Divida ativa da Faz Nacional (R$ 174,2 bilhdes) e do INSS (R$ 114 bilhdes);
Créditos contingentes das extintas Sudam e Sudene (R$ 2,08 bilhdes).




