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1. INTRODUCAO

A apreciacdo do projeto de lei de diretrizes orcamentarias — PLDO no Congresso
Nacional engloba a discussdo e o aperfeicoamento de instrumentos que moldam a peca
orcamentaria aos objetivos e programas delineados no Plano Plurianual — PPA, bem como a
definicdo de controles a execucdo do orcamento, necessarios para garantir a eficacia das
diretrizes e metas definidas.

ApO6s 17 anos da experiéncia brasileira na edicdo de leis de diretrizes orcamentarias,
verifica-se que varios dispositivos foram testados, aprovados e rejeitados, e a cada ano a
LDO ganha importancia como balizador da elaboracdo e execucao orcamentaria.

De acordo com o texto constitucional, compete a LDO definir as prioridades e metas
da administragdo publica federal, incluindo as despesas de capital, para o exercicio
subseqlente; orientar a elaboracdo da proposta de lei orcamentaria anual; dispor sobre as
alteracdes na legislacéo tributéria; e fixar a politica de aplicacdo das agéncias financeiras
oficiais de fomento (CF. art. 165, § 2°).

Além disso, a LDO deve também estabelecer o montante das despesas que cabe a
cada uma das Casas do Congresso Nacional (C.F., arts. 51, inciso IV, e 52, inciso Xlll), aos
Tribunais Superiores (C.F., art. 99, § 1°) e ao Ministério Publico da Uniéo (C.F., art. 127, § 3°),
e autorizar explicitamente a concessao de qualquer vantagem ou aumento de remuneracao, a
criagdo de cargos, empregos e funcdes ou alteragéo de estrutura de carreiras, bem como a
admissdo ou contratacdo de pessoal, a qualquer titulo, pelos 6rgdos e entidades da
administracdo direta ou indireta, inclusive fundacdes instituidas e mantidas pelo poder publico
(C.F., art. 169, & 1°, inciso II).

Com a necessidade de se controlar firmemente os gastos publicos, o legislador incluiu
na LDO, a partir do final dos anos 90, a exigéncia de uma série de informacdes e
instrumentos de controle relacionados ao orgamento. Nesse sentido, a Lei de
Responsabilidade Fiscal - LRF (Lei Complementar n® 101, de 4 de maio de 2000) na Secéo |l
do Capitulo II, conferiu a LDO a atribuicdo de dispor sobre o equilibrio entre receitas e
despesas, os critérios e as formas de limitagdo de empenho, 0 anexo de metas fiscais, 0
anexo de riscos fiscais, a margem de expansdo das despesas obrigatérias de carater
continuado, entre outras.

Por fim, as LDOs dispdem sobre um conjunto de regras que tratam de execucao
orcamentaria e financeira e da respectiva fiscalizacdo, em situacGes ndo previstas pela Lei n
4.320, de 17 de marco de 1964. Essa situacao deve perdurar enquanto ndo aprovada a lei
complementar prevista no § 9° do art. 165 da CF.

Esta Nota Técnica', elaborada em observancia ao disposto no art. 45, § 22 da
Resolucdo n? 1, de 2001-CN?, procura analisar os aspectos mais importantes do Projeto de
Lei de Diretrizes Orcamentarias para o exercicio financeiro de 2007 — PLDO/2007 (PLN
02/2006 — CN), e tem como objetivo oferecer subsidios a apreciacdo da matéria pelo
Congresso Nacional.

! Esta Nota néo reflete, necessariamente, a posicdo da Comisséo Mista de Planos, Orgamentos Publicos e Fiscalizagdo, nem de
qualquer de seus Membros.

2 “Art. 45. A Comissdo para o exercicio das atribuicdes previstas nesta Resolugdo contar4 com assessoramento institucional e
permanente a ser prestado pelos 6rgaos especializados da Camara dos Deputados e do Senado Federal. [...] §82° Serdo
elaboradas notas técnicas como subsidio a andlise das proposicdes relativas ao projeto de lei do plano plurianual, da lei de
diretrizes orgamentarias e da lei orcamentaria anual.”
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2. CENARIO MACROECONOMICO PARA 2007

A correta previsdo dos agregados macroecondmicos € condicdo essencial para a
obtencao de equilibrio nas contas publicas. Em particular, a ado¢&o de hipoteses realistas de
crescimento real do PIB, da taxa de inflacdo esperada e da variacdo da taxa de cambio é
determinante para o alcance desse equilibrio, pois pode afetar tanto as receitas como as
despesas governamentais.

Como o proprio governo ja admitiu em previsdes anteriores, a taxa de variagdo da
receita tributaria acompanha, na mesma proporcéo, a taxa de crescimento do PIB nominal®.
Dessa forma, uma estimativa de arrecadacdo tributaria baseada em previsdes irreais de
variacdo do PIB, seja porque fatos novos surgiram apOs o envio do Projeto de Lei
Orcamentéria, seja porque foram adotadas hipoteses exageradamente otimistas de
desempenho da atividade econdmica, pode levar a frustracdo de receitas, configurando o que
se conhece como risco orcamentario®.

E interessante notar que, diversamente do risco de dividas, 0 risco orcamentario -
dado o nivel de comprometimento dos recursos com o superavit primario, legalmente fixado -
tem o seu ajuste direcionado para o0 contingenciamento de despesas, em particular de
investimentos.

Como consequiéncia, na avaliacdo do projeto de lei de diretrizes orgamentarias, assim
como do préprio projeto de lei do orcamento, deve-se atentar para que as hipoteses daqueles
importantes parametros sejam as mais realistas possiveis, de sorte a evitar constrangimentos
futuros que exijam a imposicao de limites restritivos & execucdo da programacgao constante na
lei orgamentaria.

O PLDO/2007 fundamenta suas projecdes fiscais na continuidade de um quadro de
crescimento econémico e de manutencao da estabilidade de precos.

A projecao das principais variaveis para 2007 contidas na proposta, com indicativos
para 2008 e 2009, é apresentada a seguir:

® Excetuadas, evidentemente, as variagbes decorrentes de alteragdes na legislag&o tributaria e de decisdes judiciais.

* Este é um dos componentes do Anexo de Riscos Fiscais. O outro € o risco de dividas, ou seja, possibilidade de aumento da
divida devido a variag&o imprevista nas taxas de juros e de cAmbio e ao aumento de passivos contingentes decorrente de fatores
imprevisiveis, tais como os resultados de decisdes judiciais. Os riscos fiscais de dividas sdo importantes porque afetam direta e
negativamente a relagdo Divida/PIB, principal indicador de solvéncia das contas publicas. Outro exemplo que indica a
possibilidade de ocorréncia de risco orcamentario esta na previséo inadequada de determinados itens, como a estimativa da
cota-parte das compensacdes financeiras aos Estados pela exploragdo do petroleo, que sofre impacto do prego internacional do
produto e da variacdo da taxa de cambio, e a previséo de determinadas despesas que podem apresentar desvios em relacéo a
programagao, tanto em funcéo do nivel de atividade (seguro-desemprego), como em decorréncia de obrigacdes constitucionais e
legais (p.ex. gastos adicionais com pessoal, devido a aumentos salariais imprevistos, e gastos adicionais com beneficios
previdenciarios, como resultado de maior aumento do salario-minimo do que aquele embutido nas estimativas do orgamento).
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PLDO 2007: Proje¢cBes Macroecondbmicas — 2007/2009

Discriminagéo 2007 2008 2009
PIB - % de crescimento real 4,75 5,00 5,25
PIB nominal — R$ bilhdes 2.295 2.515 2.766
PIB per capita - % de crescimento real 3,07 3,08 3,09
Taxa de juros Extramercado/SELIC 14,00 12,81 12,17
Taxa de juros de longo prazo — TJLP 9,00 9,00 9,00
Taxa real de juros implicita s/ Divida Liguida — média 9,19 8,51 8,14
Inflagdo IPCA - % acumulado ao ano 4,50 4,50 4,50
Inflagcdo IPCA - % média sobre média 4,40 4,50 4,50
Inflagdo IGPdi — % - acumulado ao ano 3,74 4,00 4,44
Inflacdo IGPdi — % - média sobre média 4,00 4,00 4,75
Taxa de cAmbio (R$/US$) — dezembro 2,39 2,49 2,60
Taxa de cambio (R$/US$) — média do ano 2,32 2,45 2,55
Salario Minimo — R$ 378,00 407,00 438,00
Massa Salarial - % variagdo média sobre ano anterior 9,60 10,00 10,00

ApoOs o0 baixo crescimento do PIB observado em 2003, no exercicio de 2004 o
crescimento de 5,2%° superou amplamente as expectativas. Contudo, no entendimento do
Banco Central, j& ao final de 2004, essa notavel recuperacdo econdmica havia trazido de
volta a aceleracdo das pressOes inflacionérias, fazendo com que o banco passasse a
perseguir uma politca monetaria austera. Assim, a meta para a taxa SELIC foi
progressivamente aumentada, entre setembro de 2004 e maio de 2005, de 16% para 19,75%
ao ano, patamar no qual foi mantida até agosto passado. A partir de setembro, o COPOM deu
por encerrado o aperto monetario e passou a diminuir a taxa SELIC em 0,5 ponto percentual
ao més. Seguindo esse ritmo, na sua Ultima reunido (que agora ocorre a cada seis semanas),
de final de abril de 2006, a meta foi fixada em 15,75% ao ano.

Como se sabe, o mencionado aperto monetério surtiu efeito e o ano de 2005 encerrou
com um crescimento anual do PIB de apenas 2,29% (4,94% em 2004) e uma taxa anual de
inflacdo, medida pelo IPCA, de 5,69% (7,60% em 2004)°. J4 o indice Geral de Precos IGP-DI
variou apenas 1,22% em 2005, indicando um possivel exagerado aperto monetario.

No entanto, apos certa defasagem temporal em relagdo ao relaxamento da meta
SELIC, a economia brasileira ensaiou uma perceptivel recuperacéo a partir do 4° trimestre de
2005. Assim, o setor industrial voltou a registrar niveis de producdo mais altos ja em
dezembro do ano passado. A retomada refletiu-se também na taxa mensal de desemprego,
gue em dezembro de 2005 situava-se em 8,3%, frente a 9,6% em dezembro de 2004.

O setor externo da economia permaneceu dindmico durante o ano de 2005 e comeco
de 2006. Em novembro de 2005 foi registrado o recorde do superavit em transacgfes correntes
no Brasil, no valor de US$14,8 bilhdes. J& as reservas internacionais somaram US$ 56,9
bilhdes em janeiro de 2006 (conceito de liquidez internacional), evidenciando a relativa
robustez das nossas contas externas.

No que tange ao setor publico, 0 superavit primario em 2005 foi de R$ 93,5 bilhdes,
4,84% do PIB, dos quais R$ 55,7 bilhdes couberam ao Governo Central’. No entanto, 0s juros
nominais, pelo critério de competéncia, totalizaram R$ 157,1 bilhdes (8,1% do PIB). Dessa
forma, apesar do enorme esforco fiscal, o resultado nominal do setor publico n&o financeiro foi

® O célculo final mostrou que, na verdade, o PIB cresceu 4,94%.
© O IPCA foi “puxado” pelos precos dos bens e servicos monitorados (+ 8,96% frente a 4,32% dos precos livres).
" Tomado isoladamente, no INSS verificou-se déficit de R$ 37,6 bilhdes.
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de déficit de R$ 63,6 bilhdes. Novamente, a manutencao da taxa SELIC em niveis elevados
constituiu-se no principal fator desse déficit.® Em funcéo disso, o estoque da divida liquida do
setor publico aumentou de R$ 957 bilhdes, no final de 2004, para R$ 1,003 trilhdo, no ano
seguinte, 0 que, conjugado com 0 baixo crescimento de 2005, praticamente deixou
estabilizada a relacéo divida/PIB (51,6%, em dezembro 2005).

Resumindo, pode-se dizer que se iniciou uma retomada econdmica do final de 2005,
gue ocorreu de forma ampla, com basicamente todos os componentes da demanda em
expansdo, sendo essa a perspectiva também para o futuro préximo. Essa perspectiva é
corroborada pelos resultados esperados na esfera fiscal, bem como nas transacdes
correntes. Também os progndésticos sobre o comportamento da economia mundial seguem
favoré;veis, tendo o FMI estimado o crescimento mundial em 4,9% para 2006 e 4,7% em
2007.

Desse quadro relativamente favoravel ndo decorre, porém, que as projecoes
macroecondmicas evidenciadas na LDO venham todas a se concretizar. Nesse particular,
cabe chamar atencdo aos aspectos que se seguem sobre o desempenho recente da
economia brasileira, dos quais se pode derivar, em certa medida, uma avaliacdo sobre o grau
de realismo daqueles parametros.

Em primeiro lugar, o crescimento de 4,75% do PIB para 2007 é uma meta ambiciosa.
E preciso lembrar que a taxa de crescimento do PIB para 2006 é estimada em 3,4% pelo
IPEA, em seu boletim conjuntura trimestral de marco de 2006."° Ja as expectativas do
“mercado”, conforme auferidas pelo Relatério de Mercado da Gerin/BACEN de 28 de abril,
apontam para um crescimento esperado do PIB de 3,5% em 2006 e 3,7% em 2007,
configurando cenario nitidamente menos otimista. O IPEA aponta como um dos principais
condicionantes deste patamar de crescimento o fraco desempenho dos investimentos,
medidos pelo indice FBKF - Formacdo Bruta de Capital Fixo, o qual, depois de um
espetacular crescimento de 10,9%, entre 2004 e 2003, caiu para pifios 1,6% entre 2005 e
2004 (para 2006 prevéem-se 5,8%, decorrentes da maior expansao da atividade econdémica).
Em decorréncia dessa situagéo, a taxa de investimento (FBKF) da economia brasileira ainda
se situa num patamar estruturalmente baixo, de cerca de 20% do PIB, compativel, segundo
modelos econométricos daquela instituicdo, com um crescimento sustentado apenas
ligeiramente acima dos 3%.""

Quanto ao desempenho esperado da demanda nos proximos meses, vale registrar o
desempenho do setor comércio, especialmente do volume do comércio varejista. Este fechou
2005 com um crescimento de 4,8% (com destaque de +16% para modveis e eletrodomésticos),
tendo oscilado bastante durante o ano, em parte em funcdo da politica monetaria, que criou
condic¢des para que as taxas de juro para crédito pessoal caissem a partir do dltimo trimestre.

O mercado de trabalho retornou a um ritmo mais aquecido a partir do final do ano
passado, demonstrado tanto no crescimento do emprego formal, como na reducdo da taxa de
desemprego. Assim, o mercado de trabalho formal encerrou 2005 com a criagéo de 474 mil
novos empregos (646 mil em 2004). Na industria a criagdo de novos empregos perdeu impeto
e o0 setor de servicos registrou a maior expansao (+156 mil empregos em 2005), sendo que 0s
empregos com carteira assinada foram os que mais rapidamente cresceram, da mesma forma
gue os empregos que demandavam maior nivel de escolaridade. Quanto a taxa de
desemprego, aparentemente a desaceleracdo do ritmo de crescimento anual da populacao
economicamente ativa — PEA impediu que ela subisse. Ja os rendimentos médios

8 Cf. Programac&o Monetaria, DEPEC/BACEN, de margo de 2006.

® Cf. IMF - World Economic Outlook, abril de 2006.

19 A consultoria econémica LCA estima, no seu “Cenario LCA” de 2 de maio, o crescimento do PIB em 2006 em 3,8% e, em 2007,
em 3,5%. Para o crescimento da producéo industrial as cifras séo de 4,8% (2006) e 4,5% (2007).

1 Segundo o IPEA, para que a taxa de decrescimento sustentavel do PIB fosse 5% a FBKF deveria situar-se acima dos 25%.
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habitualmente recebidos subiram em 2% reais em 2005, segundo a pesquisa mensal de
emprego PME/IBGE.

No primeiro trimestre de 2006, persistia 0 momento de melhora do mercado de
trabalho, tendo sido criados 340 mil postos de trabalho com carteira assinada. Por outro lado,
aparentemente o rendimento médio real tem se mantido estavel desde o comeco do ano, e as
perspectivas sdo que ele aumente com a prevista expanséo econdmica.™

Em 2005 a evolucdo da demanda foi novamente sustentada pela manutencédo do
desempenho notavel das exportacgfes, que alcancaram US$ 118 bilhdes, representando um
aumento de 22,6% com relacdo a 2004. Em igual periodo, o saldo comercial registrado
alcancou US$ 44,8 bilhdes, bem acima dos US$ 33,7 bilhdes do ano anterior. Chama atencao
este resultado ter sido alcangado em ano de forte valorizacdo cambial. Alguma explicacao
advém do fato de que os precos internacionais — especialmente dos produtos basicos — vém
subindo em fung&o da expansao mundial.

Por outro lado, a partir deste ano de 2006, as importagfes, impulsionadas pela
importacéo dos bens de consumo duravel'®, estdo crescendo a uma velocidade superior &
das exportag@es, indicando um possivel efeito deletério estrutural da valorizacéo do real.

Ja o saldo em conta corrente alcangcou US$ 14,2 bilhdes em 2005 (1,8% do PIB).
Ressalte-se que tanto o déficit na conta de servicos como o verificado na conta de rendas
vém crescendo desde o segundo semestre de 2004. O déficit na conta de juros situa-se no
patamar de US$ 14 bilhGes. No que tange aos investimentos diretos estrangeiros, eles
atingiram US$ 15,2 bilhdes. Finalmente, as reservas internacionais tém aumentado
firmemente, passando de US$ 53,8 bilhdes no final de 2005 para US$ 59,8 bilhdes no final de
marco de 2006.

A situacdo cambial é, portanto, tranquila, com reflexos sobre a taxa de cambio e o
risco pais. No final de abril de 2006, o délar caiu abaixo R$ 2,10 e o risco Brasil esta abaixo
dos 220 pontos.** Vemos, portanto, que o constrangimento externo a que se sujeitava a
economia brasileira em passado recente, e que era apontado pela maioria dos analistas como
a razao do baixo crescimento do produto interno bruto, vem sendo removido.

A preocupante apreciacdo cambial a que ja nos referimos esta, por sua vez,
intimamente ligada a politica monetaria. De fato, no regime vigente de metas de inflagdo, a
taxa de juros é o principal instrumento do BACEN para controlar a inflagéo e, nas condigcdes
brasileiras, o “mecanismo de transmissdo” pela taxa de cambio reveste-se de especial
importancia.

A esse propésito, o referido relatério Gerin/BACEN da conta de que o “mercado”
espera taxas SELIC média de 15,25% para 2006 e de 13,5% para 2007, um pouco mais
baixa, portanto, que o parametro implicito na LDO.

Ja no que tange a inflacdo, as expectativas de analistas e institutos de pesquisa
convergem mais fortemente com o previsto na LDO 2007. Assim, o referido relatorio
Gerin/BACEN menciona como “Expectativas de Mercado”, referentes ao IPCA, o percentual
de 4,36% para 2006 e 4,5% para 2007; ja para o IGP-DI, as expectativas indicam 2,64% para
2006 e 4,5% para 2007.

Finalmente, é de se ressaltar que, a exemplo da taxa de cambio, também o IPCA vem
apresentando comportamento abaixo das expectativas de operadores e analistas. Assim, o
IPCA-15 de abril apurou taxa de apenas 0,17%, também em funcdo da citada apreciacédo

12 A LCA Consultores projeta alta de 1,8% do rendimento médio real em 2006 e 2,5% no nivel geral de ocupacéo, perfazendo
uma expanséo de 4,4% da massa real de rendimentos neste ano.

3 A importacdo de automdveis, por exemplo, elevou-se em 47% entre o primeiro bimestre de 2005 e o de 2006.

4 O mencionado relatério Gerin/Bacen cita, como expectativas dos agentes, a taxa de cambio do délar para o final de 2006 em
R$/US$ 2,20 e em R$/US$ 2,35 para o final de 2007, em linha com o previsto pelo PLDO2007, portanto. J& a LCA Consultores
projeta para as mesmas datas o dolar em R$/US$ 2,20 e R$/US$ 2,40, também proximo ao previsto pelo projeto da LDO.
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cambial. Diante destes aspectos, aliados a previsdo de manutengdo do superavit primario de
acordo com a meta estabelecida na LDO2007", causa preocupacéo a intencdo do BACEN,
expressa na ata da 1182 reunido do COPOM, de desacelerar o ritmo de reducdo da taxa
SELIC.

Como se observa, as projecdes de 6rgdos de pesquisa, bem como as expectativas
dos agentes do mercado, apontam para a possibilidade de um crescimento real da economia
em 2007 menor do que aquele esperado pelo PLDO/2007. Os dados recentes de conjuntura,
interna e externa, e a expectativa de manutencado da taxa de juros reais em nivel ainda
elevado operam no sentido de corroborar essa impresséo. Isso tornaria factivel que as
receitas primarias dependentes do crescimento do PIB ndo apresentem o desempenho
esperado.

3. METAS FISCAIS

Pelo quarto ano consecutivo, a meta de superavit primario do setor publico foi fixada
em 4,25% do PIB, sendo 2,45% para o Orcamento Fiscal e da Seguridade Social, 0,70% para
as estatais federais e 1,10% para os governos regionais. Findo o acordo com o Fundo
Monetério Internacional, essas metas continuaram no texto das LDOs.

A possibilidade de compensacdo entre metas foi mantida, abrangendo apenas os
Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social e o Programa de Dispéndios Globais das estatais
federais. Observe-se, no entanto, que, embora sem autorizagdo na LDO em vigor, o Relatério
de Avaliacédo de Receitas e Despesas do 1° bimestre de 2006 prevé um esforco adicional do
Governo Central com objetivo de compensar a meta do resultado primario dos governos
regionais, no caso de vir a ser inferior ao estimado originalmente.

Segundo a proposta do PLDO/2007, a meta de superavit podera ser reduzida em até
R$ 4,6 bilhdes, em decorréncia da execucdo do Projeto Piloto de Investimentos — PPI. Esse
valor € R$ 1,6 bilhdo superior ao estabelecido na LDO/2006. Além disso, a redugéo da meta
podera ser ampliada até o montante dos restos a pagar relativos ao PPl que venham a ser
inscritos no final de 2006. Em 2005, primeiro ano de existéncia do PPI, R$ 3,6 bilhdes 18 foram
liguidados a esse titulo, dos quais R$ 1,2 bilh&o foi pago dentro do exercicio. Ndo obstante,
verifica-se que o efeito pretendido, de aumento de investimentos a conta de redu¢do na meta
de superavit primario, néo foi alcangcado, uma vez que o resultado foi de 4,8% do PIB, acima
da meta fixada, e os investimentos pagos, inclusive PPl e exceto restos a pagar, somaram
apenas R$ 5,9 bilhdes.

Os limites para a arrecadacao de receitas administradas pela SRF (de 16% do PIB) e
para as despesas correntes primarias (17%), estabelecidos na LDO/2006, foram suprimidos
no projeto para 2007. A supressao provavelmente deve-se ao fato de que, tanto em 2005
(17,58% do PIB apurados) quanto em 2006 (17,71% previstos), a despesa excedeu esse teto.
Quanto a receita, observa-se que, mesmo com amplas medidas de desoneracao tributaria a
arrecadacao tem crescido (em 2005 foi de 17,19% e em 2006 estima-se em 16,78%).

Alternativamente, no PLDO/2007 foi estabelecido que a dotacdo autorizada para
despesas correntes em 2007 devera ser 0,1 ponto percentual do PIB inferior ao estimado
para 2006. A contencdo das despesas correntes € uma medida salutar que viabilizara a
retomada dos investimentos, sem que se recorra a novas elevagcées da carga tributaria. O
PLDO/2007, no entanto, ndo explicita ou estabelece regras adicionais necessarias a

viabilizacdo daquele limite e sua repercussédo nos diferentes itens que compde o grupo de

5 A LCA Consultores, mesmo apds a divulgacdo do Relatério de Execucéo do Tesouro Nacional referente ao 1° trimestre de
2006, mantém projecé@o para o superavit do setor publico consolidado de 4,4% do PIB. Ja o Relatério Gerin/Bacen, de 28 de
abril, aponta para a expectativa dos agentes econdmicos de uma relagdo DLSP/PIB de 50,5% do PIB em 2006 e 49,05% do PIB
em 2007.

18 O valor autorizado original é de R$ 2,8 bilhdes.
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despesas correntes (pessoal e encargos sociais, beneficios previdenciarios, demais despesas
obrigatérias e despesas com custeio). Nao ha limites para a receita administrada, mas as
metas indicativas para 2008 e 2009 contemplam estabilizagédo da receita total da Unido.

4. ANEXO DE RISCOS FISCAIS E OBJETIVOS DAS POLITICAS MONETARIA,
CREDITICIA E CAMBIAL

O Anexo de Riscos Fiscais reporta-se aos passivos contingentes e a outros riscos
capazes de afetar as contas publicas em 2007. E documento confeccionado a teor do art. 4°,
8 39, da Lei Complementar n° 101, de 2000, tendo a finalidade subjacente de balizar a fixacao
dos objetivos das politicas monetéria, crediticia e cambial e de auxiliar na identificagdo de
obstaculos porventura opostos a consecuc¢éo das metas fiscais.

O setor publico federal ndo exibe, no curto prazo, capacidade de pagamento de suas
obrigacdes. O equilibrio somente ocorre pela aceitacdo da premissa de que se lograra
refinanciar, a cada exercicio fiscal, a divida nele vincenda. Nesse caso, o refinanciamento
deve assegurar que a demanda por moeda continue canalizada a aplicagdo em titulos da
divida publica. O desafio consiste no fato de que os juros sobre a divida, também
representando fonte de renda para os que aplicam em seus titulos, tendem a elevar a propria
demanda por moeda. Isso, naturalmente, pode onerar o refinanciamento, criando circulo
vicioso, centrado na taxa de juros incidente sobre a divida publica.

Na hipétese da concesséo de novos financiamentos ao setor publico, na eventualidade
de eclosdo do déficit primario, a situagcdo mudaria. O desafio, entdo, ndo estaria apenas em
evitar que a demanda por moeda refluisse de titulos j& em circulacdo, dirigindo-se a outros
ativos. Estaria também em atrair mais moeda, de maneira que aquela ja alocada a outros
ativos tomasse o0 rumo dos titulos puablicos, que passariam a ser emitidos com a finalidade
adicional de financiar ndo apenas os déficits acumulados no passado, mas, igualmente, os
havidos no presente. Se ja é previsivel a formagéo de circulo vicioso centrado na taxa de
juros, esse processo tende a intensificar-se com a ecloséo do déficit primario. Ha a exigéncia,
potencial, de juros relativamente mais elevados, sob pena de que se vejam insatisfeitas as
necessidades de financiamento do setor publico.

~

Quanto a politica monetaria, o diagnéstico feito no correspondente anexo nao se
mostra claro. Considera-se, a principio, que o comportamento das taxas de juros reflete as
necessidades postas pelo ritmo de expansdo da economia e a primazia dada a consecucao
da meta anual de inflagdo. Assevera-se, no documento, que a trajetoria esperada dos juros
deve favorecer a diminuicdo das necessidades de financiamento do setor publico, assim
como a queda no grau de endividamento. N&o se discute, porém, a relacao perversa entre 0s
resultados fiscais, a divida, os juros sobre ela incidentes e a estabilidade monetaria.

Entendemos que a divida publica configura riscos de ordem fiscal e monetéaria. Os de
ordem fiscal revelam-se por meio da incapacidade de pagamento do setor publico no curto
prazo. Além disso, geram reflexos no processo de retroalimentacdo da divida, capitaneado
pela manutencdo das taxas de juros em niveis elevados. Quanto aos riscos de ordem
monetaria, parece-nos evidente que a divida publica, associada a vigente politica de juros,
constitui fator desestabilizador da moeda, colocando sob risco metas como a de inflagao.

Os titulos publicos conferem aos seus detentores o direito de demandar moeda. Hoje
circulando em montantes excessivos, alimentam essa demanda de forma dissociada do
comportamento da economia, particularmente da renda gerada na producdo. Seu
comportamento esta ligado a trajetéria da taxa de juros e, assim, a renda que 0S juros
representam. Assim, N80 nos parece razoavel o pressuposto, quanto aos objetivos da politica
monetaria, de que a taxa de juros constitua por si sé instrumento eficaz para a promocao
conjunta da estabilidade da moeda, do crescimento econdmico sustentavel e do equilibrio

fiscal. Entendemos que a estabilidade da moeda, tanto quanto a fiscal, encontra-se sob
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ameaca constante. Maior evidéncia disso séo as taxas de juros praticadas nos Ultimos anos.
E fendmeno denotativo de gue ha, sim, desequilibrio entre oferta e demanda de moeda, cujos
custos, represados pela fixacdo de metas de inflagdo, vém sendo implacavelmente
transferidos ao setor publico por meio da taxa de juros incidente sobre a divida publica.

Nesse contexto fiscal e monetério, cabe indagar de que forma a politica cambial
podera coadunar-se com as necessidades de exportar e importar e de pagar no exterior? O
documento em que se discorre sobre os correspondentes objetivos ndo aborda o tema
representado pelo grau de exposi¢cao das reservas internacionais brasileiras a flutuagdes de
curto prazo. Também ndo ha qualquer mencdo ao papel que 0s juros internos vém
cumprindo no sentido de atrair capitais estrangeiros. Tampouco se discute a vulnerabilidade
da moeda nacional frente ao ingresso de divisas. Finalmente, ndo ha menc¢éo ao papel que se
pretende reservar aos capitais estrangeiros com o fito de complementar as necessidades de
investimento do Pais.

Quanto a politica crediticia, o documento ndo a menciona. Isso a despeito de o setor
publico constituir o maior tomador de crédito no Pais, ofertante de importantes linhas de
crédito e regulador do correspondente mercado. O mercado de crédito brasileiro aguarda a
definicdo de politica conjuntural para o setor e, também, a reformulacdo de seu quadro
institucional. Nao se faz referéncia, aqui, apenas a oferta de mais linhas de crédito. Também
se mencionam a reestruturacdo dos correspondentes mercados, a disponibilidade de novos
instrumentos de crédito e novas formas de negocia-los, os custos do crédito ofertado, a
exposi¢cado dos intermediarios financeiros aos riscos inerentes ao mercado e a economia e a
participacdo do crédito externo na oferta interna de recursos.

5. ALTERACOES NA LEGISLACAO TRIBUTARIA

O PLDO/2007 mantém, em geral, as mesmas disposi¢des contidas na LDO em vigor,
sendo de especial relevo o art. 103, que condiciona a aprovacao de lei ou medida provisoéria
gue conceda ou amplie incentivo ou beneficio de natureza tributaria ao atendimento das
exigéncias inscritas no art. 14 da LRF.

Vale lembrar que o citado art. 103, em seu caput, reitera a exigéncia de se estender
para as normas legais que concedam ou ampliem incentivo ou beneficio de natureza
financeira ou patrimonial as mesmas condi¢des impostas pela LRF em relacdo a concesséo
de beneficios tributarios, permitindo, assim, eliminar uma brecha legal, que possibilitava que
uma variada gama de subsidios pudessem ser aprovados sem a devida avaliacdo de seu
impacto sobre as metas de resultado fiscal. Entretanto, registre-se que isso nao invalida a
necessidade de futuro ajuste no art. 14 da LRF, a fim de assegurar que o necessario controle
sobre a aprovacdo de medidas de desoneracdo fiscal que acarretem renuncia de receita
financeira e patrimonial seja realizado também na esfera de governo estadual e municipal.

Outro dispositivo da LDO destinado a aprimorar os termos do art. 14 da LRF é o que
estabelece prazo méaximo de cinco anos de vigéncia para as normas legais, inclusive medidas
provisorias, que acarretem renuncia de receitas da Unido ou vinculem receitas a despesas,
orgdos ou fundos. Esta regra, contida no art. 103, § 2°, do projeto, foi incorporada a LDO a
partir do exercicio fiscal de 2006, inserindo-se no conjunto de medidas que buscam
estabelecer controles mais rigidos sobre a politica de concessédo de beneficios fiscais e de
vinculacdo de receitas, atribuindo a seus formuladores a obrigacdo de avaliar a pertinéncia de
sua manutencdo no sistema tributario tendo em vista as prioridades nacionais. Contudo,
cumpre reconhecer a necessidade de se fazer cumprir tais disposicdes no ambito do Poder
Legislativo e do Executivo, haja vista as inUmeras medidas provisérias e projetos de lei que
implicam renuncia de receitas e foram aprovados sem termo de vigéncia.

O art. 126 do PLDO/2007 reforga os termos dos arts. 14 e 17 da LRF, relativos as
condicdes necessarias para aprovacao de proposicdes que acarretem diminuicdo de receita
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ou aumento de despesa federal, atribuindo ao Poder Executivo a tarefa de encaminhar, no
prazo maximo de sessenta dias, as informacdes que venham a ser requisitadas por
Presidente de orgéo colegiado do Poder Legislativo. Nesse dispositivo, 0 PLDO suprimiu o
paragrafo 3° constante da lei em vigor, que aplicava os rigores do art. 17 da LRF aos projetos
de lei ou medidas provisorias que direta ou indiretamente acarretassem despesas obrigatorias
de carater continuado para Estados e Municipios. Provavelmente, os motivos que levaram a
tal supressédo decorrem do temor, ndo de todo infundado, de que a medida potencialmente
gera uma obrigagdo ao Tesouro Nacional de ressarcir Estados e Municipios no valor
correspondente ao impacto financeiro decorrente da matéria aprovada, o que poderia
inviabilizar a adocao de politicas setoriais importantes, como as que sédo desenvolvidas nas
areas de saude e educagdo em ambito nacional.

Com respeito as receitas condicionadas®’, o PLDO/2007 inova ao estabelecer prazo
para o cancelamento das dotacdes a conta dessas receitas baseado na data de publicacéo
da lei orcamentaria, afastando, assim, os inconvenientes criados com a definicdo de datas
fixas, particularmente se houver atraso na aprovacao da peca orcamentaria.

6. DISPOSICOES SOBRE A LIMITACAO ORCAMENTARIA E FINANCEIRA

O PLDO/2007 nao apresentou nenhuma novidade, em relacdo as LDOs passadas,
relativa a limitacdo orcamentaria e financeira (contingenciamento). No entanto, diversos
problemas vém ocorrendo na execucdo das despesas primarias durante o ano, 0s quais
dificultam a andlise e a avaliagdo da politica fiscal, prejudicando a transparéncia e o bom
planejamento das contas publicas.

A execucdo do Orcamento de 2005 foi marcada pela necessidade de créditos
adicionais para despesas obrigatérias e de imposicao de limites as despesas discricionarias.
Paradoxalmente, apesar de criar limites a execucao de despesas discricionarias, 0 governo
aumentou a dotagdo inicial dessas despesas em R$ 6,7 bilhdes, por meio de créditos
adicionais, e ainda deixou de executar R$ 6,1 bilhdes dos limites pré-estabelecidos no decreto
de contingenciamento.

Isso demonstra que, para fazer face as novas despesas, consideradas mais
relevantes, ndo foi utilizado o mecanismo apropriado, dentro da boa técnica orgcamentaria,
gual seja, o cancelamento dos créditos que ndo serdo mais executados. Assim, a dotacao
inicial das despesas discricionarias foi expandida por créditos adicionais, atingindo R$ 93
bilhdes. No entanto, os limites permitidos para pagamento permaneceram em R$ 78,8
bilhdes. Ao final do exercicio, foram pagos cerca de R$ 73,9 bilhdes em despesas primarias
discricionarias, valor bem abaixo dos limites fixados e da previsdo de execucdo apresentada
no Decreto de Programacao Financeira, de 29 de dezembro de 2005. Destaca-se ainda que,
desse valor pago, R$ 7,7 bilhdes referiram-se a despesas do orgamento do ano anterior
(restos a pagar).

" Receitas previstas no projeto de lei orcamentéria e na respectiva lei cuja realizacéo ainda depende da aprovacédo de matéria
legislativa, envolvendo ndo apenas o aumento da arrecadacéo de tributos e contribuicbes, mas também a desvinculagdo de
receitas.
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Houve, também, desvinculacdo entre os limites de empenho e os de pagamento,
conforme observado na tabela a seguir. Dessa forma, o Poder Executivo péde aumentar o
seu limite de empenho sem a devida distribuicdo aos demais Poderes.

RESUMO DOS LIMITES DE EMPENHO E PAGAMENTO - 2005

R$ mil
Referéncia Primeiro Contingenciamento Relatorio 1° Bimestre Relatorio 2° Bimestre Relatorio 3° Bimestre
Decreto 5.379 25/02/2005 Decreto 5.449 25/05/2005 Decreto 5.463 13/06/2005 Decreto 5.516 22/08/2005
Discriminacdo Limite de Limite de Limite de Limite de Limite de Limite de Limite de Limite de
Empenho Pagamento Empenho Pagamento Empenho Pagamento Empenho Pagamento
Orgéos 71.185.000 68.382.434 71.185.000 68.382.434 71.185.000 68.382.434| 71.185.000 68.382.434
Reserva 350.200 3.152.766 609.400 3.411.966 1.381.890 4.184.456 2.381.890 4.684.456
Total Executivo 71.535.200 71.535.200 | 71.794.400 71.794.400 | 72.566.890 72.566.890| 73.566.890 73.066.890
Referéncia Relatorio 4° Bimestre Relatorio 5° Bimestre Relatorio 6° Bimestre Relatorio 6° Bimestre A
Decreto 5.553 03/10/2005 Decreto 5.578 8/11/2005 Decreto 5.610 12/12/2005 Decreto 5.655 29/12/2005
Discriminacdo Limite de Limite de Limite de Limite de Limite de Limite de Limite de Limite de
Empenho Pagamento Empenho Pagamento Empenho Pagamento Empenho Pagamento
Orgéos 71.185.000 68.382.434 | 71.185.000 68.382.434 | 71.185.000 68.382.434| 80.026.600 68.382.434
Reserva 3.187.890 5.490.456 4.401.490 6.704.056 6.882.990 8.685.556 10.444.137
Total Executivo 74.372.890 73.872.890 | 75.586.490 75.086.490 | 78.067.990 77.067.990| 80.026.600 78.826.571

Fonte: Decretos de Programacao Finaceira - Diario Oficial da Unido

As despesas obrigatérias previstas em 2005 cresceram durante a execugdo em cerca
de R$ 10,9 bilhdes. Desse valor destacam-se o aumento de R$ 3,5 bilhdes em Beneficios da
Previdéncia Social, o de R$ 2,5 bilhdes, em Pessoal, e 0 de R$ 779,3 milhdes do abono
salarial e do seguro desemprego.

As despesas obrigatdrias ndo se sujeitam ao contingenciamento. Fixadas em lei, hdo
de ser pagas, sob pena de execugcdo forcada, resultando em passivos judiciais, 0S
precatérios, cujo montante crescente é motivo de recidivas modificagfes legislativas, inclusive
emendas constitucionais, sem solugéo a vista. Premente se faz a materializagéo efetiva da
sistematica de controle introduzida pela LRF em seus arts. 15 a 17.

Surgem, assim, algumas indagacdes recorrentes na execucao orcamentaria: qual a
razdo do aumento de dotacdes por meio de créditos adicionais se grande parte das mesmas
ndo sdo executadas? Por que a execuc¢do ficou aquém dos limites estabelecidos no ultimo
Decreto? Por que nao se utiliza o mecanismo do cancelamento de dotacdes? Por que os
limites de empenho e pagamento foram “relaxados” durante o ano se ndo se pretendia
gastar? Qual a forma de melhor controlar o aumento de despesas obrigatorias?

Tais observagbes revelam praticas que vém se repetindo ao longo dos anos e que
resultam em séria vulnerabilidade da peca orcamentaria, demonstrando fragilidade dos
mecanismos de planejamento e orcamento no pais.

Observa-se, por exemplo, que o Ministério dos Transportes obteve um aumento de
recursos da ordem de R$ 583 milhdes. Paralelamente, deixou de executar, em relagdo ao
limite do dltimo decreto de programacao financeira, R$ 1,5 bilh&o, sendo que o ultimo decreto
foi publicado em 29 de dezembro. O Ministério da Saude obteve suplementacdo da dotacao
inicial de R$ 2,1 bilhdes. Em contraste, deixou de executar R$ 1,3 bilhdo dos limites
orcamentarios estabelecidos pelo Poder Executivo. O Ministério das Cidades obteve créditos
adicionais no valor de R$ 404,9 milhdes e deixou de executar R$ 1 bilh&o.

Em relacdo aos valores realizados da receita, verifica-se que a arrecadacao foi R$ 1,8
bilhdo superior a udltima estimativa do Poder Executivo (Decreto n° 5.654/05, de 29 de
dezembro). Nao é dificil concluir que o excesso de arrecadacéo foi destinado ao superavit
primario.
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Diante das dificuldades apontadas em se estabelecer limites as despesas primarias de
forma a garantir a obtencdo da meta de superavit primario estabelecida na LDO, sugere-se 0s
seguintes aperfeicoamentos nas regras de limitacdo da despesa primaria durante o exercicio:

1 — Estabelecimento de regras mais rigidas para a inscricdo de despesas em restos a
pagar, como as ja existentes em outras LDOs;

2 — Necessidade de definir prazo de efetivo pagamento para os restos a pagar
processados;

3 — Estabelecimento da obrigatoriedade do limite financeiro acompanhar o limite
orcamentario, no intuito de diminuir a pressdo sobre a inscricdo de restos a pagar, ou
explicitar que o limite constante do Relatério Bimestral de Acompanhamento de Receitas e
Despesas refere-se, apenas, ao limite financeiro;

4 — Definicdo clara da meta de superavit primario a ser alcancada e os instrumentos
para as compensacdes necessarias, se esse extrapolar o limite fixado (margem de erro para
cima e para baixo);

5 — Definicdo de prazos para a distribuicdo dos aumentos dos limites financeiros e
orcamentarios apresentados nos relatorios bimestrais aos 6rgdos correspondentes. Sugere-
se 2 meses, ou seja, até a apresentagdo do novo relatério bimestral,

6 — Limitacdo da apresentacdo de créditos suplementares a despesas discricionarias
com recursos provenientes de excesso de arrecadacdo ou de superavit financeiro de
exercicios anteriores, enquanto houver contingenciamento de despesas discricionarias;

7 — Definicdo de regras para o cancelamento de restos a pagar de exercicios
anteriores, observando-se, no que couber, os arts. 36, 37 e 38, da Lei 4.320/64;

8 — Instituichio de mecanismos de controle de outras despesas obrigatorias
continuadas a exemplo do efetuado sobre os gastos com pessoal, previsto no art. 169 da
Constituicdo, secundado pelos arts. 18 a 23 da LRF, com as necessarias adaptacdes que as
flexiveis LDOs podem veicular.

O art. 2°, § 3°, do PLDO/2007"®, ao determinar o exame prévio de adequac&o
orcamentaria e financeira, pelos Ministérios da Fazenda e do Planejamento, das propostas de
atos que resultem em criagdo ou aumento de despesa obrigatdria de carater continuado,
demonstra a preocupacao do Poder Executivo com 0 aumento de tais despesas.

Y

Entende-se que essa determinacdo deve ser estendida a atuacdo dos demais
Poderes, acrescendo-se paragrafo que atribua aos Conselhos Nacionais da Justica e do
Ministério Publico, bem como a Comissao Mista de Planos, Orcamentos e Fiscalizacdo do
Congresso Nacional, o0 exame prévio com relacdo aos atos proprios dos demais Poderes.

Assim, os atos normativos da Administracdo e o0s projetos de lei oriundos da
Administracdo desses Poderes seriam submetidos a um crivo prévio que quantificasse o
impacto da futura legislagdo. Tal procedimento facilitaria sobremaneira o exame de
adequacao orcamentario-financeiro hoje ja realizado pela Comisséo de Financas e Tributacéo
na Camara dos Deputados e pelas Comissdes Mistas especificas nas medidas provisérias, ou
nos pareceres de adequacao exarados em Plenéario.

Ainda no sentido de aperfeicoar o mecanismo de controle das despesas obrigatorias
continuadas, sugere-se a adocdo de novo indicador de resultado primario — RP, para
identificar as reservas constituidas para atender os gastos com tais despesas.

18 § 3° As propostas de atos que resultem em criagdo ou aumento de despesa obrigatéria de carater continuado, entendida
aguela que constitui ou venha a se constituir em obrigacéo constitucional ou legal da Unido, além de atender ao disposto no art.
17 da Lei Complementar ¥ 101, de 2000, deverdo, previamente a sua edi¢do, ser encaminhadas aos Ministérios do
Planejamento, Orcamento e Gestao e da Fazenda, para que se manifestem conjuntamente sobre a adequagao orcamentéria e
financeira dessas despesas face ao disposto no § 2° deste artigo.
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Assim, no caso dos gastos com cargos a serem criados no exercicio de 2007 ou
reestruturacdo de carreiras no mesmo exercicio, as dotacdes correspondentes aos limites
existentes no hoje Anexo V da LOA/2006 seriam alocados na programacdo dos Orgaos
identificadas como RP 5 — reserva para gastos obrigatorios. Tal discriminacdo na propria
programacao evitaria criar subtitulos proprios como os hoje propostos pelo art. 12, XVI®.

Em relacdo ao Anexo de Despesas Obrigatérias de Carater Constitucional ou Legal
(Anexo V ao PLDO/2007), este encontra seu fundamento no art. 9°, § 2°, da LRF*. Destaque-
se que esse dispositivo autoriza a lei de diretrizes orcamentérias a ressalvar agées que nao
poderdo ser objeto de limitacdo (contingenciamento). Essa prerrogativa conferida a LDO
permite ao Congresso determinar a execucdo obrigatéria das acgbes que fixar como
prioritarias, conforme estabelecido no art. 80 do projeto?.

BN

Em relacdo a LDO em vigor, o PLDO/2007 retirou da “Secdo | - Despesas que
Constituem Obrigacdes Constitucionais ou Legais da Unido” as seguintes despesas:

a) Concesséo de Subvencdo Econdmica aos Produtores de Borracha Natural (Lei r’
9.479, de 12/8/1997), excluida por expiracao de prazo;

b) Concessdo de Subvencdo Econdmica ao Preco do Oleo Diesel Consumido por
Embarcacdes Pesqueiras Nacionais (Lei n° 9.445, de 14/3/1997), excluida por se tratar de lei
autorizativa e, por isso, se enquadrar como despesa discricionaria do Executivo;

c) Transferéncias a Estados, Distrito Federal e Municipios para Compensacédo da
Isencdo do ICMS aos Estados Exportadores (Lei Complementar i’ 87, de 13/9/1996), uma
vez que a lei complementar remete a lei orcamentaria a definicao dos valores;

d) Concesséo de subvencdo econémica na aquisicdo de veiculos automotores novos
movidos a alcool (Lei n° 10.612, de 23/12/2002), excluida por expiragdo de prazo.

Da mesma forma, ndo faz parte da “Secéo Il - Demais Despesas Ressalvadas”, a
despesa “Promocao do desenvolvimento no Estado do Tocantins - Recursos sob supervisao
do Ministério da Fazenda (CF, ADCT, art. 13, § 6°)" aprovada na LDO/2006.

7. DEMONSTRATIVO DA MARGEM DE EXPANSAO DAS DESPESAS
OBRIGATORIAS DE CARATER CONTINUADO

Dentre os mecanismos de disciplina fiscal introduzidos pela LRF encontram-se regras
que buscam inibir o aumento de despesas obrigatérias de carater continuado® sem a
indicacdo de fontes que as financiem. O art. 17 da referida lei condiciona a criacdo de
despesas dessa natureza a:

1 - estimativa do impacto orcamentario-financeiro no exercicio em que deva
entrar em vigor e nos dois subseqtientes;

2 - demonstracdo da origem dos recursos para seu custeio, podendo ser admitidos:

19 XVI - & concess&o de qualquer vantagem ou aumento de remuneragéo, inclusive decorrente de revisdo geral dos servidores
publicos civis e dos militares das Forgas Armadas, a criacdo de cargos, empregos e fungdes ou a alteragdo de estrutura de
carreiras, que, no caso do Poder Executivo, constara do orgamento do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao.

20 Art. 9°, §2°, da LRF: “N&o serdo objeto de limitagdo as despesas que constituam obrigagées constitucionais e legais do ente,
inclusive aquelas destinadas ao pagamento do servigo da divida, e as ressalvadas pela lei de diretrizes orgamentérias”.

2L Art. 80. Ficam ressalvadas da limitagdo de empenho e movimentagdo financeira, conforme o art. 90, § 20, da Lei
Complementar no 101, de 2000, as despesas relacionadas no Anexo V desta Lei.

Paragrafo Unico. Aplica-se o disposto no caput deste artigo as despesas relacionadas no Anexo V desta Lei como “Demais
despesas ressalvadas, nos termos do art. 90, § 20, da Lei Complementar no 101, de 2000”, apenas no caso de a estimativa
atualizada da receita, demonstrada no relatério de que trata o § 50 do art. 79 desta Lei, ser igual ou superior aquela estimada na
Proposta Orgamentaria.

2 Despesas correntes derivadas de lei, medida proviséria ou ato administrativo normativo que fixem para o ente a obrigacéo legal
de sua execucdo por um periodo superior a dois exercicios (Art. 17, caput).
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a) 0 aumento permanente de receita, decorrente de elevacdo de aliquotas,
ampliacdo da base de célculo, majoracdo ou criagdo de tributo ou
contribuicdo®; ou

b) areducdo permanente de despesa;

c) comprovacao de que ndo afetard as metas de resultados fiscais (contidas
no Anexo de Metas Fiscais).

Conforme disposto no 86° do art. 17 e 81° do art. 24 da mesma lei complementar, ndo
se submetem as exigéncias acima mencionadas despesas com:

1) servico da divida;

2) reajustamento de remuneracdo de pessoal de que trata o inciso X do art. 37 da
Constituigao;

3) seguridade social decorrentes de:

a) concessdo de beneficio a quem satisfagca as condicdes de habilitagéo
prevista na legislacao pertinente;

b) expansédo quantitativa do atendimento e dos servicos prestados;

c) reajustamento de valor do beneficio ou servico, a fim de preservar o seu
valor real.

Assim, o controle do crescimento das despesas obrigatorias impde-se desde o ato de
criacdo ou aumento. O rigor desse controle é necessario, pois tais despesas se tornam
permanentes e nao estardo sujeitas a limitacdo de empenho (82° do art. 9° da LRF). Exige-se,
portanto, que os efeitos financeiros dessas despesas sejam compensados pelo aumento
permanente de receita ou pela redugéo permanente de despesa.

Para efeito de controle da expansdo das despesas obrigatorias, decorrente do
crescimento vegetativo ou motivada por mudancas na legislacédo, a LRF previu “demonstrativo
da margem de expansao das despesas obrigatérias de carater continuado” (inciso V do 8§2°
do art. 4° da LRF), que integra o Anexo de Metas Fiscais da LDO. Da mesma forma, o PLOA
deve ser acompanhado de “medidas de compensacdo ao aumento de despesas obrigatorias
de carater continuado” (inciso Il do art. 5° da LRF).

Para atender o proposito da LRF, o demonstrativo da margem de expansdo das
despesas obrigatérias deveria: i) estimar o aumento da arrecadacdo (efeito quantidade e
legislagdo) liquida de transferéncia; ii) deduzir desse valor o crescimento vegetativo de todas
as despesas obrigatorias de carater continuado, mantida a legislagéo vigente; iii) a partir do
saldo aferido, indicar reservas para atender eventuais mudancas na legislacdo que acarretem
novos aumentos dessas despesas.

Vale ressaltar que na apresentagdo do projeto de lei orcamentéria tais reservas
poderdo ser apropriadas nas programacoes respectivas ou em forma de reserva especifica
destinada a ampliacdo das despesas obrigatorias em 2007.

O demonstrativo apresentado pelo Poder Executivo estimou o crescimento da
arrecadacdo em R$ 18.888,9 milhdes, decorrente dos efeitos quantidade e legislacéo, que
indicam crescimento real do PIB em 4,75% e maior volume das importacdes em 13,35%.
Deduzidas as transferéncias constitucionais, chegou-se a uma arrecadacgéo liquida adicional
de R$ 14.683,0 milhdes.

% vale ressaltar que 0 aumento da arrecadac&o resultante da variagéo real do PIB e da legislacdo também comp&em o aumento
permanente da receita. Esse efeito é utilizado no célculo da margem de expansao das despesas obrigatorias. Anexo V.12 do
Anexo de Metas Fiscais.
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Esse aumento da arrecadacdo € confrontado com o aumento das despesas
obrigatorias no exercicio de 2007 (R$ 11.857,7 milhdes), o qual decorre basicamente do
efeito do aumento do salario minimo sobre beneficios previdenciarios, seguro-desemprego,
renda mensal vitalicia, abono salarial e beneficios concedidos com base na Lei Organica da
Assisténcia Social — LOAS (R$ 3.532,6 milhdes), bem como do crescimento vegetativo
desses gastos (R$ 8.325,1 milhdes). Haveria, portanto, uma “margem de expansdo” de R$
2.825,2 milhdes.

Verifica-se, no entanto, que ndo foram relacionadas todas as despesas obrigatérias de
carater continuado, de modo a evidenciar seu crescimento geral e demonstrar se 0 aumento
da arrecadacéo é suficiente para compensar o aumento total dessas despesas. De qualquer
forma, eventual saldo positivo entre 0 aumento da arrecadagédo e aumento de despesas
obrigatdrias, ndo deveria ser direcionado totalmente a expansédo de despesas obrigatorias,
mas como disponibilidades que podem ser alocadas a outras despesas primarias,
principalmente investimentos, tendo em vista a previsao de se reduzir a despesa corrente em
pelo menos 0,1% do PIB (art. 2° § 2° do PLDO/2007).

8. DESPESAS COM PESSOAL E ENCARGOS SOCIAIS NA ESFERA FEDERAL

O capitulo da LDO dedicado aos gastos com pessoal e encargos mostra-se como um
dos mais relevantes em termos da busca do tdo almejado equilibrio orgcamentério-financeiro
estatal.

A Constituicdo determina, no art. 169, que “A despesa com pessoal ativo e inativo da
Unido (...) ndo poderd exceder o estabelecido em lei complementar”, papel esse
desempenhado pela LRF.

Verifica-se que mais de 1/3 da receita corrente liquida da Unido** é destinado a gastos
com pessoal conforme a tabela a seguir:

EVOLUCAO DAS DESPESAS COM PESSOAL E ENCARGOS SOCIAIS

2000 — 2006
R$ milhdes
Ano | Dotacao Inicial| Autorizado® Liquidado % exec ? RCL® % da RCL®
2000 52.086,80 58.977,40 58.240,60 98,8 145.950,00 39,9
2001 59.483,70 65.949,80 65.449,40 99,2 167.739,00 39,0
2002 68.497,80 75.322,10 75.029,00 99,6 188.560,00 40,0
2003 77.046,20 79.301,10 78.974,70 99,6 198.835,00 39,7
2004 84.120,00 90.296,80 89.431,60 99,0 257.553,10 34,7
2005 98.109,60 101.679,30 94.068,5 4 92,5 278.930,00 33,7
2006 108.646,3 3 - - - 302.328,00 359

Fonte: Siafi/Prodasen/STN.

1. autorizado = dotacéo inicial + créditos adicionais; 2. percentual de execugao = liqguidado/autorizado; 3. previsdo constante
da Proposta orgamentéria para 2006; 4. O baixo nivel de execugéo em 2005 se deve ao fato de que a contribuigéo patronal
nao foi executada como despesa or¢gamentaria, mas como repasse previdenciario, problema corrigido a partir de 2006; 5.
receita corrente liquida; 6. liquidado/receita corrente liquida.

24 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; iv)despesas com previdéncia de servidores civis e militares. No caso dos Estados e Distrito Federal: o total
da receita corrente deduzidas as transferéncias constitucionais e legais aos Municipios.
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As LDOs tém criado progressivamente procedimentos que visam dar transparéncia e
confiabilidade as informacdes relativas aos gastos com pessoal. Assim, as autorizacdes para
gualguer aumento de gasto com pessoal, desde a Lei n° 9.995/2000 - LDO/2001, art. 62, vém
sendo remetidas a anexo da lei orcamentaria anual, atualmente Anexo V.

Tal delegagdo legislativa, cuja constitucionalidade inicialmente chegou a ser
guestionada, mostrou-se com o0 tempo a mais adequada em raz&do de a apropriacdo dos
recursos ocorrer de forma mais eficiente quando da discussdo dos montantes disponiveis,
durante o processo de elaboracéo orcamentaria propriamente dito.

Ha de ser expressamente disciplinada a correlacdo necesséria entre os valores
presentes nas autorizagdes constantes do Anexo V da LOA/2007 e as dotacdes presentes na
programacdo de trabalho dos 6rgdos da mesma lei, de preferéncia com o cédigo da
programacao sendo mencionado no Anexo V.

Em relagcdo a execucdo dos gastos com pessoal, observa-se que ndo vem sendo
cumprido pelos 6rgdos a necesséria programacao orcamentaria especifica das alteragbes do
gasto com pessoal, resultante da concessao de vantagem ou aumento da remuneracao, nos
estritos termos do art. 12, XV e XVI, da LDO/2006, repetido em um s6 inciso no art. 12, XVI,
do PLDO/2007. O Poder Executivo, embora separe em programacdes especificas no
Ministério do Planejamento, ndo identifica previamente os 6rgéos beneficiados.

Para o equacionamento da questdo supracitada, propde-se que, concomitante a
supressao da programagdo sui generis prevista no art. 12 mencionado, nunca observado,
seja criado novo indicador de resultado primario (RP) préprio para acréscimos em despesas
correntes obrigatérias continuadas.

Tal medida mostra-se coerente com o controle pretendido pelo PLDO/2007, art. 2°, §
2° ?°que englobaria ndo s6 os novos gastos com pessoal, mas também com beneficios
previdenciarios e assistenciais, e permitiia o acompanhamento e fiscalizacdo da
programacao e execuc¢ao desses gastos relevantes ao longo do exercicio.

A restricdo imposta com a inovacao trazida pelo § 2° do art. 94 do PLDO/2007, de que
somente poderdo ser incluidas no anexo V da LOA as autorizacdes cujos projetos tenham
sido encaminhados ao Congresso Nacional até 31 de julho de 2006, é mais uma forma de
tolher a atuacdo dos parlamentares, uma vez que, aprovada essa regra, 0 anexo em questao
nao mais poderia sofrer alteracdes no decorrer do tramite da proposta orcamentaria no Poder
Legislativo.

Entende-se necesséria a manutencdo da mencéo ao extra-limite nas dotacbes com
pessoal da proposta dos demais Poderes no art. 88 do PLDO/2007, como hoje previsto no §
1° do art. 84 da LDO/2006, por caracterizarem exce¢0es aos limites previstos no art. 169 da
Constituigao.

A inclusdo da expresséo “incisos | a V" do art. 59 da Constituicdo no art. 97 do projeto
faz com que as hipoteses do inciso VI e VII (Resolugdo e Decreto Legislativo) também
passem a depender de créditos adicionais especificos. Ou seja, mesmo havendo recursos
orcamentarios suficientes em dotagédo para pessoal no ambito da Camara dos Deputados e
do Senado Federal, esses 6rgaos precisariam solicitar ao Poder Executivo crédito especifico
para fazer face a eventuais despesas aprovadas por Resolucéo ou Decreto Legislativo.

% AutorizagBes especificas de que trata o art. 169, § 1o, inciso Il, da Constituig&o, relativas a despesas de pessoal e encargos
sociais, conforme estabelece o art. 89 da Lei de Diretrizes Orcamentéarias de 2006 e o PLDO/2007, art. 94.

% Art. 2° § 32 As propostas de atos que resultem em criagdo ou aumento de despesa obrigatéria de carater continuado, entendida
aguela que constitui ou venha a se constituir em obrigacéo constitucional ou legal da Unido, além de atender ao disposto no art.
17 da Lei Complementar ¥ 101, de 2000, deverdo, previamente a sua edi¢do, ser encaminhadas aos Ministérios do
Planejamento, Orcamento e Gestao e da Fazenda, para que se manifestem conjuntamente sobre a adequagao orcamentéria e
financeira dessas despesas face ao disposto no § 2° deste artigo.
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No PLDO/2007 nao consta dispositivo correspondente aquele que, na LDO vigente,
determina que os gastos com pessoal temporario sejam considerados como despesa com
pessoal. No entanto, a LRF estabeleceu limites para a despesa de pessoal e dentre as
hipoteses de excluséo, ndo se verifica 0os gastos relativos a pessoal temporario. Ao contrario,
o rigor da LRF leva a que servicos de terceiros decorrentes do processo de terceirizacao
devam ser computados como "outras despesas de pessoal”, que caracterizem substituicdo de
servidores, onerando os limites impostos (art. 18, 81°). Por essa razdo, devem as despesas
relativas a pessoal temporario ser contabilizadas como "gastos com pessoal e encargos".

9. DEMONSTRATIVOS DE AVALIACAO DE PROJECOES ATUARIAIS

Em atencdo ao disposto no art. #, 82°, IV, da LRF, o PLDO/2007 encaminhou as
projecdes atuariais do Regime Geral de Previdéncia Social — RGPS, do Regime Proprio de
Previdéncia Social dos Servidores Civis da Unido, do Regime Proprio de Previdéncia Social
dos Servidores Militares da Unido e dos Beneficios Assistenciais da Lei Organica de
Assisténcia Social, e a avaliacdo da situacao financeira do Fundo de Amparo ao Trabalhador
— FAT.

Em relacdo a Previdéncia Social, a exemplo do ocorrido no ano anterior, foram
utilizadas Tabuas de Mortalidade diferentes nas projecbes do RGPS e dos Regimes Proprios
dos Servidores Civis e Militares. Enquanto no caso do RGPS foi utilizada a Tabua de
Mortalidade do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE para a populacédo
brasileira (ambos o0s sexos), nos Regimes Proprios dos Servidores Civis e Militares optou-se
pela Tabua AT-49 (Annuity Table for 1949) male.

Estas tdbuas exibem comportamento diferente: a tdbua do IBGE apresenta maior
probabilidade de morte que a AT-49 até a idade de 52 anos; a partir dos 53 anos inverte-se
esta tendéncia, com maior probabilidade de morte por idade na tAbua AT-49. Dessa forma, as
projecbes apontam que o aposentado pelo RGPS teria sobrevida maior do que servidores
civis e militares aposentados.

9.1. REGIME GERAL DE PREVIDENCIA SOCIAL — RGPS

O Poder Executivo apresenta as projecdes atuariais do Regime Geral de Previdéncia
Social para os proximos 20 anos. O modelo desenvolvido contém limitages, admitidas pelos
proprios autores, advindas da dificil previsibilidade de um grande namero de variaveis que
alimentam os resultados. Supde-se, por exemplo, que ndo serdo concedidos aumentos reais
para o salario-minimo, apenas a reposicao inflacionaria. Eventuais discrepancias em relacao
aos resultados de curto prazo do RGPS também afetam sensivelmente os dados futuros.

A partir dos célculos apresentados, a necessidade de financiamento do RGPS, que
para 2006 foi estimada em R$ 45,2 bilhdes (2,15% do PIB), em 2015 alcancaria R$ 91,7
bilhdes (2,19% do PIB), e em 2025, R$ 216,4 bilhdes (2,72% do PIB).

9.2. REGIME PROPRIO DE PREVIDENCIA DOS SERVIDORES CIVIS DA UNIAO

As projecOes apresentadas consideram o0s atuais servidores ativos e inativos e
pensionistas, sem prever reposi¢cao dos servidores ativos.

Deve-se ressaltar que a Emenda Constitucional ¥ 41/2003 instituiu critérios mais
rigidos para a concessdo de beneficios, bem como previu a contribuicdo dos inativos,
contribuindo para estabilizar os resultados futuros desse Regime. Para 2006, é estimado um
déficit de cerca de 1,1% do PIB, que seria reduzido a 1,0% do PIB, em 2010.
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9.3. REGIME PROPRIO DE PREVIDENCIA DOS MILITARES DA UNIAO

A forma em que é apresentada a projecdo atuarial do Regime Proprio de Previdéncia
dos Militares ndo permite identificar, de forma imediata, os valores referentes ao déficit do
Regime. E necessario acrescentar, a tabela que apresenta a diferenca entre as contribuicdes
(especificas para o financiamento de pensfes) e o pagamento de pensfes, o valor das
despesas com aposentadoria dos servidores militares, beneficio para o qual ndo ha
contribuicdo especifica.

9.4. BENEFICIOS ASSISTENCIAIS DA LEI ORGANICA DE ASSISTENCIA SOCIAL
(LOAS)

A projecdo atuarial dos beneficios assistenciais da LOAS utilizou hipotese
conservadora para o nivel de renda, uma vez que mantém fixa a relagdo entre o nimero de
pessoas cuja renda per capita domiciliar é inferior a ¥ do salario minimo e o total da
populacdo existente. Essa hipotese ndo contempla possiveis melhorias na distribuicdo de
renda, as quais implicariam redug¢éo no numero de beneficios em razdo do aumento na renda
per capita familiar.

Em relacdo as projecdes anteriores, observa-se alteracao significativa no patamar dos
beneficios, decorrente da aprovacdo do estatuto do idoso que alterou a idade minima de 67
para 65 anos para concessao do beneficio.

A trajetoria de crescimento para os beneficios ao longo do tempo indica, em 2006, o
atendimento de 2,48 milhdes de beneficios de amparo assistencial ao idoso e ao portador de
deficiéncia, chegando a 4,67 milhdes de beneficios em 2025. No que tange aos gastos,
estima-se que esse mudara do patamar atual de 10 bilhdes, equivalentes a 0,478% do PIB,
para R$ 42 bilhdes em 2025, equivalentes a 0,532% do PIB, sendo que em 2007 os gastos
ficardo na ordem de 12 bilhdes.

9.5. FUNDO DE AMPARO AO TRABALHADOR - FAT

A avaliacdo da situacdo financeira do FAT apresenta o desempenho econdmico-
financeiro do Fundo nos ultimos seis anos (2000 a 2005) corrigidos pelo IGP-DI, bem como as
projecdes atuariais para os exercicios de 2006 a 2009.

As receitas de contribuicdo do PIS/PASEP séo as principais fontes de recursos do
FAT, e totalizaram, apés as desvinculagdes constitucionais, R$ 14,1 bilhdes, em 2000, e R$
R$ 17,1 bilhdes, em 2005, com crescimento real de cerca de 21% no periodo, conforme
apresentado na tabela a seguir. As demais receitas, formadas em sua maior parte pelos juros
pagos pelo BNDES e pelas remuneracdes provenientes da alocacdo das disponibilidades
financeiras do FAT em depoésitos especiais e no Fundo Extramercado, foram de R$ 7,9
bilhdes, em 2000, e de R$ 9,7 bilhdes, em 2005, com crescimento de 23,6%.

RECEITAS E DESPESAS DO FUNDO DE AMPARO AO TRABALHADOR
R$ Milhdes

DESPESAS RECEITA
RECEITA [CyoREsT. pispasep | QUTRAS | RESULTADO
ANO | PISIPASEP | 5NDES SEGURO- ABONO [ QUALIF. | o oo TOTAL DESPESAS | RECEITAS FINAL
®) 40 |PESEMPREGO| SALARIAL | PROFISS. ) DESPESAS o). O 0 @
®) © D) () ©)
2000 14.155,70|  5.642,70 7.381,40 1.207,40 7735 7491  15.754,10 -1.598,40|  7.888,70 6.290,30
2001 14.547,90]  5.777,00 8.205,50) 1.445,30 805,2 8369  17.069,90 -2.522,00]  8.529,90 6.007,90
2002 15.032,50] 6.094,10 8.562,6) 1.852,10 2255 7864  17.520,70] -2.488,20]  9.189,20 6.701,00
2003 15.214,30|  6.389,70 7.755,70 2.102,60 52,2 469|  16.769,20 -1.554,90]  9.490,70 7.935,80
2004 16.27300| _ 6.687,20 7.699,50 2.398,30 75,3 4184  17.278,70 -1.005,70|  8.462,40 7.456,70
2005 17.131,20|  6.866,50 8.637,00 2.763,30 84,6 4583 18.809,70 -1.678,50]  9.748,20 8.069,70
Fonte: CGFAT/SPOA/SE/MTE.
/(*) — Pregos de dezembro de 2005 — IGP-DI 18

Obs.: Receitas pelo regime de caixa e despesas pelo regime de competéncia.
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Dentre as despesas, destacam-se 0s gastos com abono salarial que saltaram de R$
1,2 bilhdo, em 2000, para R$ 2,7 bilhdes, em 2005, com variagdo de 129%. Tal crescimento
foi motivado pelo aumento do salario minimo em patamar superior ao da inflagdo, o que
possibilitou mais trabalhadores a solicitarem o recebimento do beneficio; pelo crescimento da
formalizacdo do mercado de trabalho; e pela ampliacdo da taxa de habilitacdo (razdo entre o
namero de beneficios pagos e o nimero de pessoas com direito ao beneficio).

O item 3 da Avaliagcdo da Situagéo Financeira do Fundo de Amparo ao Trabalhador
indica que o fundo é deficitario no conceito primario. No entanto, se forem excluidas as
despesas de empréstimos do FAT ao BNDES, que sé@o despesas financeiras e nao primarias,
o fundo apresentaria um superdvit primario de R$ 5.681 milhdes em 2004 e de R$ 5.188
milhdes.

Ao longo dos anos analisados, o FAT apresentou resultados superavitarios. Tais
resultados sdo agregados ao patriménio do Fundo e utlizados no financiamento de
programas de geracéo de trabalho, emprego e renda, por meio de depdsitos especiais®’, ou
mantidos como disponibilidade de caixa aplicada em fundo do Banco do Brasil
(Extramercado).

O patrimoénio do FAT alcangou, em 2005, R$ 116,7 bilhdes, aumento real de 12% em
relacdo a 2004. Desse valor, quase 70% estao alocados no BNDES (repasse constitucional e
depositos especiais), no valor de R$ 81 bilhées. Em percentual do PIB, o patriménio passou
de 4,86%, em 2000, para 6,04%, em 2005.

Prevé-se nas projecOes realizadas para o periodo 2006-2009 um crescimento das
despesas totais de 44,9%, bem proximo ao das receitas, de 44,8%.

10. PRIORIDADES E METAS DA ADMINISTRACAO PUBLICA FEDERAL

As disposi¢bes quanto ao anexo de metas e prioridades previstas no PLDO/2007
preservam a regra geral adotada nas leis de diretrizes orcamentérias, no sentido de que as
prioridades publicas para 2007 sdo as constantes do Anexo |, as quais terdo preferéncia na
alocacao das dotacdes e na aplicacdo dos recursos. Manteve, também, a determinacao de
que as areas de menor indice de Desenvolvimento Humano terdo prevaléncia na aplicagéo
dos recursos destinados a programas sociais.

Foi excluida a norma que inibia a criacdo de outros critérios de priorizacdo de
despesa, bem como a que determinava ao Poder Executivo a necessidade de justificar o
atendimento de outras despesas discricionarias em detrimento das prioridades e metas
constantes do Anexo | (88 1° e 3° do art. 4° da LDO/2006). Se mantidas as exclustes, 0
Executivo podera, por decreto, criar outros meios de priorizacdo, em detrimento dos
estabelecidos na LDO, e podera deixar de priorizar as a¢des constantes do Anexo |, sem que
por isso tenha de se justificar. Mais adequado seria que o Executivo justificasse, em
demonstrativo especifico constante da Mensagem que encaminhar o projeto de lei
or¢camentaria, a ndo inclusdo de programacdes contidas no Anexo de Metas e Prioridades e,
posteriormente, apresentasse, na prestacdo de contas do exercicio, os impedimentos que o
levaram a ndo executar as acdes prioritarias.

Quanto ao teor do Anexo |, volta-se a forma da LDO/2005, com as acdes e respectivos
produtos e metas ligados aos programas, e inclui a vinculagdo dos programas aos respectivos
desafios, ja na forma da revisdo do PPA em apreciacdo no Congresso Nacional. Estdo
extintas, portanto, as metas-sintese criadas na LDO/2006. Desse modo, 0 anexo proposto

# Os depositos especiais séo aplicagdes financeiras realizadas pelo FAT nas instituicdes financeiras oficiais federais, com o
objetivo de conceder financiamentos no ambito de programas de geragéo de emprego e renda.
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revela maior aderéncia ao PPA 2004/2007 e favorece a verificagdo do seu cumprimento pela
lei orcamentaria.

Em termos quantitativos, integram o Anexo | 128 acbes (22 operagfes especiais, 28
projetos e 78 atividades), distribuidas em 48 programas, os quais estdo relacionados a 19
desafios. Todas as a¢fes e programas constam da revisdo do PPA 2004/2007, prestes a ser
aprovada pela CMO e pelo Congresso. Segundo dados da Secretaria de Orcamento Federal
— SOF, as prioridades somam R$ 19.363,65 milhdes.

Mais uma vez estdo incluidas no Anexo | despesas obrigatérias, que, por sua
natureza, nao deveriam sé-lo. Estdo incluidas, por exemplo, despesas com salude e com
transferéncia de renda com condicionalidades (o bolsa-familia), que juntas atingem a cifra de
aproximadamente R$ 9,4 bilhdes. Ora, as despesas obrigatdrias ja sdo priorizadas ou pela
Constituicdo Federal ou por leis especificas, devendo sob quaisquer condi¢cdes serem
executadas, descabendo, por conseguinte, constarem de um anexo de priorizag&o.

Para possibilitar o acompanhamento da execucéo das agfes constantes do Anexo de
Prioridades, sugere-se a criacdo de um cédigo orcamentério especifico, a semelhanca do
utilizado para o célculo do resultado primério, que favoreca a rapida e precisa conferéncia
eletronica das acdes e dos valores constantes do Anexo.

Sugere-se, também, aperfeicoamento nas regras para a apresentacao e acolhimento
de emendas ao Anexo de Prioridades. Deve-se registrar que nos exercicios anteriores essas
regras somente foram conhecidas depois de encerrado o prazo para apresentacdo das
emendas, o0 que levou a rejeigdo, no mérito, da maioria delas, por ndo estarem enquadradas
nos critérios definidos pela relatoria.

Na tramitacdo do projeto em analise, julga-se mais apropriado o estabelecimento de
normas prévias sobre o acolhimento das emendas, visando a que os parlamentares tenham
essa orientacdo, para fazer a escolha sobre tais e quais emendas apresentar.

11. ESTRUTURA E ORGANIZACAO DOS ORCAMENTOS

O PLDO/2007 traz importantes inovacdes relativamente a LDO vigente. Uma delas
refere-se a exclusdo de dispositivos que definem programa, atividade, projeto, operacao
especial e subfungéo, possibilitando que a matéria seja disciplinada exclusivamente por meio
de normas infralegais do Poder Executivo.

Ressalve-se que até, entdo, ndo foram resolvidas questdes como a relativa a natureza
e abrangéncia das operacdes especiais, muito alargada na visdo do Executivo, a ponto de
guase se confundir com atividade. O Congresso Nacional em inumeras oportunidades
expressou seu entendimento restritivo no sentido de ser tal categoria de programacao
privativa de agbes que efetivamente ndo gerem produto ou contraprestagéo de servico na
Unido, Estados ou Municipios.

Tal compreensdo ndo vem sendo acolhida pelo Executivo que apds veto na
LDO/2005, enviou o PLDO/2006 com o mesmo entendimento abrangente de anos anteriores
e, para o proximo exercicio financeiro, parece que a solugéo para resolver a controvérsia foi
simplesmente retirar da norma as definicbes alusivas a operacdes especiais, projeto,
atividade e programa.

Em referéncia as operacBes especiais, € certo que a dilatacdo do conceito nao
contribui para a clareza e transparéncia do processo de alocacdo dos recursos federais, ja
gue hoje a maioria das ac¢des da Unido sé&o executadas via transferéncia constitucional ou
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legal, ou mesmo discricionaria, tudo a titulo de operagfes especiais, sem precisar a natureza
continua ou n&o, conceito proprio da atividade ou projeto®®.

No que se refere a subfuncdo, € importante preservar o dispositivo contido na LDO
vigente que conduz a um detalhamento mais adequado da fung¢édo (assisténcia, educacéo,
saude, saneamento, etc), evitando-se a utilizacdo das subfuncdes "845 Transferéncias" e
"846 Outros Encargos Especiais”.

Assim, considerando que a definicdo desses diferentes niveis de agregacdo da
despesa interfere na forma de apresentacdo do orgcamento e na transparéncia dos gastos
publicos, recomenda-se o retorno ao texto da LDO das definicbes de programa, atividade,
projeto, operacdes especiais e subfuncédo. Na verdade, quanto a operagéo especial, € util que
0 conceito seja melhorado, com vistas a que possa se restringir exclusivamente a gastos que
nao representem nem a acao governamental, nem sua expansao ou aperfeicoamento.

Outra mudanca relevante € a antecipacdo do envio da proposta orcamentaria dos
Poderes Legislativo e Judiciario e do Ministério Publico da Unido a Secretaria de Orgamento
Federal, de 15 para 2 de agosto de 2006°°, apresenta-se como exigéncia excessiva tendo em
vista a necessidade do envio, antes para os Conselhos Nacionais da Justica e do Ministério
Publico, sendo que os precatorios podem ser enviados pelos Tribunais até 20 de julho. Dessa
forma, apresenta-se exiguo o prazo dado para que as informa¢des devam ser processadas,
apreciadas pelos Colegiados e ainda submetidas aos Conselhos mencionados, alteradas, se
for o caso, e finalmente consolidadas para envio ao Executivo. Assim, faz-se mister o retorno
do prazo vigente na LDO/2006.

11.1. DIRETRIZES ESPECIFICAS DO ORCAMENTO DA SEGURIDADE SOCIAL

Grande parte do debate sobre o reajuste do salario minimo foi deslocada, nos ultimos
anos, para o ambito da discusséo da proposta orcamentéaria. A auséncia de regras claras e
precisas sobre o reajuste acabava por dificultar e atrasar a aprovacdo do orcamento. De
modo a definir antecipadamente qual o pardmetro para o reajuste do salario minimo, a
LDO/2006 fixou como regra a concessdo de aumento real em percentual equivalente ao
crescimento real do PIB per capita.

Na apreciacdo da proposta orcamentaria para 2006, a aplicagdo desse critério levaria
ao valor de R$ 321,54 para o salario minimo. No entanto, esse valor acabou considerado
como piso durante as discussdes, tendo em vista que o valor realmente definido foi de R$
350,00, nos termos da Medida Proviséria n° 288, de 28 de marco de 2006. Para 2007, esse
critério foi mantido.

Na auséncia da lei complementar a que se refere a Emenda Constitucional n° 29, de
2000, as LDOs tém definido provisoriamente o que se entende por agdes e servigos publicos
de saude, a fim de nortear a elaboracéo e execugdo do orcamento, em conformidade com a
referida Emenda Constitucional. A regra que tem vigido desde 2001, repetida no PLDO/2007,
considera tais acoes e servicos como sendo a totalidade da dotacdo do Ministério da Saude,
deduzidos os encargos previdenciarios da Unido, os servicos da divida e a parcela das
despesas do Ministério financiada com recursos do Fundo de Combate e Erradicacédo da
Pobreza.

28 Art. 5° Para efeito desta Lei, entende-se por:...

IV - operacéo especial, as despesas que ndo contribuem para a manutencdo, expansdo ou aperfeicoamento das acbes de
governo, das quais nao resulta um produto, e ndo gera contraprestagao direta sob a forma de bens ou servigos (texto da
LDO/2006);

IV - operacdo especial, as despesas que ndo contribuem para a manutengdo, expansao ou aperfeicoamento das agdes de
governo, das quais nédo resulta um produto no ciclo orgamentario de qualquer esfera governamental;( texto vetado da LDO 2005)

art. 14 do PLDO/2007.
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11.2. DIRETRIZES ESPECIFICAS DO ORCAMENTO DE INVESTIMENTO

Foram incluidos dois novos paragrafos (88 6° e 7°) no art. 63 que trata das diretrizes
especificas do Orcamento de Investimento das empresas em que a Unido, direta ou
indiretamente, detém a maioria do capital social com direito a voto, mais conhecidas como
empresas estatais, conforme abaixo:

“§ 6 Nao se aplicam as empresas integrantes do Orcamento de Investimento as
normas gerais da Lei n® 4.320, de 1964, no que concerne ao regime contabil, execucdo do
or¢camento e demonstrativo de resultado.

§ 7° Excetua-se do disposto no § 6° deste artigo a aplicacéo, no que couber, dos arts.
109 e 110 da Lei n® 4.320, de 1964, para as finalidades a que se destinam.”

O Departamento de Coordenacéo e Controle das Empresas Estatais do Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo (DEST/MP) assim justifica a inclusédo dos referidos
dispositivos:

“Tais dispositivos constaram das LDOs do periodo de 1990 a 2000, para ressaltar que
as empresas estatais integrantes do Orcamento de Investimento ndo estdo sujeitas as
normas gerais da Lei n® 4.320, de 1964. A sua excluséo, a partir da LDO de 2001, deveu-se
ao entendimento de que as definicdes, tanto para empresa estatal como para as despesas
que deveriam ser consideradas para fins do orcamento de investimento, ja seriam suficientes
para desobrigar as empresas dos ditames da citada Lei n° 4.320.

Entretanto, desde a retirada de tais dispositivos tem havido, por alguns 6rgdos de
controle/fiscalizacdo, entendimentos divergentes sobre a subordinagdo, ou n&o, do
Orcamento de Investimento das empresas estatais, art. 165 da Constituicdo Federal, as
normas da Lei n° 4.320, no tocante ao regime contabil, Execu¢cdo do Orcamento e
Demonstrativo de Resultado.

Por essa razao, sugere-se a reinsercao dos referidos dispositivos na LDO/2007.”

Assim sendo, a reinsergéo dos citados dispositivos objetiva tdo-somente explicitar que
as empresas estatais integrantes do Orcamento de Investimento ndo estdo sujeitas as
normas gerais da Lei n°® 4.320, de 1964, mas sim as regras da Lei n® 6.404, de 1976, que
dispde sobre as Sociedades por Acgbes, no tocante ao regime contabil, execugcdo do
or¢camento e demonstrativo de resultado.

Recomenda-se que esses novos dispositivos sejam objeto de reunibes com técnicos
do Ministério do Planejamento para que sejam melhor analisadas as consequéncias de sua
inclusdo. Além disso, recomenda-se que a redacéo do caput do artigo seja alterada de modo
a garantir que o Or¢camento de Investimento inclua todas as despesas da empresa, inclusive
aquelas das quais resultem bens incorporados ao patriménio da Unido, independentemente
das fontes de financiamento das despesas.

11.3. VEDACOES

Em relacdo ao capitulo que trata das vedacdes, foram apresentadas as seguintes
modificagdes:

a) Aumento de gastos com reformas em imoveis residenciais.

Foi retirada do inciso | do art. 30 a expressao “Util”’, o que permitira a destinacdo de
recursos para atender despesas que possibilitem o aumento ou a facilitacdo do uso de imdvel
residencial de propriedade da Unido. Permanece a vedacdo de se destinar recursos para

reformas voluptuarias, que sdo aquelas de mero deleite ou recreio, que ndo aumentam o uso
habitual do bem, ainda que o tornem mais agradavel ou sejam de elevado valor, segundo as
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definicdes constantes do art. 96 do novo Codigo Civil (Lei n°® 10.406, de 10 de janeiro de
2002).

A abertura dada no texto para a consecucdo de reformas uteis, e ndo estritamente
necessarias, podera estimular o aumento de gastos correntes e, por conseguinte, dificultar o
cumprimento da meta estabelecida no art. 2°, § 2° do projeto.

b) Pagamentos de diarias e passagens aéreas a conta de convénios e outros
instrumentos congéneres.

A introducdo da ressalva incluida pela alinea “b” do inciso X do art. 30 do PLDO/2007
permite aos servidores e empregados em atividades de pesquisa cientifica e tecnolégica ou
constantes e correlatas ao plano de acdo previsto em Contrato de Gestao perceberem diarias
e passagens aéreas na forma que é vedada aos demais servidores ou empregados.

O referido inciso X veda o pagamento de diarias e passagens a militares, servidores e
empregados publicos da ativa por intermédio de convénios, acordos, ajustes ou outros
instrumentos congéneres firmados com entidades de direito privado ou com 06rgdos ou
entidades de direito publico, ressalvando os servidores e empregados dos quadros de
pessoal do convenente e do interveniente.

A logica desta vedacgédo esta no fato de que as despesas com concesséao de diérias e
passagens aéreas sO se justificam para atender a necessidades especificas do 6rgdo em que
o servidor ou empregado esteja lotado, devendo ocorrer a conta dos elementos de despesa
capazes de caracterizar esse tipo de gasto na unidade orgcamentaria. Ademais, esses gastos
sédo tratados como indenizagdo aos servidores regidos pela Lei n® 8.112/90, cujas regras
devem ser observadas para a correspondente concessao.

As transferéncias por intermédio de convénios, acordos, ajustes ou outros
instrumentos congéneres devem atender apenas aos gastos constantes dos respectivos
planos de aplicacdo, que podem conter itens relativos a diarias e passagens aéreas para 0S
servidores ou empregados do convenente ou interveniente que se deslocarem Unica e
exclusivamente para atender interesse do objeto avancgado.

Assim, ndo se justifica a introducdo de ressalva que colida com o proposito da
vedacéo.

c) Prestacdo de consultorias por servidor ou empregado da Administracdo Publica
Federal.

c.1) Possibilidade de acumulacéo de atividades.

Por meio do inciso VIII do art. 30 do PLDO/2007 e como j& ocorrido em 2005, o Poder
Executivo tenta, novamente, ressalvar da proibicao de receber por servicos de consultoria ou
assisténcia técnica os servidores aos quais a Constituicdo ja permite a acumulacéo
remunerada de cargos (dois cargos de professor, um cargo de professor com outro técnico ou
cientifico e dois cargos ou empregos privativos de profissionais de saude com profisses
regulamentadas).

Nao parece razoavel a ressalva em questédo, uma vez que cuida de matéria distinta da
tratada no inciso VIII do art. 30. O art. 37, XVI, da CF trata especificamente da possibilidade
de acumulacédo de “cargos” (de natureza permanente) na administracdo publica. Ou seja,
excepciona cargos cuja natureza e importancia tenham sido considerados como merecedores
de tratamento distinto para efeito de ocupacdo simultdnea e permanente por determinado
profissional. Deve-se mencionar que, em se mantendo tal ressalva, um médico dos quadros
da administragdo poderia ser eventualmente contratado para prestar servigos de consultoria,
por exemplo, junto ao Ministério da Saulde, sob o argumento de que pode acumular cargos.
Mas a possibilidade de acumular refere-se a dois cargos de médico strictu sensu.
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c.2) Contratacdo de consultoria para atividades que n&o possam ser desempenhadas
por servidor ou empregado — &mbito do respectivo 6rgdo ou entidade.

As LDOs tém vedado o pagamento, a qualquer titulo, a militar ou a servidor publico, da
ativa, ou a empregado de empresa publica ou de sociedade de economia mista, por servicos
de consultoria ou assisténcia técnica, inclusive os custeados com recursos provenientes de
convénios, acordos, ajustes ou instrumentos congéneres, firmados com 6rgaos ou entidades
de direito publico ou privado, nacionais ou internacionais, determinando que os servigos de
consultoria somente sejam contratados para execucdo de atividades que comprovadamente
nao possam ser desempenhadas por servidores ou empregados da Administragéo Federal.

O § 2° do art. 30 do PLDO/2007 tenta novamente restringir a comprovagao apenas ao
ambito do respectivo 6rgdo ou entidade, ao invés da Unido como um todo. No entanto,
prevalece o disposto no inciso VIII do mesmo artigo que veda a contratagdo de servidores ou
empregados da Administracdo Federal para execucdo de servicos de consultoria e,
consequentemente, de remunera-los em duplicidade.

d) Reajuste do auxilio-alimentac&o ou refeicdo, assisténcia pré-escolar e assisténcia
médica e odontolégica dos servidores dos Poderes Legislativo e Judiciario

O art. 44 do PLDO/2007 inova ao inserir dispositivo que veda reajuste do auxilio-
alimentacédo ou refeicdo, assisténcia pré-escolar e assisténcia médica e odontologica nos
orgaos que tenham valores unitarios superiores a média dos valores pagos pela Unido em
2006, numa clara intencdo de atingir tais beneficios no ambito dos Poderes Legislativo e
Judiciario, que dispbem de ordenamentos internos proprios que disciplinam esses
pagamentos.

Vale ressaltar que, por determinacdo constitucional, as despesas dos Poderes
Legislativo, Judiciario e do Ministério Publico sdo fixadas de acordo com a LDO, que, nos arts.
19 e 88, determina quais os parametros que deverdo ser observados para gastos com cada
grupo de natureza de despesa. Os gastos citados no art. 44 encontram-se incluidos dentro
dos estritos limites fixados para outras despesas correntes.

O proposito de congelar o valor nominal de despesas de custeio especificas afronta a
autonomia administrativa e financeira de cada Poder.

11.4. RESERVA DE CONTINGENCIA

Segundo o art. 59, 1ll, da LRF, compete a LDO definir a forma de utilizacdo e o
montante da reserva de contingéncia, com base na receita corrente liquida.

O art. 13 resguarda as disposicfes presentes nas Ultimas LDOs, prevendo que o
montante minimo da reserva de contingéncia no projeto de lei correspondera a 2% da receita
corrente liquida e a 1% na lei, sendo que, no projeto de lei, pelo menos metade da reserva
sera considerada como despesa primaria para efeito de apuracao do resultado primario. Além
disso, foi mantida a determinacdo de que a reserva a conta de receitas proprias e vinculadas
nao sera considerada para efeito do disposto acima.

Vale notar que, ao permitir que a Reserva de Contingéncia seja contabilizada, no
projeto, metade como despesa primaria e metade como despesa financeira, a proposi¢ao cria
as condicbes para que a totalidade de seu valor, por ocasido da aprovacdo da lei, seja
classificada como despesa financeira. Tal aspecto imp8e dificuldades ao processo de
execucao orcamentaria, ja que inviabiliza a utilizacdo desses recursos no cumprimento de
despesas primarias decorrentes de riscos e eventos fiscais ndo previstos no orgcamento.
Nesse contexto, a exclusdo da Reserva de Contingéncia do cdmputo do resultado primario
desvirtua o sentido original de sua constituicdo. Porém, torna-se especialmente util e
conveniente, quando se trata de alocar recursos que assegurem a obtencdo de superavit
primario no ambito do orcamento aprovado.
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Em relacdo a LDO anterior, verifica-se que a principal alteragdo verificada na redacao
do art. 13 refere-se a supresséo de dispositivo que incorporava a Reserva de Contingéncia o
montante da receita de tributos e contribuicbes administrados pela Secretaria da Receita
Federal que excedesse a 16% do PIB. Esse ajuste justifica-se em razéo de o projeto enviado
ndo mais contemplar limites aos niveis da arrecadacao tributaria.

11.5. DEMONSTRATIVOS COM INFORMACOES COMPLEMENTARES

Comparando-se o0 Anexo das Informacées Complementares, constante do
PLDO/2007, com o da LDO vigente, verifica-se que houve a exclusdo de algumas
informacdes pertinentes a area de assisténcia social e dois demonstrativos especificos sobre
memoria de céalculo da receita. Considera-se, porém, relevante para a analise do projeto de lei
orcamentdaria a manutencado das seguintes informacdes:

“VIII - memoria de Calculo das Estimativas:

(..

g) das receitas brutas administradas pela Secretaria da Receita Federal, més a més,
destacando os efeitos da variacdo de indices de precos, das alteracdes da legislacéo e dos
demais fatores que contribuam para as estimativas, incluindo o efeito da deducéo das receitas
atipicas ou extraordinarias arrecadadas no periodo base, que constardo do demonstrativo
pelos seus valores nominais absolutos;”

“XI - demonstrativo mensal das receitas administradas pela Secretaria da Receita
Federal, brutas e liquidas de restituicdes, inclusive aquelas referentes aos Programas de
Recuperacao de Créditos;”

Além disso, € importante retornar o dispositivo vetado no item XlI da LDO vigente
alusivo a identificacéo das receitas atipicas, que previa:

“XII - demonstrativo das receitas consideradas atipicas, por categoria, critérios de
atipicidade e respectivos valores positivos e negativos e por item de receita administrada pela
Secretaria da Receita Federal, arrecadadas de 2002 a 2004 e em 2005, més a més, até
julho.”

Convém registrar que os dois ultimos itens do Anexo Ill em analise, relativos a
informacdes do Projeto-Piloto de Investimentos Publicos — PPI, ndo sédo inovagdo. Foram
apenas transferidos de lugar, pois ja constavam do dispositivo que tratava da Mensagem (art.
11) na LDO/2006.

11.6. DESPESAS DECORRENTES DE SENTENCAS JUDICIAIS

No que se refere a sentencas judiciais, o Projeto encaminhado pelo Poder Executivo
mantém, em sua esséncia, o texto da LDO 2006. No entanto, cabe mencionar que foi
acrescido o § 2° ao art. 26 com vistas a tornar expresso procedimento ja adotado por alguns
tribunais estaduais e pelo Tribunal de Justica do Distrito Federal. Embora alguns possam
guestionar a legitimidade de a LDO federal determinar diretamente conduta a Orgaos
estaduais (Poder Judiciario local), o preceito contribui para a transparéncia desses gastos, ao
dispor que esses tribunais devem informar a relagéo de débitos de precatdrios acidentarios a
serem incluidos na Proposta Orcamentaria. Tal procedimento decorre do fato de essas acoes,
ainda que julgadas por 6rgéo jurisdicional estadual, terem no polo passivo devedor uma
autarquia federal, o INSS, ocasionando execu¢do contra unidade do orcamento da Unido,
matéria essa atribuida pela Constituicdo as LDOs federais.

Além disso, o 85° do art. 26 do PLDO estabelece que a correcdo monetéria dos
precatorios oriundos de causas trabalhistas, previdenciarias e de acidentes de trabalho
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observara a variacao do IPCA, a exemplo das causas de outras naturezas. Essa alteragéo se
faz necesséria em virtude de inUmeras decisfes judiciais que deixam de aplicar o IPCA para
0s precatorios de natureza alimentar, utilizando-se de outros indices. Nesse sentido, o
Superior Tribunal de Justica, ao julgar o RESP 713.090/SP (DJ de 28/03/2005), sustentou que
o texto da LDO federal, ao fazer expressa mencao ao §1° do art. 100 da Constituicdo Federal,
nao dizia respeito aos precatorios alimentares, regulados pelo §1°-A do mesmo art. 100.

Mantém-se a critica realizada a norma do exercicio anterior, referente a atual
sistematica orcamentaria. A alocagdo das dotacdes referentes a condenacgdes da Unido que
geram precatorios é efetuada nas programacdes dos tribunais que processaram os feitos.
Apenas na hipétese em que figuram no pélo passivo da relagdo processual autarquias ou
fundacgbes publicas, a dotacao do respectivo precatdrio é consignada na programacao dessas
entidades de direito puablico. Nestes casos, a dotagdo é descentralizada das entidades de
direito publico para os respectivos tribunais, que séo responsaveis por empenhar 0s recursos
correspondentes e pagar os credores, ante o disposto no art. 27 do PLDO.

O tratamento atual conferido aos débitos de pequeno valor é alocar nos orgcamentos
dos tribunais a totalidade das condenacdes, mesmo em sendo devedoras entidades de direito
publico, ressalvados os débitos previdenciarios (art. 12, Xll, do PLDO 2007). Assim, infla-se
superficialmente o or¢camento total dos 6rgados do Poder Judiciario, com despesas que, a
rigor, ndo lhes dizem respeito.

Alternativa para melhorar a discriminagdo de tais despesas seria a criacdo de 6rgao
ficto, a exemplo do Encargos Financeiros da Unido-EFU ou do Operacgdes Oficiais de Crédito-
OCC, onde cada crédito seria caracterizado pelo 6rgdo devedor (ministério) agregados por
UO correspondente ao Tribunal prolator das sentencas exequendas, por exemplo : "Despesas
com decisdes judiciais proferidas pelo STJ".

11.7. OBRAS COM INDICIOS DE IRREGULARIDADES GRAVES

O PLDO/2007 reproduz o contido na LDO vigente. N&o obstante, essas disposi¢cdes
merecem ser aperfeicoadas, conforme verificado a partir das dificuldades enfrentadas pelo
Comité de Analise de Informagfes Prestadas pelo TCU, durante o processo orgcamentario dos
ultimos trés anos, com vistas a:

Instituir dispositivo que determine que a Unidade Orcamentéaria/Unidade Gestora
responsavel por obra paralisada, incluida no Quadro de Obras com Indicio de Irregularidades
Graves nos ultimos 3 anos, elucide, em conjunto com o TCU, as medidas que estdo sendo
tomadas para sanear as irregularidades detectadas;

Aprimorar 0s mecanismos vigentes que contribuam para a agilidade e qualidade das
informacgdes necessarias a tomada de decisédo, durante o processo orgamentario, por parte do
parlamento, tais como: realizacdo de audiéncias, requisicdo de informagfes e consultas a
técnicos dos 6rgaos envolvidos.

11.8. DIVIDA PUBLICA FEDERAL

O PLDO/2007 né&o define relacdo exaustiva de despesas a serem financiadas com
receitas oriundas da emissdo de titulos publicos, limitando-se a estabelecer que, no
orcamento, a estimativa de tais receitas podera levar em conta todas as despesas cuja
cobertura com essa fonte tenham sido autorizadas por lei ou medida provisoria. Esse texto
favorece a ampliagdo de despesas financiadas com receitas oriundas de titulos puablicos
federais, com impacto negativo sobre o endividamento publico.

Além disso, o PLDO/2007 restringe a utilizacdo de recursos provenientes do BIRD e
do BID a titulo de reembolso, em operagfes na modalidade “Enfoque Setorial Amplo” (Sector
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Wide Approach) e nos “Empréstimos por Desempenho” (Performance Driven Loan) do BID, a
cobertura de despesas com amortizagdo ou encargos da divida externa ou a substituicdo de
receitas de outras operacdes de crédito externas. Atualmente tais reembolsos séo de livre
utilizagéo.

Em relacdo a divida publica federal, o PLDO/2007 ndo traz inovacdes no que diz
respeito a definicdo do indice que serve como teto para a corre¢cdo monetaria do principal da
divida mobiliaria refinanciada, a exigéncia de que o projeto de lei orcamentéaria trate de
maneira destacada as despesas com o refinanciamento e a definicho das despesas
orcamentarias que poderdo ser financiadas com recursos oriundos de emissao de titulos.

Sobre a autorizagéo para o financiamento de despesas com a receita decorrente da
emissdo de titulos, sendo suficiente autorizacdo legal especifica, vale insistir que a auséncia
de um rol exaustivo de despesas que podem ser financiadas com essa fonte dificulta o
controle do endividamento publico, uma vez que incentiva a realizacdo de despesas primarias
com receitas financeiras.

O PLDO/2007 introduz novo dispositivo que destina os reembolsos provenientes de
algumas modalidades de operacfes de crédito dos organismos multilaterais a cobertura de
despesas com amortizacdo ou encargos da divida externa ou a substituicdo de receitas de
outras operacgfes de crédito externas. Essa restricdo aplica-se as opera¢fes na modalidade
“Enfoque Setorial Amplo” (Sector Wide Approach) do BIRD e aos “Empréstimos por
Desempenho” (Performance Driven Loan) do BID.

Tais modalidades de financiamento possibilitam o apoio do BIRD e do BID a projetos
em andamento, e considerados prioritarios pelo mutuario, permitindo o reembolso financeiro
dos gastos realizados com recursos proprios, além de assisténcia técnica e monitoramento.
Essas operacfes sdo mais flexiveis, uma vez que evitam o0 pagamento de comissédo de
compromisso por parte do Governo Federal. Recursos oriundos dessa fonte tém sido usados
no custeio do programa Bolsa Familia, por exemplo.

Até agora, os recursos reembolsados séo de livre aplicagdo, conforme autorizado pela
lei orcamentaria anual, de acordo com as prioridades do Governo e do Congresso Nacional.
O dispositivo em andlise, contudo, tem por escopo limitar as possibilidades de utilizagao,
direcionando os reembolsos a cobertura de despesas com amortiza¢do ou encargos da divida
externa ou a substituicdo de receitas de outras operacdes de crédito externas.

11.9. OPERACOES OFICIAIS DE CREDITO

A Unica alteracdo significativa introduzida pelo PLDO/2007 diz respeito a
exclusédo do dispositivo que exige que o projeto de lei orgamentéria e a respectiva lei
sejam acompanhados de demonstrativo do montante do subsidio decorrente de
operacbes de crédito e prorrogacfes realizadas no exercicio com recursos dos
Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social, desdobrando-o, se for o caso, pelos
exercicios durante os quais transcorrer a operacao.

Entende-se que essa modificacdo ndo provoca maiores prejuizos a
transparéncia e a qualidade das informacgdes a disposicdo dos parlamentares, uma
vez que, entre as informagdes complementares que acompanham o projeto de lei
orcamentaria, consta a memoéria de calculo das estimativas dos subsidios implicitos
ou indiretos apurados anualmente no periodo 2002-2005, por fundo e programa,
destacando o impacto das renegociacbes das dividas com o setor rural, e as
estimativas para 2006 e 2007, que indicard, a titulo de risco fiscal, o efeito, em cada
item de despesa, da variacdo da taxa basica de juros, por ponto de percentagem
(Anexo lll, inciso VIII, alinea “f” do PLDO/2007).
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11.10.  ALTERACOES DA LEI ORQAMENTARIA E EXECUCAO PROVISORIA DO
PROJETO DE LEI ORCAMENTARIA

O PLDO/2007 sugere varias alteragbes, em comparacdo a LDO vigente, sendo
algumas de forma e outras de mérito®.

Em relacdo as alteracbes ditas de forma, as expressdes aditadas, as exclusdes e as
redacOes alteradas ndo prejudicam a eficacia da norma e, por isso, podem ser acatadas.
Também nao se vislumbra prejuizos as atividades do Congresso Nacional pelas dilacbes de
prazos sugeridas, muito provavelmente relacionadas a superacdo de dificuldades
operacionais. A seguir € apresentada a relacdo dessas alteracdes:

a) No art. 65, caput, foi suprimida a expressao “sem prejuizo do disposto no art. 66 desta
Lei”;

b) No § & do mesmo art. 65, estabelece-se que tanto os projetos de lei de crédito
adicional, quanto as “respectivas leis” restringir-se-4o0 a um unico tipo de crédito
adicional;

c) No 8§ 13, também do art. 65, amplia-se, de trés dias corridos para sete dias Uteis, o
prazo para que o Poder Executivo encaminhe a CMO o demonstrativo de uso do
superavit financeiro e dos excessos de arrecadagdo na abertura de créditos
adicionais;

d) No art. 66, 88 1° e 5°, as alteragdes apenas substituem a expressdo “6rgao central do
Sistema de Planejamento” por “Secretaria de Orcamento Federal do Ministério do
Planejamento”;

e) No § 2° também do art. 66, que contém vedacdo para o cancelamento de despesas
obrigatorias para atender a despesas discricionarias, veda-se o “cancelamento de
despesas financeiras para suplementacédo de despesas primarias”;

f) No art. 68, adiciona-se a expressao “no montante do acréscimo demonstrado no
relatério a que se refere o § 5° do art. 79 desta Lei".

Quanto as alteracdes consideradas de mérito, no art. 65, que trata da abertura de
créditos adicionais, foram excluidos, parcial ou totalmente, varios dispositivos que constam da
LDO vigente e que visam possibilitar o acesso do Congresso Nacional a informacgdes
essenciais para o desempenho de suas atribuicdes.

No § 10, por exemplo, elimina-se a expressao “...a identificacdo das parcelas ja
utilizadas em créditos adicionais, abertos ou cujos projetos se encontrem em tramitacdo no
Congresso Nacional, e a demonstracao da observancia do disposto no 8§ 1° do art. 9° da Lei
Complementar n°® 101, de 2000”. Tais parcelas referem-se ao controle dos recursos ja
utilizados a conta de excesso de arrecadacao durante o exercicio.

Em seguida, foram suprimidos integralmente desse artigo os 88 11 e 13 constantes da
LDO vigente. O § 11 dispde sobre o fornecimento, quando da abertura de créditos adicionais
a conta de superavit financeiro, de informacgdes relativas ao controle da utilizacdo do saldo
desse superavit. J4 0 8§ 13 exige a demonstracdo ou a adocdo de providéncias que visam a
ndo afetacdo do resultado primario anual previsto na lei orcamentaria, quando da
apresentacdo de projetos de lei relativos a créditos adicionais destinados a despesas
primarias.

% Né&o foram levadas em consideragao as alteracdes de grafia, a exemplo de serem grafadas com iniciais mailsculas expressoes
como “Orgamento de Investimento”, “Orgcamento Fiscal e da Seguridade Social’. As Consultorias adotam como modelo o texto
constitucional, em que todas essas expressdes sdo grafadas com inicial mindscula.
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Entende-se que os dispositivos suprimidos na proposta do Executivo representam
avancos no sentido da transparéncia da execucdo or¢camentaria, e por isso devem ser
preservados.

O PLDO/2007 propde a inclusdo de dois novos artigos relativos a créditos adicionais.
Pelas disposicdes do art. 74, o reforco de dotacdo relativa a crédito especial e extraordinario
aberto no exercicio dar-se-4, respectivamente, pela abertura de crédito especial e de crédito
extraordinario. Tal dispositivo, além de acarretar a edicdo desnecessaria de medidas
provisorias, colide, frontalmente, com o conceito de crédito suplementar previsto no art. 41 da
Lei n” 4.320, de 1964, uma vez que, incluida uma programacdo na lei orcamentaria anual,
eventual refor¢co de dotacdo somente podera ser feito por meio de lei de crédito suplementar.
Por essa razao, o dispositivo deve ser excluido.

Por sua vez, o art. 75 estabelece que o atendimento de programacéao incluida na lei
or¢camentaria a conta de receitas condicionadas, cancelada em decorréncia da ndo aprovacao
das correspondentes propostas de alteracdes na legislacdo, nos termos do art. 105, § 3°, do
PLDO/2007, far-se-4 por meio da abertura de crédito suplementar. Nao obstante, se a
programacéo for cancelada totalmente por meio de Decreto, conforme prevé o dispositivo em
andlise, ela deixa de existir. Nesse caso, ndo ¢ licito falar em suplementacéo, sem afrontar as
normas que orientam a execucao or¢camentario-financeira. Assim, deve-se alterar a redacao
do dispositivo proposto, de forma a contemplar tratamento diferenciado para os casos de
cancelamento parcial, quando o reforco de dotacdo poderia se dar por meio de crédito
suplementar, e para 0s casos de cancelamento total, quando a programacao s6 poderia a ser
incluida na lei via crédito especial.

O PLDO/2007 propde a supressdao total do art. 73 da LDO vigente, que permite a lei
orcamentaria autorizar a suplementacdo ilimitada, nos GNDs 3, 4 e 5, pelas instituicoes
federais de ensino. Entende-se que a supressao proposta é pertinente, uma vez o referido art.
73 da LDO/2006 caracteriza delegacéo legislativa indevida, em face da amplitude da norma.

Por ultimo, cumpre destacar que o art. 77 do PLDO/2007 prop&e nova disciplina para
0s procedimentos a serem adotados para execugao orgcamentaria, caso nao ocorra a sangao
da lei orcamentaria anual até o encerramento do exercicio de 2006, sugerindo que as
programacfes constantes do projeto de lei orcamentaria poderdo ser executadas até o
montante das respectivas dotacbes. Entende-se que a aprovacdo do dispositivo proposto
atenta contra as prerrogativas do Congresso Nacional, pelo que ndo pode ser acatado,
inclusive os seus desdobramentos (88 1°, 2° e 3°). Nesse caso, defende-se que a execucdo
por duodécimo na forma prevista no art. 74 da LDO/2006 deva ser preservada.

11.11. TRANSFERENCIAS VOLUNTARIAS

Esse tema, no ambito da LDO, visa definir regras para a transferéncia voluntaria de
recursos para os Estados, Municipios e o Distrito Federal. Tendo em vista a auséncia de uma
lei especifica para disciplinar esse assunto, a LDO vem sendo, juntamente com o Decreto n°
825/93 e com a Instrugdo Normativa n°® 01/97, da Secretaria Nacional do Tesouro, a base
legal para a realizacdo dessas transferéncias. Convém destacar que a Lei Complementar n®
101/2000, na alinea f do inciso | do art. 4°, determina que a LDO dispora sobre as demais
condicbes e exigéncias para transferéncias de recursos a entidades publicas e privadas.
Dentre as matérias disciplinadas destacam-se a definicdo dos limites de contrapartida e dos
critérios para o repasse de recursos, sempre com a preocupacdo de preservar o Erario e
possibilitar a transparéncia nas agdes publicas.

Sobre as transferéncias voluntarias, o PLDO/2007 mantém praticamente as mesmas
regras constantes da LDO vigente, assim como o0s limites minimos e maximos de
contrapartida exigidos dos entes federativos (arts. 45 a 54).
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Os limites minimos podem ser reduzidos por ato do titular do 6rgdo concedente,
guando os recursos transferidos pela Unido se destinarem a agfes de assisténcia social,
seguranca alimentar, combate a fome, programas de educacdo basica, seguranca publica,
além de outros casos estabelecidos no PLDO/2007. A novidade é que 0S municipios
beneficiados, incluidos nos bolsbes de pobreza, serdo identificados pelo Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome, que far4 publicar relagcdo no Diario Oficial da
Uni&o.

Os limites maximos, por sua vez, também poderdo ser aumentados, quando os fixados
inviabilizarem a execugdo das agOes a serem desenvolvidas, ou atenderem condi¢cdes
estabelecidas em contratos de financiamento ou acordos internacionais.

O prazo para os 6rgaos concedentes divulgarem regras na internet esta fixado em até
30 dias apos a sancéo da lei orcamentaria. Na LDO/2006, esse prazo era até 30 de setembro.
Em virtude da necessidade de informacbes durante a apreciacdo do projeto de lei
orcamentaria no Congresso Nacional para balizar as emendas a serem apresentadas, é
importante que as exigéncias e procedimentos para a realizacdo de transferéncias estejam
disponiveis a partir de 31 de agosto. Vale ressaltar que tais normas nao deveriam ser
modificadas apds a sua divulgacéo.

11.12. TRANSFERENCIAS A ENTES PRIVADOS

O projeto disciplina a transferéncia de recursos a entidades privadas a titulo de
subvencao social, contribuicdo corrente, auxilio e contribuicdo de capital. Tais dispositivos
(arts de n® 31 a 36) sdo reproducdes, com pequenas variacoes, de LDOs anteriores.

Entende-se que a LDO deveria disciplinar melhor essas transferéncias, com énfase no
controle e fiscalizagdo dos resultados. Saliente-se a tendéncia de ampliacéo das hipéteses de
transferéncias a titulo de contribuicbes correntes e de capital, que, a rigor, careceriam de lei
especifica.

Cabe ressaltar que a redacao do dispositivo referente a concesséo de subvencédo nédo
se coaduna com a legislacdo vigente. Segundo o art. 16 da Lei n° 4.320, de 1964, a
concessao de subvencgdes sociais visara fundamentalmente a prestacéo de servigos afetos as
areas de “Assisténcia Social, Médica e Educacional’. Nao permite, portanto, atender a area
de cultura, sendo oportuno que se restrinja a exce¢édo da LDO/2007 a terminologia da Lei n®
4.320, de 1964.

Considerando a possibilidade de transferéncias de recursos publicos para as OSCIPs
(Organizacéo da Sociedade Civil de Interesse Publico), faz-se necessario que o Ministério da
Justica conceda ao Congresso Nacional acesso integral ao cadastro que mantém dessas
organizagoes.

11.13. DESCENTRALIZAGCAO DE CREDITOS ORGAMENTARIOS

Apos tratar, em subsec¢des especificas, das condi¢des para transferéncias para o setor
privado e para transferéncias voluntarias, o projeto introduz uma outra subsecao para tratar
de descentralizacdo de créditos orcamentarios, que abrangeria a “execucdo de acdes
or¢camentarias em que o 0rgéo ou entidade da Unido delega a outro 6rgao publico ou entidade
publica ou privada a atribuicdo para a realizacdo de agbes constantes do seu programa de
trabalho”, conforme art. 55 do PLDO/2007.

Deve-se lembrar que a expressdo descentralizagdo de crédito orcamentério, titulo da
subsecdo IV, da secéo | do capitulo Il do projeto, na qual se insere o art. 55, é atualmente
empregada para referir-se a descentralizagfes internas (entre unidades de um mesmo 6érgéo)
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e externas (entre unidades de 6rgéos diferentes) no ambito federal, conforme regulamentado
pelo Decreto n° 825, de 1993

No caso da descentralizacdo de crédito orcamentéario de que trata o Decreto n° 825,
de 1993, atualmente nd&o ocorre o registro de despesa orcamentéria, que somente €
apropriada na unidade que executara as acfes, o que se faz sem alteracdo do cédigo da
unidade orcamentéria identificada na dotagdo autorizada. O que consta do projeto é algo
diferente do que esta atualmente regulamentado, pois: i) a transferéncia seria de um érgao
federal para entes da federacé@o ou para o setor privado; ii) e a despesa orgamentaria ficaria
desde logo registrada na origem.

A proposta indica a percepcdo de que haveria transferéncias da Unido nao
decorrentes de despesa obrigatoria, e também sem carater de transferéncia voluntaria ou
transferéncia para o setor privado nas modalidades previstas nos arts. 31 a 34 do PLDO/2007
— subvencéo social, contribuicdo corrente, auxilio ou contribuicdo de capital. Ou seja, haveria
transferéncias ndo obrigatorias, mas que néo teriam carater convenial. Ora, se a transferéncia
nao decorre de determinacgéo legal ou constitucional e se ndo houver interesses convergentes
do transferidor e do recebedor, entdo existiria uma relacao contratual, onde seria descabido
falar de transferéncias ou descentralizacbes. Na descentralizacdo, a Unido opta por nao
executar diretamente determinadas acOes, descentralizando-as para entes publicos
(transferéncias voluntarias) ou para o setor privado (transferéncias objeto dos art. 31 a 34).

N&o se considera apropriado a introducéo deste novo conceito, pois as transferéncias,
guando destinadas ao setor privado, devem ser classificadas em um dos tipos previstos na
subsecdo “Das VedacOes e das Transferéncias para o Setor Privado” (art. 31 a art. 34):
subvencgéo social, contribuicdo corrente, auxilio ou contribuicdo de capital, impondo que se
submetam as condicdes previstas em referida subsecao. Tratando-se de transferéncias para
0 setor publico, tais devem ser tidas como voluntérias, quando ndo configurarem despesa
obrigatoria. Por essa razado, propde-se a supressao do art. 55.

12. POLITICA DE APLICACAO DAS AGENCIAS FINANCEIRAS OFICIAIS DE
FOMENTO

O art. 165, 82°, da Constituicdo determina que a LDO deve estabelecer a politica de
aplicacdo das agéncias financeiras oficiais de fomento. Quanto a essa previsdo, o projeto
apresentado pelo Poder Executivo mantém as mesmas regras constantes da LDO/2006 para

tais agéncias. No entanto, estabelece duas modificacbes relativas a divulgacdo de
informacdes referentes aos recursos aplicados.

A primeira alteracédo impede que o demonstrativo consolidado dos recursos aplicados,
integrante do relatério resumido da execugao or¢camentaria, a que se refere o art. 165, § 3°,
da Constituicdo, seja detalhado por agéncia de fomento. Estabelece, portanto, um maior nivel
de agregacao, o que reduz a transparéncia relativa a atuagéo de cada agéncia de fomento.

A outra alteracéo dispensa as agéncias de fomento de manter informacdes atualizadas
na internet relativas aos recursos aplicados. Deve-se observar que a Constituicdo estabelece
uma periodicidade bimestral para a publicacdo do relatério resumido da execucao
orgcamentaria, mas a Secretaria do Tesouro Nacional o publica mensalmente (art. 101, § 7°,

31 “Capitulo Il - Da Descentralizagédo Orcamentaria
Art. 2° A execugdo orgamentaria podera processar-se mediante a descentralizagéo de créditos entre unidades gestoras de um
mesmo 6rgao/ministério ou entidade integrantes dos orgamentos fiscal e da seguridade social, designando-se este procedimento
de descentralizagao interna.
Paragrafo Unico. A descentralizacdo entre unidades gestoras de érgdo/ministério ou entidade de estruturas diferentes,
designar-se-a descentralizagao externa.
Art. 3° As dotacdes descentralizadas serdo empregadas obrigatéria e integralmente na consecucéo do objeto previsto pelo
programa de trabalho pertinente, respeitada fielmente a classificagéo funcional programatica.”

31



Bl CONGRESSO NACIONAL
gglleO-gE-SF Consultoria de Orgamento e Fiscalizac&o Financeira da Camara dos Deputados
Consultoria de Orgamento, Fiscalizagao e Controle do Senado Federal

A

do projeto). De qualquer forma, é importante a atualizacdo de informacdes no sitio de cada
agéncia de fomento cada vez que realizar novas operagdes de concessao de financiamento e
recebimento das prestacdes devidas. Essa mudanca também prejudica a transparéncia
guanto a aplicagédo dos recursos publicos.
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