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Esta nota técnica conjunta® é elaborada em cumprimento ao disposto no art. 154, § 22, da
Resolucéo n? 1, de 2006-CN, que dispbe sobre a Comissdo Mista de Planos, Orgcamentos Publicos
e Fiscalizacdo — CMO e trata da tramitacdo das matérias a que se refere o § 12 do art. 166 da
Constituicéo.

Neste documento, faz-se andlise do projeto de lei orgamentaria anual para o exercicio de
2015 — PLOA 2015 (PL n2 13, de 2014-CN), encaminhado mediante Mensagem n2 251, de 2014
(na origem), com o propoésito de oferecer elementos que auxiliem a discussdo da proposta
or¢camentaria durante sua tramitacdo no Congresso Nacional.

A andlise ndo esgota a tematica que perfaz a proposta orcamentaria, mas abrange temas
que despertam maior interesse, tais como: cenario macroecondmico; estrutura do projeto e sua
compatibilidade com o PPA e a LDO; politica fiscal considerada na elaboracdo da proposta
orcamentaria; receitas e gastos tributarios; despesas relativas ao cumprimento de limites
constitucionais e legais; pessoal e encargos sociais; despesas previdenciarias e assistenciais;
compensacgdo aos estados exportadores por perda na arrecadacdo do ICMS; investimentos e
inversdes financeiras; transferéncias a entidades publicas e privadas; divida publica federal e
restos a pagar; reserva de contingéncia; autorizacdo para abertura de créditos suplementares;
evidenciacdo de acbes governamentais no orcamento; fatores que contribuem para o
contingenciamento; e obras com indicios de irregularidades graves.

Importa consignar que os dados e as informagfes relativos ao PLOA 2015 e a sua
tramitacdo no Congresso Nacional séo divulgados por 6rgdos do Congresso Nacional, em especial
pela CMO e pelas Consultorias de Orcamento (CONOF/CD e CONORF/SF). A divulgacdo de
dados e informag0@es € feita por intermédio da publicacdo de avulsos impressos e, na internet, por
meio de planilhas, textos e bases de dados, a exemplo do Orcamento Brasil (Camara dos
Deputados) e do SIGA Brasil (Senado Federal)?.

1. Cenario Macroecondmico — 2014 a 2015

Daniel Veloso Couri — Conorf/SF

A verificacdo da adequacéo das proje¢cSes do PLOA 2015 requer avaliacédo dos indicadores
recentes da atividade econémica e exame prospectivo da conjuntura internacional. A comparacao
das previsdes da proposta com aquelas formuladas por agentes econémicos privados e entidades
de pesquisa contribui para uma avaliagdo adequada das projecdes orcamentarias.

O PLOA 2015 baseia suas projecdes fiscais na retomada de um ritmo mais forte de
crescimento econdmico, refletido na expectativa de crescimento real do PIB de 3%, conjugada com
a reducéo da inflagdo medida pelo IPCA para 5%.

A tabela 1 contém os principais parametros empregados na elaboracdo da proposta
orcamentaria para 2015, comparados com os adotados em 2014 no PLOA, na lei orcamentaria
anual - LOA e na reprogramacao do 32 bimestre, contida no Relatério de Avaliacdo de Receitas e
Despesas Primérias.

! Este trabalho é de inteira responsabilidade de seus autores, ndo representando necessariamente a opinido da Camara dos Deputados
ou do Senado Federal, nem da Comissdo Mista de Orcamentos. Todos os direitos reservados. Este trabalho poderéa ser reproduzido ou
transmitido total ou parcialmente, citada a fonte.

2 0s enderecos s3o os seguintes:
http://www.camara.gov.br/internet/orcament/principal/
http:/www.senado.gov.br/sf/orcamento/
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TABELA 1 - PARAMETROS MACROECONOMICOS

2014 2015
Parametros PLOA LOA Reporogramagéo PLOA
3° bimestre

PIB real - variacdo % 4,0 3,8 1.8 3,0
PIB nominal - R$ bilhdes 5.242,90 | 5.280,40 5.258,80 | 5.756,50
IPCA acumulado - varia¢do % 5,00 5,80 6,20 5,00
IGP-di acumulado - variacéo % 5,50 6,00 7,25 5,50
Taxa Over Selic - média % 9,30 ndo inf. 10,88 10,90
Taxa Cambio - média - R$/US$ 2,19 2,30 2,29 2,45
Massa Sal Nominal - variacdo % 10,09 ndo inf. 11,27 10,35
Salario Minimo - R$ 722,90 724,00 724,00 788,06
Reajuste Nominal Sal Minimo - var. % 6,62 6,80 6,80 8,80
Reajuste demais Beneficios. Prev. — var. % 5,7 ndo inf. ndo inf. 6,2

Fonte: PLOA e LOA 2014 / Relatério de Avaliacéo de Receitas e Despesas Primarias - 32 bimestre de 2014 / PLOA 2015.

A tabela 1 mostra que a expectativa de crescimento econdmico real para 2014 enfraqueceu
durante o ano, chegando a 1,8% no Relatério de Avaliacdo de Receitas e Despesas Primarias do
3¢ bimestre.

A projecao do referido relatério ainda ndo incorpora os dados do PIB para o 2° trimestre,
divulgados em agosto pelo IBGE?®, e que apontaram recuo de 0,6% no periodo, relativamente aos
primeiros trés meses do ano*. Os dados do IBGE indicam “recessdo técnica”, jA que por dois
trimestres consecutivos houve queda do PIB. Nos Ultimos quatro trimestres, ainda sob a Otica
“trimestre ante trimestre”, houve crescimento em apenas um deles (42 trimestre de 2013). Diante
disso, é provavel que a previsdo do governo para o crescimento no ano seja novamente revista no
relatorio de receitas e despesas primarias do 42 bimestre.

Pela 6tica da demanda agregada, o maior recuo tem sido observado no investimento. A taxa
de formacdo bruta de capital fixo caiu pelo quarto trimestre consecutivo (5,3% apenas no ultimo
trimestre). O recuo em doze meses € de 11%, o que coloca essa taxa no mesmo nivel de quatro
anos atrds. O resultado do investimento, por outro lado, tem impacto nas importacdes, o que,
conjugado com o crescimento das exportacdes no trimestre, contribuiu para que a queda do PIB
néo fosse ainda maior.

O consumo da administracdo publica também recuou no segundo trimestre (0,7%), mas em
doze meses teve crescimento de 0,9%. J4 o consumo das familias cresceu 0,3% no trimestre e
1,2% em doze meses.

Entre os setores de atividade, a industria teve o pior desempenho no trimestre (-1,5%). Foi o
guarto resultado negativo consecutivo. Em boa medida, o resultado da industria reflete a queda dos
investimentos. Menos investimento traz prejuizos para a industria, pois faz com que a capacidade
de crescimento em algum momento no futuro seja ainda menor. O setor de servicos também
recuou no periodo 0,5%, enquanto a agropecudria cresceu 0,2%, menos do que o esperado.

A expectativa do governo de que o PIB cresca 1,8% em 2014 é bastante otimista quando
comparada com a do mercado. Segundo o relatério Focus do Banco Central, a perspectiva de
crescimento em 2014 é de apenas 0,33%°.

A comparagdo com outros paises ndo € alentadora. Este ano o crescimento do Brasil deve
ser menor que o crescimento mundial, segundo as projecdes de julho do FMI®. Para o Fundo, a
média de crescimento esperada € de 3,4%, enquanto o Brasil deve crescer apenas 1,3%. O
crescimento do Brasil deve ser menor também que o crescimento das economias mais avancadas
(1,8%) e dos EUA (1,7%). A China deve manter crescimento proximo ao dos dois Ultimos anos,

% Contas Nacionais Trimestrais, IBGE.

* Em relagéo ao segundo trimestre de 2013 (mesmo periodo), o PIB sofreu retrac&o maior ainda, de 0,9%.
® Focus — Relatério de Mercado, de 12/9/2014, elaborado pelo BACEN.

® World Economic Outlook (WEO). Atualizagédo de julho de 2014, FMI.
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7,4%. Os paises em desenvolvimento devem crescer 4,6%. O Brasil também deve crescer menos
que a América Latina e Caribe, cuja previsdo de crescimento, segundo o FMI, é de 2% (incluindo o
Brasil). Entre os integrantes do Brics’, o pais fica a frente somente da RuUssia, que deve crescer
apenas 0,2% em 2014.

E importante destacar que os dados sdo de julho e ainda n&o captam alguns eventos que
devem impactar negativamente as préximas projecbes, como a recessdao no Brasil e o
recrudescimento das tensdes entre Russia e Ucrania. Ainda assim, os dados sobre o crescimento
dos demais paises refutam o argumento do governo de que o desempenho interno é basicamente
fruto da crise internacional.

Também importa ponderar em que medida a dindmica econbmica internacional pode
influenciar uma das economias mais fechadas do mundo, tendo em vista que, no ranking da The
Heritage Foundation sobre liberdade econémica® o Brasil ocupa a 1312 posicdo entre 178 paises
na categoria que mede a abertura ao comércio exterior.

Outros indicadores reforcam o pessimismo quanto ao desempenho da economia em 2014.
Embora a producéo industrial tenha crescido 0,7% em julho, depois de cinco meses consecutivos
de queda, na comparacgdo com julho de 2013, houve recuo de 3,6% e no ano a perda soma 2,8%°.

O indice de Atividade Econdmica do Banco Central — IBC-Br, dessazonalizado, considerado
uma proxy da variagdo do PIB calculado pelo IBGE, teve alta de 1,5% no més de julho em relacéo
a junho, mas foi 0,3% inferior ao observado em julho de 2013. No ano, o IBC-Br registra expansao
de apenas 0,07%.

O impulso que poderia ser dado por uma politica monetaria menos restritiva esbarra na
necessidade de conter a inflagdo, que resiste préxima ao teto da meta. A inflacdo acelerou em
agosto (0,25%) e agora soma 6,51% no acumulado de doze meses. Em favor do indice estdo os
alimentos, cujo bom comportamento da safra tem contribuido para sucessivos recuos nos ultimos
meses. Por outro lado, os precos administrados, entre eles a gasolina, continuam represados e
devem pressionar o indice em algum momento apés a eleicdo. Mas a resisténcia da inflacao reflete
principalmente a dindmica dos precos dos servigos, influenciados em boa medida pelas mudancas
estruturais no mercado de trabalho nos dltimos anos, como a queda na taxa de desemprego e o
aumento real dos salarios. Ha mais de dois anos a inflacdo dos servigos sobe cerca de 8% ao ano.

Como resultado, pela quarta vez seguida, o0 Copom manteve a taxa basica de juros em 11%
ao ano, sem viées, apés um ciclo de alta iniciado em margo de 2013, quando a Selic se encontrava
em sua minima histérica de 7,25% ao ano. A expectativa dos agentes econdmicos é de que feche o
exercicio nos mesmos 11% e, em 2015, encerre o exercicio em 11,50%. De acordo com a ata da
dltima reunido, o Copom projeta inflagdo, medida pelo IPCA, de 6,27% em 2014 e de 6,29% em
2015"'. J& o mercado prevé que o indice fique em 6,29%, tanto em 2014 quanto em 2015.

A ata do Copom destaca que taxas de inflacdo elevadas deterioram a confianca de
empresarios e familias, o que prejudica os investimentos e reduz o potencial de crescimento da
economia. A avaliacdo do Comité, entretanto, é de que os efeitos da elevacéo da taxa Selic sobre a
inflacdo, em parte, ainda estdo por se materializar e, na presenca de niveis de confianca
relativamente modestos, o0 impacto da politica monetaria sobre a inflagdo tende a ser
potencializado.

Também parece haver pouco espago para que a politica fiscal impulsione o crescimento em
2014. Isso porque a crise de confianga aumenta a pressao para que 0 governo apresente superavit
primario condizente com uma trajetoria declinante da divida e ao mesmo tempo crivel. Embora
tenha reduzido a meta de superdvit primario prevista para o setor publico consolidado ao longo do

" Brics abrange Brasil, Rusia, india e Africa do Sul.

82014 Index of Economic Freedom, The Heritage Foundation.

° Pesquisa Industrial Mensal — Producéo Fisica, IBGE.

10 Ata da 1852 Reunido do Copom, ocorrida nos dias 2 e 3 de setembro de 2014,
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exercicio, o governo ainda mira um esfor¢co de 2,58% do PIB em 2014, podendo chegar a 1,88% do
PIB se forem abatidas as despesas do PAC.

Para 2015, o governo, mais uma vez, aposta na recuperacdo da economia mundial, na
utilizacdo da capacidade produtiva disponivel e no mercado consumidor interno. Esses fatores
conjugados, na Gtica do governo, permitirdo que a taxa de crescimento do PIB alcance 3%. Quanto
a inflacdo, o governo espera trajetéria de convergéncia gradual em direcdo a meta, ao longo de
2015, e que feche o0 ano em 5%.

O governo também espera que a taxa de cadmbio média seja de R$ 2,50 em 2015. Embora
conte com fluxo de capital positivo e capaz de cobrir o déficit em conta corrente, entende que a
taxa deve ser afetada também por outros fatores, como a retirada de estimulos monetarios na
economia americana e menor crescimento da China.

Quanto a taxa de juros, o governo considera que, a despeito da politica monetaria mais
restritiva, as medidas adotadas para elevar a competitividade do setor produtivo e proporcionar
ambiente favoravel ao consumo, em especial de produtos nacionais, criaram as condi¢des
necessarias para que o pais cresgca em 2015 sem gerar pressfes inflacionéarias. Com essa
avaliacao, a taxa de juros média do periodo deve ser de 10,9% ao ano.

A massa salarial continua registrando crescimento e, de acordo com o projeto, a expansao
desse indicador deve ser de 10,35% em 2015. O valor contempla expectativa de que a taxa de
ocupacao cresca 3,19%, os salarios 6,94% e a populacdo economicamente ativa 1,1%. Soma-se a
isso o reajuste esperado do salario minimo para 2015 de 8,8%.

E sobre essas bases que se assentam as projecdes fiscais do PLOA 2015.

Os progndsticos recentes do mercado, no entanto, sdo mais pessimistas. De acordo com o
relatério Focus de 12/09/2014, a previsao € que a variacao do PIB em 2015 seja de 1,04%, quase
um terco do que espera o governo, e de que a inflagdo permaneca no mesmo nivel projetado para
2014, 6,29%. Espera-se também uma politica monetéaria ainda mais restritiva, com a taxa de juros
média de 11,36% ao ano. A expectativa para o cambio, por sua vez, esta proxima da previsédo do
governo, devendo a cotacdo média do dolar ficar em R$ 2,41 no ano.

A previsdo de 3% de crescimento do PIB para o ano que vem, contida no PLOA 2015,
também esta um pouco distante da previsdo do FMI, que em julho era de 2%. Enquanto isso, o
Fundo espera que, em 2015, o mundo cresg¢a 4%, as economias avancadas 2,4%, os EUA 3% e os
paises em desenvolvimento 5,2%.

Deve-se registrar que algum alivio pode advir das recentes medidas de estimulo ao crédito
anunciadas pelo Ministério da Fazenda em agosto. As medidas visam aumentar a disponibilidade
de crédito em alguns setores da economia, como imoéveis e veiculos, bem como flexibilizar regras
para concessdo de empréstimos e financiamentos. Contudo, os efeitos dessas medidas, caso se
concretizem, ndo devem vir sem uma presséao adicional sobre a inflagdo, ja& muito proxima ao teto
da meta.

Em sintese, parece pouco provavel que se concretizem as expectativas do governo quanto
aos principais parametros macroecondmicos utilizados nas projecoes fiscais para 2015. Isso tendo
em vista os dados recentes sobre o desempenho da economia, as expectativas do mercado e as
previsbes de organismos internacionais. Além da perda de credibilidade da politica
macroecondmica, o excesso de otimismo em matéria fiscal pode resultar em projecdes irrealistas
de receitas e, como consequéncia, em contingenciamento de despesas ao longo do exercicio.

2. Visao Geral do PLOA 2015

Neste tdpico é abordada a estrutura geral do PLOA 2015, a politica fiscal que o fundamenta
e a compatibilidade da proposta com o PPA e a LDO.
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2.1. Estrutura do PLOA 2015

Arthur Falcao Freire Kronenberger — Conof/CD
Carlos Anténio Mendes Ribeiro Lessa — Conof/CD
Mauricio Ferreira de Macédo — Conorf/SF

Rafael Inacio De Fraia e Souza — Conorf/SF

O PLOA 2015 estima receita e fixa despesa no montante de R$ 2.969,1 bilhdes, sendo
R$ 105,7 bilhdes relativos ao orcamento de investimento das estatais.

O total dos orgcamentos fiscal e da seguridade social é de R$ 2.863,4 bilhdes, dos quais
R$ 868,6 bilhdes referem-se ao refinanciamento da divida publica™, que consiste na amortizagio
do principal da divida contratual ou mobiliaria com recursos obtidos a partir da realizacdo de novas
operagoes de crédito (emissao de titulos)*™.

Os valores relativos a cada orcamento integrante do projeto, inclusive valores liquidos do
refinanciamento da divida publica, s&o apresentados na tabela 2.

TABELA 2 - PLOA 2015 - PRINCIPAIS COMPONENTES

R$ bilhdes

o PLOA 2015 Refinanchmento da | PLOA .2015.(L|’quido de

Descricdo Divida Refinanciamento)

Receitas Despesas | Receitas | Despesas | Receitas | Despesas
Orcamento. Fiscal e da Seg. Social 2.863,38 2.863,38 868,56 868,56 1.994,82 1.994,82
Fiscal 2.168,54 2.078,96 868,56 868,52 1.299,98 1.210,44
Seguridade Social 694,84 784,42 - 0,04 694,84 784,38
(+) Orcam. Invest. das Estatais 105,71 105,71 - 105,71 105,71
(=) Total do Projeto 2.969,09 2.969,09 868,56 868,56 2.100,53 2.100,53

Fonte: PLOA 2015 e BI Gerencial-SIOP/SOF

Considerando-se valores liquidos do refinanciamento da divida, a receita prevista para 2015
relativa aos orcamentos fiscal e da seguridade social alcanca R$ 1.994,8 bilhdes™, sendo
R$ 1.533,8 bilhdes (76,9%) referentes a receita corrente e R$ 461,0 bilhdes (23,1%) a receita de
capital. A receita corrente liquida — RCL, apurada em conformidade com o art. 22, inciso IV, da Lei
Complementar n® 101, de 2000, est4 estimada em R$ 808,1 bilhdes.

A tabela 3 apresenta os valores estimados, liquidos de refinanciamento, para receitas e
despesas no PLOA 2014 e PLOA 2015.

TABELA 3 - COMPARACAO ENTRE O PLOA 2014 E O PLOA 2015 (LIQUIDOS DE REFINANCIAMENTO)

R$ bilhdes

- PLOA 2014 PLOA 2015

Descricao - -

Receitas | Despesas | Receitas | Despesas
Projeto de Lei Orcamentéaria 1.812,8 1.812,8| 2.100,5| 2.100,5
Orcamento de Investimento das Estatais 105,6 105,6 105,7 105,7
Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social 1.707,2| 1.707,2| 1.9948| 1.994,8
Orcamento Fiscal 1.066,3| 1.000,6| 1.300,0| 1.2104
Orcamento da Seguridade Social 641,0 706,7 694,8 784,4

Fonte: PLOA 2015 e Bl Gerencial-SIOP/SOF

™ No que se refere ao refinanciamento, no ambito do orcamento da seguridade social ha despesa com amortizacéo de apenas R$ 39,2
milhdes, sendo que a receita de operagao de crédito correspondente consta do orgamento fiscal.

2 No refinanciamento, receita de operagdes de crédito e despesa com amortizagdo tém o mesmo valor, ndo afetando de imediato o
montante da divida publica. O efeito sobre o estoque da divida ocorre ao longo do tempo e sera favoravel ou desfavoravel em fungao
dos encargos decorrentes das novas operagdes de créditos.

! Nao ha correspondéncia entre os montantes das operacdes internas aos orcamentos fiscal e da seguridade social, pois as receitas
(categorias econdmicas 7 e 8) e despesas (modalidades de aplicagdo 91 a 95) intraorcamentarias alcancam R$ 36,8 bilhdes e R$ 38,3
bilhdes, respectivamente.
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Em relagdo a proposta para 2014, o PLOA 2015 prevé acréscimo de R$ 287,6 bilhdes
(16,8%) no total dos orcamentos fiscal e da seguridade social, sem considerar os valores relativos
ao refinanciamento da divida publica.

Esse acréscimo decorre principalmente de aumento nas seguintes despesas: amortizagdo
da divida (R$ 105,1 bilhdes), juros e encargos da divida (R$ 35,8 bilhdes), gastos do Regime
Geral da Previdéncia Social (R$ 48,3 bilhdes), pessoal e encargos sociais (R$ 14,0 bilhdes™),
concessédo de financiamento estudantil — FIES (R$ 10,9 bilhdes) e seguro desemprego (R$ 9,1
bilhdes). O aumento nos gastos mencionados alcanca R$ 223,2 bilh8es, o que representa 77,6%
do acréscimo verificado no projeto que ora se examina, em relacdo ao apresentado no ano
passado.

Destaque-se que a integralidade das despesas da seguridade social (R$ 784,4 bilhdes) ndo
pode ser atendida por suas receitas (R$ 694,8 bilhdes). Assim, o déficit de R$ 89,6 bilhdes é
coberto por receitas do orcamento fiscal, no qual se projetam receitas de R$ 1.300,0 bilhdes e
despesas de R$ 1.210,4 bilhdes'®. Como o PLOA 2014 apresentava déficit do orcamento da
seguridade social de R$ 65,9 bilhdes, verifica-se aumento substancial de 36%. Se considerada a
projecao contida no PLOA 2013 (R$ 38,6 bilhdes), o crescimento do déficit em dois anos foi de
aproximadamente R$ 51,0 bilhdes, equivalente a 132,1% de variagdo. Nao fosse a desvinculagéo
das receitas da Uni&o — DRU prevista no art. 76 do ADCT", o déficit projetado para 2015 reduziria
aproximadamente R$ 72,5 bilhdes™ e seria de apenas R$ 17,1 bilhdes.

Quanto ao orcamento de investimento das estatais, quase ndo ha variacao entre valores
propostos para 2014 e para 2015. As receitas estimadas para 2015 (R$ 105,7 bilhdes) se originam
basicamente de recursos proprios (R$ 93,9 bilhdes), que sdo complementados por operac¢des de
crédito (R$ 8,4 bilhdes) e por transferéncias relativas ao aumento de participagdo no capital das
empresas (R$ 3,4 bilhdes).

2.2. Politica Fiscal

Méarcia Rodrigues Moura — Conof/CD
José Fernando Cosentino Tavares — Conof/CD

A mensagem presidencial ressalta, em termos muito assemelhados a de 2014, a
importancia da coordenacdo, nos ultimos anos, nas esferas fiscal e monetéria, que permitiria
formular, neste projeto de lei orcamentaria, politicas e instrumentos para garantir crescimento
sustentavel da economia com reducao da desigualdade e incluséo social.

O referido documento faz mencéo a movimentos estratégicos nesse contexto, dos quais um
€ 0 aumento do investimento, sendo destaques na Orbita publica o Programa de Aceleracdo do
Crescimento (PAC), o Programa de Investimentos em Logistica (PIL), o Programa Minha Casa,
Minha Vida (PMCMV) e o Pré-Sal. N&do obstante, a proposta prevé queda do investimento em 2015.

Avalia que a sustentabilidade do quadro macroeconémico interno, mesmo em cenario de

incerteza, é resultado da consisténcia das diretrizes e da politica econdmica, que visam, entre
outros, o equilibrio fiscal, com melhora qualitativa na arrecadacéo de receitas e na alocacdo das

* O valor destinado & cobertura do resultado negativo do Banco Central aumentou R$ 45,5 bilhdes, sendo R$ 41,6 bilhdes classificados
como amortizacao da divida e R$ 3,9 bilhdes como juros e encargos da divida.

5 As agBes “20TP - Pagamento de Pessoal Ativo da Unido” e “0181 — Paghamento de Aposentadorias e Pensdes — Servidores Civis”
registram acréscimos de R$ 8,8 bilhdes e R$ 5,1 bilhdes respectivamente.

16 A diferenca negativa no orcamento da seguridade corresponde a uma diferenca positiva no orcamento fiscal, mantendo-se equilibrio
entre receitas e despesa quando considerados esses orcamentos conjuntamente.

" ADCT, Constituicio Federal de 1988: “Art. 76. S&o desvinculados de 6rgéo, fundo ou despesa, até 31 de dezembro de 2015, 20%
(vinte por cento) da arrecadacao da Unido de impostos, contribui¢cdes sociais e de intervencdo no dominio econdmico, ja instituidos ou
que vierem a ser criados até a referida data, seus adicionais e respectivos acréscimos legais.”

% para esses calculos foram consideradas as receitas da seguridade (inclusive juros, multas e divida ativa) que sofreram desvinculacao,
dentre elas as seguintes contribuicdes: COFINS, CSLL, contribuicdo sindical. PIS/PASEP, receita de loterias de numeros, federal,
instantanea, esportivas e timemania, custeio das pensdes militares, fundo de salude dos policiais e bombeiros militares do DF.



CONGRESSO NACIONAL

Consultoria de Orcamento e Fiscalizagéo Financeira — CONOF/CD
Consultoria de Orcamentos, Fiscalizacdo e Controle — CONORF/SF

despesas, assim como nos indicadores de endividamento do setor publico (alongamento do prazo
médio; reducdo do percentual de vencimentos no curto prazo; diminuicdo da parcela da divida
exposta a volatilidade de mercado, como cambio e taxa Selic; e trajetoria declinante da divida
liqguida como propor¢éo do PIB).

De fato, a divida liquida do setor publico — DLSP mostrava tendéncia de queda desde 2003.
Foi de 60,4% do PIB em dezembro de 2002, de 33,6% do PIB em dezembro de 2013 e de 33,1%
do PIB em janeiro de 2014 (o menor registro desde dezembro de 2001). No entanto, passou a
crescer a partir de entédo, chegando a 35,1% do PIB em julho de 2014, como mostra a tabela 4.

TABELA 4 - RESULTADOS FISCAIS DO SETOR PUBLICO NAO FINANCEIRO, 2008-2015 (% do PIB)
(observado em 12 meses)

Até Julho | 2014 2015
Item 2008 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 /

2014 | Msg | Focus | Msg | Focus
Superavit Primario 3,42 2,00 270 3,11| 2,39 1,88 122 19 1,30 20| 1,90
(-) Juros Liquidos da Divida 5,46 5,28 5,18 571| 487 | 5,14 506 | 50 525| 46| 550
(2) Resultado Nominal () 204| -328| -261| -261| -248| -325| -384| 31| -395| -2.6| -3.60
Divida Liquida 38,53 | 42,07 | 39,15| 36,41 35,29 | 33,57 35,06 | 33,6 3500 32,9 35,04
Divida Bruta (Gov. Geral) 57,41 | 60,92 | 53,35| 54,15 |58,83 | 56,72 59,00

A DLSP parou de ceder em reflexo da cotacdo do délar, com a desvalorizag&o recente e a
desaceleracdo no acumulo de reservas: a posicao credora externa liquida caiu o equivalente a 1%
do PIB de dezembro de 2013 a julho de 2014, para 13,8% do PIB. O prognéstico dos analistas
ouvidos pelo Banco Central, conforme relatério Focus de 05/09/2014, era de que a divida liquida
permaneceria em 35% do PIB em dezembro. O PLDO 2015 e o PLOA 2015 preveem que, em lugar
de aumentar, a divida liquida estagnaria no exercicio, representando 33,6% do PIB no fim deste
ano. Essa previsao foi feita com hip6teses de crescimento econémico e de resultado primario em
2014 que deverao ser revistas.

A proposta orcamentéaria prevé que a divida liquida chegue a 32,9% do PIB ao final de
2015, enquanto os analistas preveem que se mantera 35% do PIB.

A divida bruta também interrompeu recentemente seu ritmo de queda. De 58,8% do PIB em
dezembro de 2012, foi a 56,7% do PIB em 2013, mas subiu para 59% do PIB em julho de 2014.
Segundo os prognosticos dos Ministérios da Fazenda e do Planejamento, recuaria para 56,4% do
PIB em 2015, depois de alcancar 57,7% do PIB em dezembro de 2014.

O desempenho satisfatorio nos onze anos passados deve-se em parte a reducao dos juros
incidentes sobre a divida publica, os quais hoje estdo em alta. Os dados do Banco Central mostram
gue juros liquidos representaram um maximo de 9,6% do PIB acumulados nos 12 meses
encerrados em setembro de 2003, cairam a 4,8% do PIB em junho de 2013 e em julho de 2014
foram a quase 5,1% do PIB. Serdo equivalentes a 5% do PIB em 2014 e a 4,6% do PIB em 2015,
segundo os prognésticos oficiais. Novamente o mercado financeiro vé cenario menos favoravel:
5,25% do PIB em 2014 e 5,5% do PIB em 2015.

A reducao da divida decorreu também da poupanca publica realizada no periodo. O saldo
primario foi positivo e ficou em média pouco acima de 3,4% do PIB ao ano entre 2003 e 2008. Dos
anos de crise até 2013, o desempenho fiscal foi fraco, exceto em 2011. Em 2012 e 2013 o
resultado primario foi, respectivamente, de 2,39% e 1,88% do PIB.

De acordo com a proposta, o quadro seria o mesmo em 2014. Segundo os dados
reprogramados, a Unido deveria apresentar superavit de 1,54% do PIB. Observa-se, contudo, que,
nos ultimos 12 meses, encerrados em julho, o resultado primario foi de apenas 0,98% do PIB.
Estados e municipios devem poupar 0,35% do PIB.

% As reservas internacionais foram de US$ 378,6 bilhdes em dezembro de 2012, cairam, e recuperam-se para US$ 379 hilhdes em julho
de 2014.
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O prognéstico € de que o déficit nominal fiqgue em 2,6% do PIB em 2015, abaixo do patamar
previsto para 2014 na proposta. Até julho de 2014, esse déficit representou, em 12 meses, 3,84%
do PIB, de acordo com dados do Banco Central. Analistas consultados pelo Banco Central
(relatério Focus de 05/09/2014) prognosticam 3,9% do PIB em 2014 e 3,6% do PIB em 2015.

A tabela 5 seguinte mostra como evoluiram resultados e metas primarias entre 2010 e 2015.

Em 2010, o superavit, fixado em 3,1% do PIB, frustrou-se, ndo obstante o forte crescimento
da economia e a realizagdo de operacao inédita com a Petrobras, cujo saldo a favor do Tesouro foi
equivalente a 0,84% do PIB. A meta foi formalmente cumprida mediante o abatimento das
despesas do PAC.

TABELA 5 - EVOLUCAO DE RESULTADOS E METAS PRIMARIAS DO SETOR PUBLICO, 2010-2015

Metas
Realizado 2014 2015
Discriminacéo Proieto de Lei R d
Lpo | lOetoCe el Orgamento eprogramado | PLOA
2010 | 2011 | 2012 | 2013 Orgamentaria (32 Avaliacéo)

% PIB R$ milhdes (% PIB | R$milhdes [% PIB [R$ milhdes (% PIB |% PIB |R$ milhdes (% PIB
Setor Pblico 270 | 311| 239 1,88| 310 109.360,0 | 2,09 109.360,0 | 2,07 | 99.0129 | 1,88 | 250 | 114.669,0 | 1,99
Governo Federal 207 | 226 | 194| 154 215 58.072,0 | 111 58.072,0 | 1,10 80.773,6 | 1,54 | 2,00 86.002,0 | 1,49
Governo Central 209 225 19| 15| 215 58.072,0 | 1,11 58.072,0 | 1,10 80.7736 | 1,54 | 2,00 86.002,0 | 1,49
Estatais Federais -0,02 | 0,01 | -0,02 | -0,01 - - - - - - - - -
Governos Regionais 063] 085 | 045| 0,34 | 0,95 51.288,0 | 0,98 51.288,0 | 0,97 18.239,2 | 0,35] 0,50 28.667,0 | 0,50

Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social @
Receita @ 24,43 | 23,92 | 24,10 | 24,15 | 24,39 1.298.353,7 | 24,76 1.314.612,7 | 24,90 |1.295.348,9 | 24,63 | 24,65 [1.447.658,1 | 25,15
Despesa @ 22,38 | 21,70 | 22,17 | 22,61 | 22,24 | 1.240.281,7 | 23,66 | 1.256.540,7 | 23,80 |1.214.575,2 | 23,10 | 22,65 [1.361.656,1 | 23,65
Resultado 205| 222| 193| 154 215 58.072,0 | 111 58.072,0 | 1,10 80.773,6 | 1,54 | 2,00 86.002,0 | 1,49
Memorando

Abatimento Usado @ | 040 [ .| 0,79| 069 | 1,24 580000 | 1,11 580000 | 1,10 | 352984 | 0,67 | 050 | 28.667,0 | 050
PPI/PAC Realizado® | 059 | 0,68 | 0,89 | 0,92 - -
Recebiveis de Itaipu 0,04 | 0,03]| 003 0,02 - -
Crescimento PIB (%) 753 | 273 | 103] 249 450 4,00 3,80 1,80 3,00 3,00

Fonte: Banco Central do Brasil; Projetos de Lei Orcamentaria de 2014 e 2015; e SOF/MP. Elaboracéo das Consultorias.

@ Inclui no resultado das estatais de 2010 a 2013 os recebiveis de Itaipu, conforme relatérios de cumprimento de metas do Tesouro.

@ Inclui em 2010 receitas extraordinarias da venda de 5 bilhdes de barris de petréleo pela Uniéo, equivalentes a 1,98% do PIB e em 2012 o
resgate de cotas do FFIE (0,28% do PIB). Exclui receita decorrente de compensacédo ao RGPS.

@ Inclui nas despesas as transferéncias a estados e municipios e discrepancia estatistica, que ndo a referente a recebiveis de Itaipu. Inclui em
2010 despesa extraordinéria com a capitalizagdo da Petrobras equivalente a 1,14% do PIB. Exclui despesa decorrente de compensagéo ao
RGPS.

4 Até 2013, despesas do PAC efetivamente utilizadas como abatimento para efeito do cumprimento da meta prevista na LDO, conforme PIB
realizado. Em 2014 e 2015, previsdo de abatimento da meta com despesas do PAC e com desoneragdo de tributos, quando for o caso, nos
respectivos documentos. Nas LDOs, abatimento méximo previsto.

) Despesas realizadas.

O resultado de 2011 representou o retorno a meta de 3,1% do PIB. Nesse exercicio, a meta
do setor publico consolidado foi estabelecida pela primeira vez em termos nominais, no montante
de R$ 117,9 bilhdes. Em agosto daquele ano, o Governo Federal se comprometeu, diante do bom
desempenho da arrecadacao, a ampliar a meta de superavit primario em R$ 10,0 bilhdes. Foram
realizados R$ 128,7 bilhdes, apesar da frustragéo do resultado de estados e municipios. A iniciativa
de ampliar o esforco fiscal decorreu da percepc¢do de que ela permitiria ao Banco Central iniciar um
novo ciclo de reducéo da taxa de juros.

Em 2012, ano de baixo crescimento, o superavit foi novamente frustrante. A meta priméaria
consolidada de R$ 139,8 bilhdes, com a revisdo do Produto a menor, passou a representar 3,18%
do PIB, e a meta da Unido e suas estatais, 2,20% do PIB. O resultado alcan¢cado, mesmo com a
inclusdo de operagfes criticadas por constituir “contabilidade criativa”, foi de menos de 2,4% do
PIB, e de pouco mais de 1,9% do PIB para a Uniéo.

Em 2013 a economia cresceu mais que no ano anterior, mas ainda relativamente pouco, e
os resultados fiscais foram fracos. Da meta primaria de 3,22% do PIB para todo o setor publico,
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foram atingidos 1,88% do PIB. No exercicio passado, mediante alteracdo da LDO, a Unido se
desobrigou de compensar a frustracdo do esforco dos governos subnacionais. A meta cheia da
Unido era de 2,27% do PIB, e conseguiu-se 1,54% do PIB. A diferenca foi resolvida mais uma vez
com o abatimento de despesas do PAC.

Em 2014, depois do segundo ano seguido em que a meta fiscal “cheia” anunciada na LDO
nao foi atingida, o primeiro decreto de programacao foi menos otimista quanto ao desempenho de
estados e municipios e delineou cenario mais factivel quanto ao resultado consolidado a ser
alcancado. Bem abaixo da meta cheia de 3,1% do PIB constante da LDO, a programacéo almeja o
mesmo percentual alcancado em 2013. De outro lado, a critica generalizada a politica fiscal
expansionista foi respondida, desde entdo, com a previsdo de superdvit primario a cargo do
governo central mais elevado que o do orcamento em cerca de R$ 22,7 bilhées. O resultado até
agora prometido é de 1,54% do PIB a cargo da Unido, depois de abatidas despesas do PAC, de
0,67% do PIB (em vez de 1,1% do PIB, da Lei). A Unido continua dispensada em 2014 de
compensar frustracdo da estimativa de poupanca de estados e municipios, de 0,35% do PIB.

O cumprimento da meta para todo o setor publico em 2014 esta em risco, pois, mesmo que
a Unido produza o resultado prometido, € provavel que o desempenho dos estados e municipios
seja insuficiente — em 12 meses encerrados em julho, registraram 0,24% do PIB. Os analistas do
mercado consultados semanalmente pelo Banco Central prognosticavam superavit primario
consolidado de 1,3% do PIB (relatorio Focus de 05/09/2014).

A melhora sera modesta em 2015, com o superavit do setor publico elevando-se para 2%
do PIB, considerando-se a reducdo da meta em fungcdo das despesas do PAC no montante de
R$ 28,67 bilhdes®. Em 2015 o governo federal contribuird com 1,5% do PIB para o superavit e 0s
governos regionais, com 0,5%. O PLDO 2015, ainda ndo aprovado, estipula que qualquer
frustracdo desses governos sera coberta pela Unido. De acordo com o relatério Focus, o mercado
financeiro prevé resultado positivo equivalente a 1,9% do PIB.

O PLDO 2015, sinalizando algum aperto fiscal, reduziu para 0,5% do PIB o teto para a
reducdo facultativa da meta, cabendo mencionar que, no passado, esse valor correspondeu a
cerca de 1,3% do PIB (LDO de 2013 e 2014)

A tabela 6 mostra, segundo o formato de apresentacédo das necessidades de financiamento
pelo Tesouro Nacional, os principais agregados de receitas e despesas do governo central no
periodo 2012 a 2015.

As receitas, superada a fase mais critica da crise, recuperaram a trajetoria de alta em 2012
e 2013.

Na proposta orcamentaria, estima-se novo aumento das receitas primarias* para 2014, as
guais devem atingir o valor de 24,6% do PIB. Em 2014, além do resultado da adesdo ao novo
Refis, as receitas ndo administradas pela RFB terdo grande peso, em decorréncia dos volumes
significativos de concessoes e royalties esperados.

Em 2015, na mesma base de comparacao, as receitas primérias sdo estimadas em 25,1%
do PIB. Esse avanco se dara gragas ao crescimento (de 0,7% do PIB) das receitas administradas
pela Receita Federal do Brasil, incluindo a arrecadacdo previdenciaria, enquanto as demais ficam
estaciondrias em patamar ja alto. Trata-se de expectativa otimista, que implica aumento da carga
tributaria.

% Nos termos da mensagem, pg. 62: “... conforme dispositivo do PLDO-2015, tais despesas poderado ser abatidas da meta de superavit
primério a ser cumprida no exercicio até o valor de R$ 28,7 bilhdes, considerando os respectivos restos a pagar. Para 2015, os projetos
totalizam R$ 64,9 bilhdes, valor correspondente a 1,1% do PIB, e o Poder Executivo estima abater o total do PAC da meta fiscal definida
no art. 22 do PLDO-2015".
I Antes de descontadas as transferéncias. N&o considera como ingresso a compensacdo do Regime Geral da Previdéncia Social pelo
Tesouro por conta da desoneragéo da folha de salario de amplo espectro de setores da economia.
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As despesas executadas® aumentaram de 2012 para 2013 em relagdo ao PIB, alcangando
19.5% e 19,9% do PIB, respectivamente. Em 2014, a expectativa, contida no Relatério de
Avaliacdo de Receitas e Despesas Primérias do 32 bimestre, € de que caiam para 19,1% do PIB.
Em 2015, gracas a boa arrecadacao prevista, seriam elevadas para 19,7% do PIB.

Beneficios previdenciarios mantém sua trajetoria de crescimento, exceto pela estabilidade
injustificada na reprogramacao de 2014, e chegarédo a 2015 equivalendo a 7,6% do PIB. Ainda do
lado das despesas, destaca-se, por outro lado, o recuo das despesas com pessoal e seus
encargos, gracgas a politica em vigor de reajuste prefixado das remuneracdes, a ponto de se chegar
em 2015 a volume historicamente baixo (ao redor de 4,1% do PIB).

O grande grupo das despesas discricionarias, com todo o investimento, incluindo o PAC,
havia subido em 2013 em relag&o a 2012, e voltou a se situar abaixo dos 5% do PIB nos exercicios
de 2014 e 2015 (previsoes).

Das despesas financeiras, a estimativa é de que, dados os parametros macroeconémicos e
fiscais que prevaleceram na elaboracdo da proposta de orgamento, 0S juros nominais a cargo do
governo central cresgam de uma média de 3% do PIB em 2012 e 2013, para 3,6% do PIB em 2014
e 3,9% do PIB em 2015.

TABELA 6 - RESULTADOS PRIMARIO E NOMINAL DO GOVERNO CENTRAL (2012 - 2015)

Discriminacio Realizado 2012 Realizado 2013 Reprogramacdo 2014 PLOA 2015
Iseriminag R$ milhoes | % PIB_|R$ milhoes | % PIB_| R$ milhdes |% PIB_| R$ milhdes | % PIB

1. Receita primaria total 1.058.455,0 24,0 | 1.169.968,0 242 | 12953488 | 24,6 | 1.447.658,1 25,1
1.1. Receita administrada pela Receita Federal do Brasil 647.392,9 14,7 719.196,8 14,8 780.371,6 14,8 876.620,5 15,2
1.2. Arrecadagdo liquida do Regime Geral da Previdéncia Social® 273.974,7 6,2 298.127,3 6,2 335.839,4 6,4 374.386,8 6,5
1.3. Receitas ndo administradas pela Receita Federal do Brasil 137.087,4 3,1 152.643,9 3,2 179.137,8 3,4 196.650,8 3,4
2. Transf. a Estados e Municipios (empenho liquidado) 169.937,2 39 187.667,0 39 208.844,6 4,0 228.073,2 4,0
3. Receita liquida de transferéncias (1 -2) 888.517,8 20,1 982.301,0 20,3 | 1.086.504,2| 206 | 1.219.584,9 21,1
4. Despesa priméria total (empenho liquidado) 854.530,6 19,5 953.959,6 19,7 1.004.008,4 19,2 | 1.133.352,4 19,7
4.1. Pessoal e encargos sociais 190.641,7 43 206.964,0 43 224.397,9 43 237.7475 41
4.2. Beneficios da Previdéncia 318.830,3 73 358.579,4 74 386.915,9 74 436.289,7 76
4.3. Outras despesas obrigatérias @ 126.407,4 29 141.983,8 29 140.102,4 2,7 176.302,8 31
4.4. Despesas discricionarias & PAC 218.651,2 5,0 246.432,4 51 252.592,2 4.8 283.012,4 49
5. Resultado primdrio - regime orgamentario (3 - 4) 33.987,2 0,6 28.341,4 0,6 82.495,8 14 86.232,5 14
6. Outros fatores que afetam o resultado -3.500,2 -0,1 8.169,7 0,2 6.015,6 0,1 5.539,4 0,1
6.1. Empréstimos liquidos 1.753,1 0,0 0,0 0,0 631,4 0,0 416,3 0,0
6.2. Subsidios implicitos e outras despesas extra-orcamentarias 7.146,7 0,2 8.169,7 0,2 5.384,2 0,1 5.123,1 0,1
6.3. Fundo Soberano do Brasil -12.400,0 -0,3 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
7. Ajuste regimes caixa/orcamentario 48.985,2 1,1 56.900,2 1,2 42934 0,1 5.308,9 0,1
8. Resultado primério acima da linha (5-6+7) 86.472,6 1,8 77.071,9 1,6 80.773,6 14 86.002,0 14
9. Discrepancia estatistica/ajuste metodoldgico -2.176,6 0,0 -1.781,3 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
10. Resultado primério do governo central abaixo da linha (8 + 9) 84.296,0 1,8 75.290,6 1,6 80.773,6 1,4 86.002,0 1,4
11. Recursos para PAC E PBSM 39.306,9 0,9 35.053,9 0,7 35.298,4 0,7 28.667,0 0,5
12. Resultado primério do governo central, art. 32 da LDO (10 + 11) 123.602,9 2,7 110.344,5 2,3 116.072,0 2,1 114.669,0 1,9
13. Juros nominais -147.267,6 -3,4 | -185.845,7 -3,8 -191.358,0 -3,6 -195.898,0 -3,4
14. Resultado nominal do governo central (10 + 13) -62.971,6 -1,6 | -110.555,1 2,2 -110.584,4 2,2 -109.896,0 -2,0
15. Receitas financeiras 858.899,9 19,5 708.127,7 14,6 1.051.565,3 20,0 | 1.397.555,2 24,2
15.1. Refinanciamento da divida 383.260,6 8,7 422.021,4 8,7 654.746,9 12,5 868.557,8 15,1
15.2. Emissao de titulos 172.624,9 39 88.994,9 18 194.754,4 37 278.866,1 48
15.3. Operagoes Oficiais de Crédito 64.408,8 15 67.160,7 14 67.010,0 13 70.005,1 12
15.4. Remunerac&o das Disponibilidades do Tesouro 479149 1,1 46.859,9 1,0 44.182,2 0.8 57.693,3 1,0
15.5. Demais 190.690,7 43 83.090,8 17 90.871,8 17 122.432,9 2,1
16. Despesas financeiras 815.327,8 18,6 787.357,1 16,2 1.111.961,3 21,1 | 1.483.787,7 25,8
16.1. Juros e encargos da divida 135.057,6 3,1 141.706,0 2,9 189.474,7 3,6 225.248,1 39
16.2. Amortizacéo da divida 620.522,7 14,1 576.739,0 11,9 812.476,2 | 154 | 1.131.350,3 19,7
16.3. Demais 59.747,5 14 68.912,1 14 110.010,4 2,1 127.189,3 2,2
Memo:

Despesas PrimariasTotais (4+6+7+9) 897.839,0 205 | 1.017.248,2 211 | 10143174 | 194 | 1.144.200,7 19,9

Fonte: Projeto de Lei Orgamentaria para 2015.

(1) Exclui receita decorrente de compensacéo ao RGPS.

(2) Exclui despesa decorrente de compensacéo ao RGPS. Considera: Abono e Seguro Desemprego, Anistiados, Apoio Financeiro aos Municipios / Estados /
Desoneragdo MP 563, Beneficios de Legislagdo Especial, Beneficios de Prestacdo Continuada da LOAS / RMV, Complemento do FGTS, Créditos
Extraordinarios, Despesas Custeadas com Convénios/Doagdes, Fundef / Fundeb — Complementacéo, Fundo Constitucional do DF, Despesas Discricionarias
dos Poderes Legislativo/Judiciario/MPU, Lei Kandir (LCs n2 87, de 1996 e 102, de 2000), Reserva de Contingéncia Primaria, Ressarcimento a Estados e
Municipios -combustiveis fosseis, Sentencas Judiciais de Custeio e Capital, Subsidios, Subvengdes e Proagro e Transferéncia ANA -Receitas Uso Recursos
Hidricos.

22 - . . . .
Despesas liquidadas mais despesa inscrita em restos a pagar ndo processados.
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2.3. Compatibilidade da Proposta Orcamentéaria com o PPA e a LDO

José de Ribamar Pereira da Silva — Conorf/SF
Flavio Diogo Luz — Conorf/SF
Rudinei Baumbach — Conorf/SF

A lei do plano plurianual — PPA, nos termos do § 1° do art. 165 da Constituicdo Federal,
deve definir, de forma regionalizada, as diretrizes, 0s objetivos e as metas da administracao publica
federal para as despesas de capital, para as despesas delas decorrentes e para as despesas
relativas aos programas de duracdo continuada.

Na disciplina fixada pela Constituicdo Federal, 0 orcamento anual deve ser compativel com
o PPA, observadas também as orientacdes contidas na lei de diretrizes orgamentérias — LDO. A
concatenacgdo dos institutos pode ser verificada, por exemplo, na regra constitucional segundo a
qual nenhum investimento cuja execucao ultrapasse um exercicio financeiro podera ser iniciado
sem prévia inclusdo no plano plurianual, ou sem lei que autorize a inclusédo, sob pena de crime de
responsabilidade (art. 167, §1°). No mesmo sentido, a Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF (Lei
Complementar n2 101, de 2000) estabelece, em seu art. 5% que o projeto de lei orcamentaria anual
devera ser elaborado de forma compativel com o plano plurianual, com a lei de diretrizes
orcamentarias e com a propria LRF.

O PPA 2012-2015 (Lei n®12.593, de 2012), denominado “Plano Mais Brasil”, trouxe
significativas mudancas l6gicas e estruturais em relacdo aos PPAs precedentes. Cabe destacar
como principais caracteristicas do PPA em vigor:

a) programas sao instrumentos de organizacdo da acdo governamental que visam a
concretizacdo dos objetivos pretendidos e se classificam em programas tematicos e
programas de gestdo, manutencédo e servicos ao Estado;

b) 0s programas teméaticos retratam as politicas publicas, orientam a acao governamental

para a entrega de bens e servicos a sociedade e possuem, entre outros atributos,
objetivos, iniciativas, indicadores, valor global e valor de referéncia;

c) o0s programas de gestdo, manutencdo e servicos ao Estado abrangem acdes destinadas

ao apoio, a gestdo e a manutencdo da atuacdo governamental, bem como demais
acles nao incluidas nos programas tematicos, e ndo possuem iniciativas;

d) as acles orcamentarias ndo constam do plano, passando a figurar somente na lei
or¢camentaria;

e) a iniciativa funciona como elo entre o PPA e a lei orcamentaria;

f) as vinculagcBes entre acdes orcamentarias e iniciativas constam das leis orcamentarias
anuais em volumes especificos (no PLOA 2015, no Volumes Il para as programacdes
dos orcamentos fiscal e da seguridade social e no Volume VI para aquelas do
orcamento de investimento das empresas estatais);

g) 0s empreendimentos cujo custo total estimado seja igual ou superior ao valor de
referéncia séo caracterizados como de grande porte e constam do PPA como iniciativas
especificas.

Pelo art. 92 da lei do PPA, os valores financeiros do plano sdo estimativos e nao
representam limites a programacao na lei orcamentéria e nos créditos adicionais, nem a execugao
das despesas. Além disso, sdo atualizados de acordo com as alteragbes da lei orcamentaria.
Sendo assim, esse modelo de PPA permite que iniciativas de carater genérico possam comportar
inomeras ac¢des no orcamento, sem a necessidade de alteracdo do plano, desde que tais acfes
nao constituam empreendimentos de grande porte.

Por certo, semelhante generalidade dificulta, quando nao inviabiliza, a identificacdo de
eventuais dissonancias entre o orcamento e o PPA. As leis orcamentarias, ainda que em carater
presumivel, tendem a exibir invariavelmente compatibilidade com o PPA. Ademais, a lei do PPA
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autorizou o Poder Executivo a operar um amplo conjunto de mudangas no plano, inclusive para
compatibiliza-lo com as alteracdes promovidas pelas leis orcamentarias anuais e de crédito
adicional (Lei n® 12.593, de 2012, art. 21, 88§ 4° e 5°).

Com relagdo a necessidade de individualizacdo de iniciativas, constata-se que o PPA 2012-
2015 apresenta valores de referéncia elevados em muitos programas, o que abre a possibilidade
de incluir no orcamento acao relativa a projetos estruturantes, sem a necessidade de inclusdo de
iniciativa no Plano Plurianual.

Quanto a compatibilidade do PLOA com a LDO, ndo h& como aferi-la no presente momento,
uma vez que o PLDO 2015 ndo foi ainda aprovado pelo Congresso Nacional. As eventuais
incompatibilidades que forem constatadas entre 0s projetos deverdo ser corrigidas no ambito do
processo legislativo.

3. Receitas

Este topico aborda as receitas primarias e financeiras que compdem a proposta
orcamentaria para 2015, bem como as renuncias de receitas tributarias que acompanham o
respectivo projeto de lei.

3.1. Receitas Priméarias

Diego Prandino Alves - Conorf/SF
Maria Liz de Medeiros Roarelli — Conorf/SF

O PLOA 2015 estima as receitas totais em R$ 2.969,1 bilhdes, sendo R$ 2.863,4 bilhdes
dos orgcamentos fiscal e da seguridade social e R$ 105,7 bilhdes do orcamento de investimentos
das estatais. No ambito dos orcamentos fiscal e da seguridade social, R$ 1.465,8 bilhdes séo
receitas primérias brutas e R$ 1.397,6 bilhdes sé&o receitas financeiras, das quais R$ 868,6 bilh6es
referem-se a rolagem da divida publica federal.

Deve-se observar que as receitas primarias compreendem R$ 18,2 bilhGes relativos a
compensacdo da Unido ao Fundo do Regime Geral de Previdéncia Social por perdas com
desoneracao da folha de pagamentos das empresas, em conformidade com o disposto na Lei
n? 12.546, de 2011. Essa forma de apresentacdo, embora transparente, ndo representa a
verdadeira receita arrecadada junto ao setor privado, pois a operacao ocorre no ambito do setor
publico. Por essa razéo, a analise da evolucdo da receita priméaria, com base nos quadros abaixo,
desconsidera essa receita intraorcamentaria. Apds esse ajuste, o total da receita primaria é R$
1.447,6 bilhdes e a receita total é de R$ 2.950,9 bilhdes?.

As receitas primarias brutas aumentam em R$ 152,3 bilhdes, com relacdo ao valor
esperado para 2014 na reprogramacdo or¢camentaria do 32 bimestre desse exercicio, conforme a
tabela 7.

Apo6s a deducédo das transferéncias constitucionais e legais para os estados e municipios,
no montante de R$ 230,6 bilhdes, as receitas primarias liquidas resultam em R$ 1.217,1 bilhdes, no
conceito caixa®.

E essa receita que a Unido dispbe para pagar pessoal, beneficios previdenciarios, outras
despesas obrigatorias, realizar investimentos, custear seus gastos correntes e gerar o resultado
primario positivo para financiar parte das despesas com juros que incorrerdo em 2015.

A tabela 7 mostra os principais itens das receitas e despesas que compdem o resultado
primério orcamentario para 2015, comparando-os com o0s valores da reprogramacado or¢camentaria

2% Esse ajuste também foi efetuado nos demais exercicios financeiros a que se refere a tabela.
 pelo conceito orcamentério, utilizado no Demonstrativo dos Resultados Priméarios e Nominal do Governo Central (Quadro 9), as
transferéncias constitucionais e legais alcangam R$ 228,1 bilhdes e as receitas primarias liquidas totalizam R$ 1.237,8 bilhdes
(R$ 1.219,6 bilhdes apods a excluséo de R$ 18,2 bilhdes relativos & compensagdo ao Fundo do Regime Geral da Previdéncia Social).
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de 2014 (Relatorio de Avaliacdo de Receitas e Despesas Priméarias do 32 bimestre) e dos
orcamentos realizados em 2013, 2012 e 2011.

TABELA 7 - RECEITAS E DESPESAS PRIMARIAS - PRINCIPAIS ITENS - 2011 A 2015 (RS milhes)

Discriminagao Reﬁi;do %PIB Reza?igdo %PIB Reg(')'igdo %PIB Rggﬂg' %PIB | PLOA 2015 | %PIB

1. RECEITA PRIMARIA BRUTA (1.1+1.2+1.3) 991.037,8 | 2392 | 10584550 | 24,04 | 1160.968,0 | 24,15 | 1.295.348,0 | 24,63 | 1.447.658.1 | 25,15
1.1- Receita Administrada pela RFB 6286211 | 1517| 6473920 | 1470 | 7191968 | 1484 | 7803716 | 1484 | 876.6205 | 1523
1.2 - Receita Liquida do RGPS 2458019 | 594| 2739747 | 622| 2981273 | 615| 3358394 | 639 3743869 | 650
1.3 - Receita Nao Administrada pela RFB 1165248 | 281 | 137.0874 | 311| 1526439 315| 179.137.8| 341| 196.6508 | 3,42

2. TRANSFERENCIAS A ESTADOS E MUNICIPIOS 1630357 | 394 | 1703044 | 389| 1818209 375| 211.8421| 4,03 | 2305657 | 4,01
3. RECEITA PRIMARIA LIQUIDA (1 -2) 828.002,1 | 1099 | 887.060,6 | 2015 | 988.147,1 | 2040 | 1.083.506,8 | 20,60 | 1.217.002,4 | 21,14
4. DESPESA PRIMARIA (4.1+4.2+4.3+4.4) 7344776 | 17.73| 8111980 | 1843 | 9110750 | 1881 | 1.002.733,1 | 10,07 | 1.131.000,4 | 19,65
4.1- Pessoal e Encargos Sociais 1814414 | 438 | 1883045 | 428 | 2051520 | 4,23 | 2220370 4,22| 235.0691| 4,08
4.2 - Beneficios Previdencidrios 2814382 | 679| 3165895 | 7.19| 357.0031| 737 | 3860159 | 736 | 4362897 | 7,58
4.3- Outras Despesas Obrigatdrias 1003966 | 242 | 1095802 | 249 | 1282041 | 2,65 | 141.187,7| 268 | 1767192 | 3,07
4.4 - Despesas Discricionarias 1702015 | 413 | 1966338 | 447 | 2207149 | 456 | 2525022 | 4,80| 2830124 | 4,92
4.4.1 - Investimentos (* 419304 | 1,00 468735 | 106| 763000 | 157 . -| 609259 1,06

4.4.2 - Demais 1202711 | 312| 1497603 | 341 | 1444149 | 299 | 2525022 | 480 2220865 | 386

5. FUNDO SOBERANO . 12.400,0 - . . . . - -
6. AUSTE METODOLOGICO 4891 o001 21766 -l 17813 - - - - -
7. RESULTADO PRIMARIO (3-4+5+6) 93,0354 | 2,25 86.0860 | 196| 752907 | 155| 80.773,7 | 154| 86.0020 ] 1,49

Fonte: Secretaria de Orcamento Federal - Ministério do Planejamento e PLOA 2015
(*) Na coluna PLOA 2015 estdo incluidos R$ 41,6 bilhdes de investimentos do PAC.
(*) PIB em R$ milhdes: 4.143.013,34 (Realizado 2011); 4.402.537,11 (Realizado 2012); 4.844.815,00 (Realizado 2013); 5.258.842,10 (Avaliagéo 3° bim./2014); 5.756.516,5 (PLOA 2015)

As receitas primérias sdo tipicamente classificadas em trés grupos: i) as receitas
administradas pela RFB, envolvendo em sua maioria os impostos (imposto de renda, imposto de
importacdo, IPI etc.) e as contribuicbes sociais sobre o faturamento e lucro, Cofins-Pis/Pasep e
CSLL; ii) as receitas liquidas do Regime Geral da Previdéncia Social, derivadas sobretudo das
contribuicbes do empregado e do empregador sobre a folha de salério; e iii) as receitas néo
administradas pela RFB, cujos itens mais expressivos sdo as receitas com dividendos das estatais,
concessoes, royalties pela exploracdo de petréleo, energia elétrica e minerais, contribuicdo do
salario-educacao sobre a folha e a contribuicdo social dos servidores publicos. As receitas da
Previdéncia Social, embora estejam hoje sob a competéncia da RFB, aparecem em rubrica
separada, por razdes histéricas e pela sua importancia quantitativa.

A previsdo da receita primaria para 2015 toma por base a arrecadacdo de 2014 realizada
até o més de junho e a projetada para o segundo semestre, conforme o Relatério de Avaliacdo de
Receitas e Despesas Primarias do 32 bimestre. Partindo-se dessa base, apdés a depuracdo dos
valores atipicos que nao devem se repetir, a projecéo para 2015 se faz considerando-se os efeitos
decorrentes de eventuais alteracfes na legislacéo tributaria, da variacdo esperada de precos, da
previsdo do crescimento real do PIB ou de outro fator quantitativo que represente a base tributavel
real da receita que esta sendo estimada.

Do conjunto das receitas primarias brutas previstas para 2015, R$ 876,8 bilhdes (60,6%)
sdo receitas administradas pela RFB. As receitas previdencidrias, exceto a ja mencionada
compensacgédo da Unido, somam outros R$ 374,4 bilhdes (25,9%). No conjunto, as receitas sob a
administracdo da RFB equivalem a 86,4% das receitas primarias previstas, percentual inferior ao
previsto na Lei Orcamentaria de 2014 (87,3%), mas ligeiramente superior ao da Ultima previsao
para 2014 (86,2%).

As receitas ndo administradas, por sua vez, atingem R$ 196,65 bilhées, ou 13,6% do total
das receitas primarias, abaixo da Ultima previsdo para 2014 (13,83% do total).

Tanto em termos nominais quanto em proporcdo do PIB, as receitas administradas pela
RFB, as ndo administradas e as do RGPS aumentam de 2014 para 2015. O mesmo ocorre com a
receita primaria bruta.
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TABELA 8 -RECEITAS PRIMARIAS DO GOVERNO CENTRAL - 2013 A 2015

T PLOA 2013 Realizado 2013 PLOA-2014 LOA-2014 Avaliagio PLOA 2015
Discriminago 32 Bimestre
R$ milhdes | % PIB| R$ milhdes | % PIB | R$ milhdes | % PIB | R$ milhdes | % PIB | R$ milhdes | % PIB | R$ milhdes | % PIB
I. RECEITA TOTAL 1.224291,7] 24,62 1.169.968,0] 24,15 1.298.353,7 24,76 1.314.612,7 24,90|1.295348,9] 2463 1.447.6581 2515

g)l('cgticg'éapgdm'”'s"ada pela RFB, 763.011,5 1534 7192484 1485 791.6420 1510 797.1553 1510 780.518,2 1484 8767564 1523
1.1.1. Imposto de Importagéo 3371000 068 37.1387] 077 410329 078 410332 078 394937 075 455444 0,79
112 IPI 61.8585 124 440774 091 577313 1100 579181 110 515734 098  60480,9 1,05
1.1.3. Imposto sobre a Renda 2821388 567 2725023 563 3101378 592 3125118 592 2988618 568 3233084 5,62
L4, IOF 343426 069 296426 061 349851 067 355148 067 3067200 058 346121 0,60
I.L5. COFINS 2012757 4,05 2028132 419 2092112 399 2108113 399 2032835 387 2239139 3,89
IL6. PISIPASEP 533487 107 520380 107 568228 108 571333 108 537703 102 59.46132 1,03
L1.7. CSLL 68.770,] 138  64.2507] 1,33 68550,6 1231 69.0624 131 67.524,8 128 77.073.1 134
1.1.8. CIDE - Combustiveis 00 0,00 7495 0,02 00 0,00 00 0,00 59 0,00 97 0,00
1.9, Outras Administradas pelaRFB | 27.558,2 055 159460 033 131704/ 025 131703 025 353329 067 523527 0,91

1.2. Incentivos Fiscais -1387] 0,00 51,6 000  -1466 000  -1466 000  -1468 0,00 -135,9 0,00

1.3. Arrecadacdio Liquida parao RGPS | 308.8543 621 2981273 615 339.8304 6,48 340.839.4 645 3358394 6,39 374.3869 6,50
1.3.1. Projecao Normal 3088543 621 298127,3 615 3308394 648 340.8394 645 3358394 639 374.386,9 6,50
3.2 Ressarcimento de desoneragles| 51 19 90197 o019 1700000 032 170000 037 110000 021 181664 0,32
previdenciérias(*)

1.4, Outras Receitas 152564, 307 1526439 3,15 1670189 319 176.7646 335 179.137,8 341 196.650,8 3,42
1.4.1. Concessdes e Permissdes 33230 007 220726 046 97509 019 134509 025 154509 029 13.30338 0,23
1.4.2. Complemento do FGTS 30523 006 36204 007 37806 007 37806 007 37806 007  3.8953 0,07
14.3. Cont, Plano de Seg. do Servidor | 11.544,7] 023 101714 021 113965 022 113965 022 113965 022 121304 0,21
'E"(‘j':c';‘;g‘”b”'ga" do Saldrio- 163243 033 165622 034 187264 036 187264 035 187264 036 204205 035
'F'?ﬁghge"iﬁg‘spa"e de Compensacdes 451053 091 364508 075 436432 083 479761 091 479761 091 583973 1,01
1.4.6. Dividendos e Participagdes 263118 053  17.1416 035 210332 040 239332 045 239332 046 245080 0,43
1.4.7. Operagdes com Afivos 4.000,0 0,08 00 000 55522 011 32478 006 3247,8 008 55000 0,10
14.8. Receita Propria (fontes 50 & 81) | 12.022,1) 024 132025 027 129188 025 129188 024 12990,1 025 138665 0,24
1.4.8.1. Fontes 50 11.1289| 022 125617 026 119292 023 119292 023 121946 023  13.06238 0,23
1.4.8.2. Fonte 81 (Convénios) 8933 002 6408 001 9895 0,02 9895 002 7954 002 803,7 0,01
1.4.9. Demais Receitas 30881 062 334133 069 4021700 077 413341 078 416361 079 446290 0,78
14.9.1. Doagdes 2214 0,00 1493 0,00 2888 001 2888 001 5008 001 3110 0,01
14.9.2. Outras 30659,7] 062 332640 069 399282 076 410453 078 410453 078 443180 0,77

Il TRANSFERENCIAS A ENTES
SUBNACIONATS 203.03L,2 408 1818209 3,75 2177410 415 221.8830 420 211.842,1 403 230565, 4,01
I1.1. Cide combustiveis 00 0,00 573 0,00 00 0,00 00 000 1174 000 22 0,00
I1.2. Compensagdes Financeiras 283222 057 234411 o048 307875 059 337585 064 337585 064 361228 0,63
I1.3. Contribuicéio do Saldrio Educagio| ~ 9.794,6 0200 90441 019 112359 021 112359 021 112359 021 122523 0,21
IL.4. FPE/FPM/IPI-EE 1604014 323 1439214 2,97 1603718 323 1705429 323 160.619,2 308 176.038,6 3,06
115 Fundos Consfitucionais 37349 008 4557 009 54526 010 54526 010 53468 010 51231 0,09
Repasse Total 103143 021 93016 019 110301 021 1110700 021 109244 021 11508 0,20
Superévit Fundos 65795 013  -47449 010 55776 -011 56544 -011 55776 -011  -6.3850 0,11
11.6. Demais 7782 002 8003 002 8932 0,02 8932 002] 7643 001 10267 0,02
Ill. RECEITA LIQUIDA (i - 1 1.021.206,5 2053  988.147,1 20,40 1.080.612,8 20,61 1.092.7297 20,691.083.506,8 20,60 1.217.092.4] 2114

Fonte: Secretaria de Orcamento e Finangas - Ministério do Planejamento e Secretaria de Politica Econdmica - SPE - Ministério da Fazenda

(*) Apenas destacado, ndo soma nos totais
Obs.: foram considerados os seguintes valores nominais e percentuais de crescimento do PIB (SPE/MF e Relatério de Receita CN):

4.973.607,0 e 4,5% (PLOA 2013); 4.844.815,0 e 2,5% (Realizado 2013); 5.242.913,3 e 4,0% (PLOA 2014); 5.280.401,8 e 4,0% (LOA 2014); 5.258.842,1 e 1,8% (Avaliagdo 3° Bim./2014); e 5.756.516,5 e 3,0%
(PLOA 2015)

No que tange as estimativas de receita total para 2015, algumas observacfes devem ser
feitas. A primeira diz respeito a estimativa de cerca de 25,15% do PIB. Considerando que o projeto
se assenta em projecdes de crescimento otimistas quando comparadas as do mercado e de
organismos internacionais, enxerga-se risco de frustracdo de receita ao longo de 2015, caso a
estimativa seja mantida nesse patamatr.

A superestimativa de receita, nos projetos de lei orgamentaria passou a ser uma pratica
recorrente apos a crise de 2008. Anteriormente, 0s projetos vinham com estimativa de receita mais
conservadora, pois ndo se incluia previsdo de receitas atipicas e ndo se considerava maior que 1 a
elasticidade da receita com relagdo ao PIB. Entretanto, com a tendéncia crescente da taxa de
aumento do PIB, somada ao regime do PIS/Cofins ndo cumulativo e outras reformas, a receita
tributaria da Unido passou a aumentar mais que o crescimento do PIB, tanto em termos nominais,
guanto em termos reais. Como as estimativas do Executivo ndo admitiam esse comportamento, o
Congresso permitia-se aumentar a receita primaria do projeto de lei, com certa seguranca técnica.

Hoje, as estimativas do Poder Executivo incluem, nas receitas administradas pela RFB,
valores relativos a arrecadacao atipica, os quais nao sao explicados na metodologia de projecao da
receita que consta das informag¢des complementares (XI — demonstrativo da receita orgamentéria).
Atualmente, com a taxa de crescimento do PIB em queda e com a politica de desoneracdes
tributarias pés-crise adotada pelo governo, observa-se que as receitas estdo crescendo abaixo do
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crescimento do PIB, em termos reais. Assim, a inclusdo de um volume alto de arrecadaces
atipicas ndo seria mais justificavel tecnicamente.

A segunda observacao € guanto ao cendrio macroecondmico otimista. O PLOA 2015 projeta
3% de crescimento do PIB e 5% de Inflacdo (IPCA), enquanto o mercado (relatério Focus de
05/09/2014) estima crescimento do PIB de 1,1% e inflacdo de 6,29%. Esse otimismo favorece a
superestimativa da receita de impostos e contribuicdes. Estima-se que, caso o crescimento do PIB
venha a ser de apenas 1,1%, havera reducdo de R$ 17,0 bilhdes no montante das receitas
administradas. A reducdo podera ser ainda maior caso o0 crescimento real da receita primaria se
situe abaixo do crescimento do PIB (elasticidade PIB abaixo de 1).

A Ultima observacédo refere-se a inclusdo de receitas atipicas. Em 2012, foram incluidos,
pelo Executivo, R$ 31 bilhdes na estimativa de receitas administradas pela RFB. Para 2013, o valor
foi de R$ 25 bilhdes e, em 2014, R$ 27 bilhdes. No PLOA 2015, o total de receitas atipicas é da
ordem de R$ 27,46 bilhdes.

3.1.1. Renlincia de Receitas Tributarias

Juci Melim Junior — Conorf/SF

Por determinacdo constitucional (art. 165, 8 69), o projeto de lei orcamentaria deve estar
acompanhado de demonstrativo regionalizado do efeito, sobre as receitas e despesas, decorrente
de isencbes, anistias, remissdes, subsidios e beneficios de natureza financeira, tributaria e
crediticia.

Para atender tal ordenamento, foram enviadas ao Congresso Nacional informagdes
complementares ao PLOA 2015. Delas constam os quadros | ao XXV, elaborados com base no
item VI, “b”, do Anexo Il do PLDO 2015, nos quais se demonstram os beneficios tributarios
(gastos tributarios ou rendncia de receita tributaria) por funcdo; funcdo e regido; funcdo e
modalidade de gasto; funcdo, modalidade de gasto e regido; tipo de tributo; tipo de tributo e gasto
tributério; tipo de tributo e regido; e descricao legal por tributo.

No que diz respeito aos beneficios tributérios relativos a impostos e contribuicdes, a
estimativa de renuncia de receitas é de R$ 282,3 bilhdes para 2015, ou 4,92% do PIB projetado
para esse exercicio. Esse numero corresponde a incremento nominal de 13,0% em relacdo as
projecBes para 2014.

A distribuicdo dos beneficios tributarios relativos as receitas administradas pela RFB,
inclusive contribuicdes para o Regime Geral da Previdéncia Social - RGPS, é apresentada na
tabela 9, classificada por tipo de tributo.
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TABELA 9 - DISTRIBUICAO DOS BENEFICIOS TRIBUTARIOS — RECEITAS ADMINISTRADAS PELA RFB
(Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social)

R$ milhdes
Tributo Renlncia

PLOA 2015 % Total % PIB % Receita
Imposto sobre Importacéo 4.292,3 1,5% 0,07 0,32
Imposto sobre a Renda Pessoa Fisica 37.765,6 13,4% 0,66 2,82
Imposto sobre a Renda Pessoa Juridica 43.310,8 15,3% 0,76 3,24
Imposto sobre a Renda Retido na Fonte 6.646,0 2,4% 0,12 0,50
Imposto sobre Produtos Industrializados 28.412,8 10,1% 0,49 2,13
Operacdes Internas 24.293,8 8,6% 0,42 1,82
Vinculado a Importacéo 4.119,0 1,5% 0,07 0,31
Imposto sobre Operacdes Financeiras 2.501,2 0,9% 0,04 0,19
Imposto sobre Propriedade Territorial Rural 36,0 0,0% 0,00 0,00
Contribuicdo Social para o PIS-PASEP 14.100,4 5,0% 0,25 1,05
Contribuicao Social sobre o Lucro Liquido 10.490,3 3, 7% 0,18 0,78
Contribuicdo p/ Financ. da Seguridade. Social - COFINS 70.537,9 25,0% 1,23 5,27
Contribuicao de Interv. no Dominio Econdmico - CIDE - - - -
Adicional ao Frete para a Renov. da Marinha Mercante 1.733,9 0,6% 0,03 0,13
SUBTOTAL - Exceto RGPS 219.827,2 77,9% 3,83 16,43
Contribuicdo para a Previdéncia Social - RGPS 62.517,9 22,1% 1,09 4,67
TOTAL 282.345,1| 100,0% 4,92 21,10

Fonte: Informagdes Complementares ao PLOA 2015, Volume I, quadro VI.

Verifica-se que os maiores beneficios tributarios decorrem de desoneracdes concedidas no
ambito do Imposto sobre a Renda (R$ 87,7 bilhdes), da COFINS e da contribuicdo para o
PIS/IPASEP (R$ 84,6 bilhdes), e da contribuicdo para o RGPS (R$ 62,5 bilhdes), que juntos
respondem por 83,2% desse total.

A tabela 10 mostra a estimativa da renuncia de receita para o exercicio de 2015,
classificada segundo as regides e por tipo de tributo.

TABELA 10 - ESTIMATIVA DA RENUNCIA DE RECEITA TRIBUTARIA — PLOA 2015
(Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social)

R$ milhdes

Tributo Total Norte Nordeste Centro Sudeste Sul

QOeste

Imposto sobre Importacao 4.292,3 3.588,9 46,1 27,7 553,9 75,8
Imposto sobre a Renda Pessoa Fisica 37.765,6 1.468,8 5.620,6 3.704,4 | 215771 5.394,7
Imposto sobre a Renda Pessoa Juridica 43.310,8 2.8175 7.318,3 32282 | 238029 6.144,0
Imposto sobre a Renda Retido na Fonte 6.646,0 85,8 513,7 326,6 4.637,1 1.082,9
Imposto sobre Produtos Industrializados 284128 | 16.282,9 1.973,8 529,9 6.931,9 2.694,3
Operagdes Internas 24,2938 | 12.784,8 1.921,6 514,3 6.429,3 2.643,7
Vinculado a Importagao 4.119,0 3.498,1 52,2 15,6 502,6 50,6
Imposto sobre Operagdes Financeiras 2.501,2 147,9 472,8 349,1 1.180,5 350,9
Imposto sobre Propr. Territorial Rural 36,0 18 17,9 0,7 6,0 9,6
Contribuicao Social para o PIS-PASEP 14.100,4 1.596,7 1.392,9 1.062,1 7.385,3 2.663,4
Contribuicao Social sobre o Lucro Liquido 10.490,3 301,8 1.178,5 846,8 6.065,5 2.097,7
Contrib. p/ Financ. da Seg. Social - COFINS 70.537,9 7.557,7 6.873,5 55484 | 37.513,2| 13.0450
Contrib. de Interv. no Dominio Econ. - CIDE - - - - - -
Adic. ao Frete p/ Renov. da Marinha Merc. 1.733,9 667,5 1.025,5 - 34,5 6,4
SUBTOTAL - Exceto RGPS 219.827,2 345174 | 264334 15.623,9 | 109.687,9 | 33.564,6
Contribuicdo para a Previdéncia Social - RGPS 62.517,9 1.723,1 6.002,9 45575 38.342,8| 11.891,6
TOTAL 282.345,1| 36.2405| 32.436,3 20.181,4 | 148.030,7 | 45.456,2

Fonte: Informagfes Complementares ao PLOA 2015, Volume I, quadro VIII.

A Regido Sudeste absorve a maior parcela dos beneficios tributarios, com R$ 148,0 bilhes,
representando 52,43% do total, reflexo da enorme concentracdo da atividade econémica do pais na
regido. A distribuicdo percentual dos beneficios pelas demais regifes da-se do seguinte modo:
Norte, com 12,84%:; Sul, com 16,10%: Nordeste, com 11,49%; Centro-Oeste, com 7,15%.
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TABELA 11 - PRINCIPAIS BENEFICIOS TRIBUTARIOS
(Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social)

R$ milhdes
Tipo de Beneficio Tributos Envolvidos PLOA 2015 %

Simples Nacional IRPJ, IPI, PIS/ICOFINS, CSLL, RGPS 72.439,8 25,66
Zona Franca de Manaus e Areas de Livre Comércio I, IPI, PIS/ICOFINS 27.811,7 9,85
Desoneracdo Cesta Basica PIS/COFINS 25.169,7 8,91
Desoneracéo da Folha de Salarios RGPS 22.392,6 7,93
Entidades Sem Fins Lucrativos IRPJ, CSLL, COFINS 22.322,6 791
Rendimentos Isentos e N&o Tributaveis IRPF 20.726,2 7,34
Dedugdes do Rendimento Tributavel IRPF 16.270,3 5,76
Beneficios do Trabalhador IRPJ,CSLL,RGPS 9.484,5 3,36
Programa de Inclus&o Digital PIS/COFINS 7.961,6 2,82
Desenvolvimento Regional IRPJ, AFRMM 7.274,5 2,58
Poupanca IRRF 5.918,0 2,10
Informatica e Automagao IRPJ, IPI, Il, CSLL, PIS/COFINS 5.709,6 2,02
Medicamentos IRPJ, IPI, I, CSLL, PIS/COFINS 5.099,2 1,81
Pesquisas Cientificas e Inovagéo Tecnoldgica IRPJ,IRRF, IPI, Il, CSLL, PIS/COFINS 3.403,0 1,21
Demais 30.361,8 10,74
Total 282.345,1 100,00

Fonte: Informagdes Complementares ao PLOA 2015, Volume I, quadro X.

Em relagdo & modalidade do beneficio tributério, a tabela 11 demonstra o elevado peso
representado por aqueles concedidos as micro e pequenas empresas sob o0 regime do Simples
Nacional, cujo volume de renudncia de receitas é da ordem de R$ 72,4 bilh6es (25,66% do total).
Em segundo lugar, em ordem de importancia, registram-se os beneficios no &mbito do imposto de
importacdo, do IPIl e da contribuicdo para o PIS/COFINS, vinculados a Zona Franca de Manaus e
as Areas de Livre Comércio, que representam 9,85% do total.

Registre-se, por oportuno, que os incentivos concedidos na esfera previdenciaria, no
montante de R$ 62,5 bilhdes, correspondem a 15,9% da receita previdenciaria prevista para o
exercicio e 1,09% do PIB. Os maiores volumes da renuncia de receita concentram-se no Simples
Nacional e na desoneracdo da contribuicdo sobre a folha salarial, que deverdo assegurar reducao
de encargos tributarios para as empresas, cada um, da ordem de R$ 22,4 bilh8es. Esses valores,
somados, correspondem a 71,7% do total da rentncia previdenciaria prevista para 2015.

TABELA 12 - RENUNCIA DE RECEITA DA CONTRIBUICAO PREVIDENCIARIA
(Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social)

R$ milhdes
Beneficio PLOA 2015 %

Simples Nacional 22.429,7 35,9
Desoneragéo da Folha de Salarios 22.392,6 35,8
Entidades Filantrépicas 10.707,4 17,1
Exportagdo da Produgao Rural 5.332,0 8,5
Microempreendedor Individual 1.345,8 2,2
Dona de casa de baixa renda 2498 04
Olimpiadas 59,6 0,1
Copa do Mundo 1,0 -
Total 62.517,9 100,00

Fonte: Informagdes Complementares ao PLOA 2015, Volume II, quadro VII.

3.2. Receitas Financeiras

Maria Emilia Miranda Pureza — Conof/CD

As receitas financeiras sdo aquelas cuja arrecadacao nao altera a situacdo da divida liquida.
Em decorréncia disso, ndo tém efeitos sobre os resultados primério e nominal. Dentre outras,
incluem as provenientes de operacdes de crédito (contratual e emissao de titulos), de amortizacéo

19



CONGRESSO NACIONAL

Consultoria de Orgamento e Fiscalizacdo Financeira — CONOF/CD
Consultoria de Orcamentos, Fiscalizacdo e Controle — CONORF/SF

e de juros referentes a empréstimos concedidos, do resultado positivo apurado pelo Banco Central
e da remuneracao das disponibilidades do Tesouro Nacional.

As projecdes dessas receitas para 2015, vis-a-vis os valores arrecadados em 2013, os
estimados na LOA 2014 e os arrecadados até agosto de 2014, encontram-se discriminadas na
tabela 13.

TABELA 13 - RECEITAS FINANCEIRAS
(Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social)
R$ milhdes
2013 2014 2014 2015
Receita
Realizada PLOA
(até agosto)

Receita Receita Lei
Realizada | Orcamentaria

Operacdes de Crédito 508.993,9 851.116,6 | 522.608,8 | 1.148.2954
Contratual 1.569,7 1.615,3 2.329,4 1.563,1
Operacoes de Crédito Internas - 6,0 - 6,0
Operacoes de Crédito Externas 1.569,7 1.609,3 2.329,4 1.557,1

Emisséo de Titulos 507.424,2 849.501,3| 520.279,4 | 1.146.732,3
Emisséo de Titulos - Divida Interna 88.511,7 194.754,4 | 129.897,0 276.228,1

Emisséo de Titulos - Divida Externa 369,5 - 1.659,0 1.946,4
Refinanciamento da Divida Mobiliaria Federal Interna 413.786,2 654.746,9 | 383.749,4 866.045,1
Refinanciamento da Divida Mobiliaria Federal Externa 4.756,8 - 4.974,0 2.512,7
Amortizacdo de Empréstimos Concedidos 35.962,2 36.375,9 21.494,4 42.332,3
Juros de Empréstimos Concedidos 35.052,4 36.361,6 18.354,5 35.568,8
Remunerac¢do das Disponibilidades do Tesouro Nacional 46.506,6 44.182,2 34.489,8 57.693,3
Resultado do Banco Central 44.361,9 41.290,0 30.778,9 73.260,9
Contribuicdo Patronal CPSS - Intraorcamentaria 14.405,8 17.605,5 9.896,3 18.236,9
Outras Receitas Financeiras 17.882,0 24.633,6 19.555,7 22.167,5
Total 703.164,9| 1.051.565,3| 657.178,4| 1.397.555,2

Fonte: Siafi e PLOA 2015. Elaborag&o da Consultoria.

As operagdes de crédito representam R$ 1.148,3 bilhGes das receitas financeiras (82,2%),
sendo que R$ 1.146,7 bilhdes referem-se a emissado de titulos de responsabilidade do Tesouro
Nacional, dos quais R$ 868,6 bilhdes (62,1%) devem ser utilizados no refinanciamento da divida
publica mobiliaria (amortizagéo dos titulos vincendos).

As emissOes de titulo da divida interna, destinados a amortizagdo (refinanciamento) ou ao
atendimento de outras despesas, deverdo perfazer R$ 1.142,3 bilhées em 2015, evidenciando
crescimento nominal de 34,5% em relacdo ao montante estimado na LOA 2014.

A tabela 14 apresenta resumo das receitas financeiras liquidas de refinanciamento da divida
no PLOA 2015.

TABELA 14 - RECEITAS FINANCEIRAS LIQUIDAS DE REFINANCIAMENTO
(Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social)

R$ milhdes
Receita PLOA 2015 %

Operagdes de Crédito 279.737,6 52,9%
Amortizacdo e Juros de Empréstimos Concedidos 77.901,1 14,7%
Remuneragdo das Disponibilidades do Tesouro Nacional 57.693,3 10,9%
Resultado do Banco Central 73.260,9 13,8%
Contribuicéo Patronal CPSS - Intraorcamentéria 18.236,9 3,4%
Outras Receitas Financeiras 22.167,5 4,2%
Total 528.997,4 100,0%

Fonte: PLOA 2015 e SIGA Brasil

Observa-se que as operacdes de créditos contratuais e por emissao de titulos, estimadas
em R$ 279.737,6 bilhdes, representam 52,9% das receitas financeiras liquidas de refinanciamento
(R$ 528.997,4 bilhdes). Os demais itens com maior representatividade sdo amortiza¢éo e juros de
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empréstimos concedidos (14,7%), transferéncia de resultado positivo do Banco Central (13,8%) e
remuneracao das disponibilidades da Unido junto ao Banco Central (10,9%).

A rubrica que apresenta maior taxa de crescimento hominal em 2015 refere-se ao resultado
do Banco Central, motivado pela obtencdo de receitas provenientes de operagdes com derivativos
e cambiais, que ndo haviam sido contempladas na LOA 2014.

Importa avaliar, também, o cumprimento da denominada “regra de ouro” das financas
publicas, consagrada no inciso Il do art. 167 da Constituicdo Federal, o qual veda a realizagéo de
operacgOes de créditos que excedam o montante das despesas de capital (investimentos, inversdes
financeiras e amortizacao de divida), ressalvas as autorizadas mediante créditos suplementares ou
especiais com finalidade precisa, aprovados pelo Poder Legislativo, por maioria absoluta.

Essa norma basilar de gestdo fiscal consiste em direcionar as receitas oriundas de
operacOes de crédito para gastos que: i) estimulem o crescimento econémico; ii) aumentem ou
reponham os ativos integrantes do patriménio publico; e iii) reduzam ou mantenham estabilizada a
divida publica. Ademais, a norma constitucional atua como instrumento para evitar que, em termos
de montantes globais, recursos oriundos do endividamento estatal financiem despesas correntes.

No PLOA 2015, constata-se que o principio foi respeitado, pois 0 montante de operacgdes de
crédito é inferior ao das despesas de capital, conforme demonstrado na tabela 15.

) ) TABELA 15 -
OPERAGOES DE CREDITO E DESPESAS DE CAPITAL - PLOA 2015
(Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social)

R$ milhdes

Operagdes de Crédito Despesas de Capital
Refinanciamento da Divida Piblica 868.557,8 | Investimentos 60.925,9
Outras Operagdes de Crédito 279.737,6 | InversBes Financeiras 95.005,8
Amortizacdo da Divida 1.131.350,3
Total 1.148.295,4 Total 1.287.282,0

Fonte: PLOA 2015

4. Despesas

Arthur Falcao Freire Kronenberger — Conof/CD
Carlos Antdnio Mendes Ribeiro Lessa — Conof /CD
Mauricio Ferreira de Macédo — Conorf/SF

Paulo Roberto Simao Bijos- Conorf/SF

As despesas da proposta orcamentaria totalizam R$ 2,97 trilhdes, dos quais R$ 2,86 trilhGes
referem-se aos or¢camentos fiscal e da seguridade social e R$ 105,7 bilhdes ao orgcamento de
investimento das empresas estatais.

O valor global do orcamento de investimento das estatais, de R$ 105,7 bilhdes,
praticamente ndo sofreu alteracdes em relacdo ao PLOA 2014, apresentando aumento de apenas
0,1%.

Os orcamentos fiscal e da seguridade social podem ser detalhados por grupo de natureza
de despesa (GND), conforme tabela 16.
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TABELA 16 - DESPESAS POR GRUPO DE NATUREZA DE DESPESA - GND
(Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social)

R$ bilhdes
Discriminagéo PLOA 2014 LOA 2014 Autorizado 2014 PLOA 2015

Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social 2.362,0 2.3832 2.572,7 2.863,4
(-) Refinanciamento da Divida 654,7 654,7 594,5 868,6
Contratual 15,9 15,9 4,6 5,0
Mobiliaria 638,8 638,8 589,9 863,6

(=) Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social (liquidos do refinanciamento) 1.707,2 1.728,4 1.978,1 1.994,8
1 - Pessoal e Encargos Sociais ) 242,0 242,0 2417 256,0
2 - Juros e Encargos da Divida 189,5 189,5 198,5 225,2
3 - Outras Despesas Correntes 941,0 949,7 957,2 1.053,3
4 - Investimentos 67,2 81,4 83,9 60,9
5 - Inversfes Financeiras 74,6 75,8 88,2 95,0
6 - Amortizacdo da Divida 157,7 157,7 376,3 262,8
9 - Reserva de Contingéncia 352 323 323 416
Despesa Financeira 28,0 32,0 32,0 335
Despesa Primaria 73 0,3 0,3 81

Fonte: PLOA 2015 e SIGA Brasil
(1) Ha reservas de contingéncias especificas constituidas para o atendimento de despesa com pessoal e encargos sociais, classificadas no GND 1

O refinanciamento da divida publica federal, objeto de maior detalhamento no item 4.5.2
desta nota técnica, é previsto em R$ 868,6 bilh6es. S&o operacgdes de crédito (emisséo de titulos)
com vistas a amortizacdo do principal da divida contratual e mobiliaria, sem, portanto, alteracdo do
montante da divida.

Desconsiderando-se o refinanciamento da divida, os or¢camentos fiscal e da seguridade
social alcangam R$ 1.994,8 bilhdes.

Quanto aos investimentos propostos nos orgcamentos fiscal e da seguridade social, verifica-
se que, em comparacao com o projeto de lei orgamentaria para 2014, houve reducdo de cerca de
R$ 6,3 bilhdes, passando de R$ 67,2 bilhdes no PLOA 2014 para R$ 60,9 bilhées no PLOA 2015.

De acordo com o art. 72 da PLDO para 2015, as despesas classificam-se em primarias e
financeiras. As despesas primérias sdo aquelas cuja execucdo afeta a divida liquida. As que néo
tém esse efeito sdo denominadas despesas financeiras.

GRAFICO 1 - DESPESAS PRIMARIAS E FINANCEIRAS
(Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social Liquidos do Refinanciamento da Divida)
RS 1.994,8 bilhdes

Despesas
Financeiras -
31%

Va

Despesas
Primarias - 69%

Fonte: Bl Gerencial/SIOP/SOF.

No tocante aos orcamentos fiscal e da seguridade social, as despesas financeiras
representam 51,8% da despesa total para 2015. Desconsiderando-se o refinanciamento da divida,
essa proporc¢ao cai para 31,0%, conforme indicado no grafico 1.

As despesas primarias sdo classificadas como obrigatdrias ou discricionarias, segundo
identificador de resultado primario (RP 1 a 5) previsto no PLDO 2015 (art. 79). Quanto aos
orcamentos fiscal e da seguridade social, as despesas primarias obrigatorias constantes do PLOA
2015 correspondem a 86,8% do total das despesas primarias, o que revela elevada rigidez
orcamentaria. De acordo com a tabela 17, essas despesas obrigatorias correspondem a 20,81% do
PIB.
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TABELA 17 - DESPESAS PRIMARIAS
(Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social)

R$ bilhdes
Despesas Primarias Reprogramacéo 2014 PLOA 2015
R$ % PIB R$ % PIB

Obrigatorias 1.039,2 19,76 1.198,3 20,81
Transferéncias por reparti¢do de receita 208,8 3,97 228,1 3,96
Pessoal e Encargos Sociais 2244 4,27 237,7 4,13
Previdéncia 386,9 7,36 436,3 7,58
Outras 2191 4,16 296,2 5,14
Discricionarias 184,6 3,51 181,3 3,15
PAC 62,21 1,18 65,0 1,13
Qutras 122,41 2,33 116,3 2,02
Total das Despesas Primarias 1.223,8 23,27 1.379,6 23,96

Fonte: SIOP/PLOA 2015 - Quadro 9 - Demonstrativo dos Resultados Primario e Nominal do Governo Central.
(1) Dotagéo Autorizada

4.1. Observancia dos Limites Constitucionais e Legais (Educacao e Saude)

As propostas orcamentarias anuais devem observar limites minimos estabelecidos na
legislacdo para as areas de salde e educacdo, conforme analisado adiante.

4.1.1. Educacéo

Carlos Murilo Espinola Pereira — Conorf/SF
Claudio Riyudi Tanno — Conof/CD

Juci Melim Junior — Conorf /SF
Marcelo Augusto da Silva Costa — Conof/CD

Marcos Rogério Rocha Mendlovitz — Conof/CD

4.1.1.1. Manutencéao e Desenvolvimento do Ensino

A receita de impostos federais®, deduzidas as transferéncias constitucionais, esta estimada
para 2015 em R$ 285,3 bilhdes. Desse valor, R$ 51,3 bilh6es (18%) vinculam-se
constitucionalmente a manutencéo e desenvolvimento do ensino — MDE'

“Art. 212. A Unido aplicara, anualmente, nunca menos de dezoito, e os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios vinte e cinco por cento, no minimo, da receita resultante de
impostos, compreendida a proveniente de transferéncias, na manutencao e desenvolvimento
do ensino.”

No PLOA 2015, a aplicacéo desses recursos € identificada por fonte de recursos especifica
(fonte 112). Além desses recursos, constam do projeto, conforme demonstrado nos Quadros 8A,
8B e 8C, R$ 11,3 bhilhées também provenientes da receita liquida de impostos (fonte 100), que s&o
alocados para o atendimento de despesas com MDE. No entanto, esse montante deve ser reduzido
para R$ 5,3 bilhdes, com a exclusdo de R$ 6,0 bilhdes da acao “0312 Assisténcia Financeira para a
Realizacdo de Servicos Publicos de Saude e Educacdo do Distrito Federal”, que nédo identifica
dotacdes especificas classificaveis como de MDE?®. Dessa forma, para fins de verificagdo do
cumprimento do art. 212 da Constituicdo, observa-se que no PLOA 2015 foram consignados 19,8%
da receita resultante de impostos (R$ 56,6 bilhdes).

Nesse valor estdo incluidos R$ 3,9 bilhdes, correspondentes a 30% da complementacéo da
Unido ao Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Béasica e de Valorizacdo dos
Profissionais da Educacdo — FUNDEB. Os demais 70% dessa complementacdo, R$ 8,8 bilhdes,

% |Imposto de Importacéo-II, Imposto de Exportagdo-IE, Imposto sobre a propriedade Territorial Rural-ITR, Imposto sobre a Renda-IR,
Imposto sobre Produtos Industrializados-IP| e Imposto sobre Operag6es de Crédito, Cambio e Seguro ou relativas a Titulos ou Valores
Mobiliarios-IOF.
% Esses recursos, transferidos em observancia a lei que instituiu o Fundo Constitucional do Distrito Federal (Lei ne 10.633, de 2002), s&o
incorporados ao orgamento do GDF, e ndo ha como identificar se serdo utilizados em despesas de MDE.
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classificados na fonte 100, apesar de n&o considerados para fins de apuracdo do cumprimento da
aplicacdo minima prevista no art. 212, também financiam despesas de MDE, mais especificamente
da manutencao e desenvolvimento da educacado basica, consoante disposto no caput do art. 60 do
ADCT?.

As despesas relativas a manutencéo e desenvolvimento do ensino estéo definidas no art. 70
da Lei de Diretrizes e Bases da Educacéo - LDB (Lei n? 9.394, de 1996) como aquelas “realizadas
com vistas a consecuc¢do dos objetivos béasicos das instituicdes educacionais de todos os niveis”.
Nos arts. 70 e 71 da LDB s&o exemplificadas as despesas que podem ou nédo ser consideradas
como de MDE. A classificacdo, portanto, deve se fundamentar nesses dispositivos,
independentemente da fonte de recursos que deva ser utilizada.

Além da receita de impostos, o PLOA 2015 prevé a aplicacdo dos seguintes recursos
adicionais para financiamento da educacéo: R$ 8,2 bilhdes decorrentes da contribuicdo social do
salario-educacgédo (quota federal), vinculados a educacdo basica publica (fonte 113)*, e R$ 8,7
bilhdes decorrentes da participacéo no resultado ou da compensacéao financeira pela exploragédo de
petréleo e gas natural recebidos pelo Fundo Social e destinados a educacéo publica (fonte 108)%.
Séao previstos ainda R$ 2,1 bilhdes decorrentes de recursos proprios néo financeiros, arrecadados
pelo esforco préprio das entidades da Administracdo Publica, vinculados as unidades de origem
(fonte 250), e R$ 0,4 bilh&o de outras fontes utilizadas em a¢fes de MDE.

Apoés a exclusdo da acdo “0312 Assisténcia Financeira para a Realizacdo de Servicos
Plblicos de Saude e Educacdo do Distrito Federal” e a inclusdo da parcela de 70% da
complementacdo da Unido ao FUNDEB, no total sdo consignadas dotagdes, no PLOA 2015, no
valor de R$ 84,9 bilhGes para o atendimento de despesas classificadas como de manutencéo e
desenvolvimento do ensino.

Assim, serd necessario efetuar as mencionadas altera¢cdes nas programagfes constantes
dos Quadros 8A, 8B e 8C, bem como aperfeicoar a ultima parte do Quadro 8A “Resumo da
Aplicacdo”, de modo a evidenciar que: (a) o valor previsto na aplicacdo de recursos provenientes
de impostos para 2015 é de R$ 56,6 bilhdes (19,8%), superando o minimo constitucionalmente
exigido de R$ 51,3 bilhdes (18%); (b) os demais 70% alocados pela Unido a complementacdo do
FUNDEB (R$ 8,8 bilhdes), classificados na fonte 100, também se referem a despesas com MDE,
apesar de ndo poderem integrar o conjunto considerado para fins de apuracdo do cumprimento da
aplicacdo minima prevista no art. 212; (c) o total previsto para despesas com MDE (R$ 84,9
bilhdes) abrange também outras fontes vinculadas a educacdo, como a contribuicdo do salario-
educacao (fonte 113) e recursos do Fundo Social (fonte 108).

4.1.1.2. Fundo de Manutencé&o e Desenvolvimento da Educacdo Bésica e de Valorizac&o dos
Profissionais da Educagdo — FUNDEB

O Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Bésica e de Valorizacdo dos
Profissionais da Educacdo — FUNDEB foi criado pela Emenda Constitucional n? 53, de 2006, no
ambito de cada Estado e do Distrito Federal, a fim de assegurar a distribuicdo dos recursos e de

" Em que pese a inexisténcia de 6bice legal, a Secretaria do Tesouro Nacional — STN, em observancia ao Acérddo TCU n2 909/2008-
Plenéario, tem desconsiderado a parcela correspondente a 70% da complementagdo da Unido ao FUNDEB do Demonstrativo das
Receitas e Despesas com Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino como despesa excedente ao minimo constitucional, apds sua
aspuragao.
% Art. 212, § 59, da Constituigao:
“A educacdo basica publica terd como fonte adicional de financiamento a contribuicdo social do salario-educagéo, recolhida pelas
empresas, na forma da lei.” (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n® 53 de 2006).
%% Art. 20 da Lei n@ 12.858, de 2013:
“Para fins de cumprimento da meta prevista no inciso VI do caput do art. 214 e no art. 196 da Constituicdo Federal, serdo destinados
exclusivamente para a educagdo publica, com prioridade para a educagdo basica, e para a salde, na forma do regulamento, os
seguintes recursos:
Il - 50% (cinquenta por cento) dos recursos recebidos pelo Fundo Social de que trata o art. 47 da Lei n® 12.351, de 22 de dezembro de
2010, até que sejam cumpridas as metas estabelecidas no Plano Nacional de Educag&o;”

24



CONGRESSO NACIONAL

Consultoria de Orgamento e Fiscalizacdo Financeira — CONOF/CD
Consultoria de Orcamentos, Fiscalizacdo e Controle — CONORF/SF

responsabilidades entre o Distrito Federal, os Estados e seus Municipios para aplicagdo na
manutencdo e desenvolvimento da educacao béasica e a remuneracdo condigna dos trabalhadores
da educacao.

Constituem recursos do Fundo, definidos no art. 60, inciso I, do ADCT e no art. 32 da Lei n2
11.494, de 2007 (Lei do FUNDEB), 20% das receitas decorrentes de transferéncias de impostos da
Unido a Estados, Distrito Federal e Municipios e das transferéncias de impostos de Estados a
Municipios, conforme tabela 18.

TABELA 18 - PLOA 2015: COMPLEMENTAGAO DA UNIAO AO FUNDEB

R$ milhdes
Descricio Tota_ll da FUNDEB
Receita (a) (b)=20%x(a)

| - Receitas Federais 175.718,8 35.143,6
FPM 86.310,6 17.262,1
FPE 82.474,5 16.494,9
IPI - EXP 6.048,1 1.209,6
LC 87 0,00 0,00
ITR 8848 177,0
Il - Receitas Estaduais 472.764,3 94.552,9
IPVA 35.419,0 7.083,8
ITCD 4.941,5 988,3
ICMS 432.403,8 86.480,8
lIl- TOTAL (1+11) 129.696,5
IV - Complementacdo da Unido para 2015 (11l * 10%) 12.969,6
V - Complementacéo da Uniéo a ser repassada em 2015 @ (IV * 85%+ 125775

15% da complementacéo de 2014) T

@ Complementagéo considerada para 2014 de R$ 10.355,4 milhdes.
Fonte: PLOA 2015 (Informagdes Complementares)

Conforme demonstrado nas informacdes complementares ao PLOA 2015, as receitas
federais e estaduais estimadas para o FUNDEB totalizam R$ 129,7 bilh6es. Desse total, R$ 35,1
bilh6es sdo oriundos de receitas federais repartidas com os demais entes da federacao e R$ 94,6
bilhdes correspondem a parcela proveniente de receitas estaduais®.

A Unido, nos termos do art. 60, VI, “d”, do ADCT, deverd complementar os recursos dos
Fundos sempre que, no Distrito Federal e em cada Estado, o valor por aluno ndo alcancar o
minimo definido nacionalmente, no valor minimo de 10% do total dos recursos que compdem o
FUNDEB. Assim, para 2015 a complementagéo esté estimada em R$ 12,97 bilhdes. Entretanto, na
proposta foram consignados R$ 12,58% bilhdes, sendo R$ 11,03 bilhdes referentes a 85% da
complementacéo de 2015 e R$ 1,55 bilh&o correspondentes a 15% da complementacéo devida de
2014.

Para justificar a inclusdo de dotacéo, relativa a 2015, aquém do valor minimo exigido
constitucionalmente, desde o exercicio de 2010, o Poder Executivo tem invocado o art. 62, § 12, da
Lei do FUNDEB, que estabelece regras relativas a transferéncia dos recursos financeiros, o qual
faculta o repasse de 15% da complementacéo até 31 de janeiro do exercicio seguinte:

“Art. 6° A complementacdo da Unido sera de, no minimo, 10% (dez por cento) do total dos
recursos a que se refere o inciso Il do caput do art. 60 do ADCT.

30 Caso, durante a tramitacdo da proposta, seja inserida dotacdo para transferéncia aos estados com base na Lei Complementar n° 87,
de 1996 (Lei Kandir), 20% devera ser destacado para compor o FUNDEB.
310 valor orcado de R$ 12,6 bilhdes para a complementagéo da Unido esta dividido entre duas fontes de recursos: 100 — Recursos
Ordinérios, com R$ 8,8 bilhdes, e 112 — Recursos Destinados & Manuteng&o e Desenvolvimento do Ensino, com R$ 3,8 bilhdes. Essa
composicédo de fontes atende ao disposto no inciso VIII do art. 60 do ADCT, segundo o qual os recursos vinculados & manutencdo e
desenvolvimento do ensino, por forga do art. 212 da Constitui¢édo (fonte 112), suportara, no maximo, 30% da complementagdo da Uniéo
ao FUNDEB.
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§ 1° A complementacdo da Unido observara o cronograma da programacéo financeira do
Tesouro Nacional e contemplara pagamentos mensais de, no minimo, 5% (cinco por cento) da
complementacao anual, a serem realizados até o ultimo dia util de cada més, assegurados os
repasses de, no minimo, 45% (quarenta e cinco por cento) até 31 de julho, de 85% (oitenta e
cinco por cento) até 31 de dezembro de cada ano, e de 100% (cem por cento) até 31 de
janeiro do exercicio imediatamente subsequente.”

Observa-se, no entanto, que o dispositivo legal trata apenas da possibilidade de
desembolso financeiro até 31 de janeiro de 2016, o que ndo exime a Unido de consignar
integralmente as dotagcbes no orcamento de 2015, permitindo-se que 15% da complementacao
para 2015 sejam inscritas em restos a pagar em 31 de dezembro de 2015.

Dessa forma, a proposta orcamentaria ndo atende ao que determina o art. 60 do ADCT, que
fixa a complementacédo da Unido para 2015 em, pelo menos, 10% dos recursos do FUNDEB, pois
deixou de incluir R$ 1,94 bilhdo correspondentes a 15% da complementacao referente a 2015.

O art. 12, inciso Xll, do PLDO 2015 estabelece que o PLOA 2015 discrimine, em categorias
de programacéo especificas, as dotacdes destinadas a complementagédo da Unido ao FUNDEB.

Para essa finalidade, na proposta foram consignados R$ 12,6 bilhdes em subtitulo nacional,
sem demonstrar as unidades federativas a serem beneficiadas por esses recursos.
Tradicionalmente era possivel obter essa relagdo a partir da memoria de calculo integrante das
informagBes complementares ao projeto. Contudo, como a proposta orgcamentéria foi estruturada
com base no PLDO 2015, em que ndo consta a necessidade de detalhar os estados alcancados
pela complementagéo, o Poder Executivo ndo encaminhou a discriminagdo dos beneficiados.

4.1.2. Saude

Aritan Borges Avila Maia — Conorf/SF
Luiz Gongalves de Lima Filho — Conorf/SF
Marcel Pereira — Conorf/SF

Mario Luis Gurgel de Souza — Conof/CD
Sidney Aguiar Bittencourt — Conof/CD

O PLOA 2015, exceto no que se refere ao orcamento de investimento, reserva ao Ministério
da Satde R$ 109,2 bilhdes*, o que representa 13,9% do orcamento da seguridade social.

Para identificar os recursos destinados a agfes e servigos publicos de salde a luz da Lei
Complementar n2 141, de 2012 (LC n2 141/2012), criou-se, a partir de 2013, o identificador de uso
com digito seis (IU 6)*. Dessa forma, especificamente para financiar “acdes e servicos publicos de
saude”, o PLOA 2015 consigna cerca de R$ 99,4 bilhdes classificados com o referido identificador
de uso.

4.1.2.1. Piso Constitucional da Saude a partir das Disposi¢cfes da LC n2 141/2012

A LC n® 141/2012 manteve, no ambito da Unido, a previsdo de que o valor a ser aplicado
em um exercicio tomasse por base o0 “montante correspondente ao valor empenhado no exercicio
financeiro anterior”, acrescido da “variacdo nominal do Produto Interno Bruto do ano anterior” (art.
59).

Além disso, a norma fixou regras, diretrizes e condi¢cdes para identificar as despesas
passiveis de serem consideradas como “acdes e servigos publicos de saude”, inclusive para fins de
apuracdo do montante de despesas executadas no exercicio financeiro anterior (art. 59). Segundo
as disposicbes da citada lei complementar, pode-se agrupar 0s principais requisitos da
regulamentacdo em: gerais de atendimento cumulativo (art. 29); especificos afetos ao objeto do

2 No orcamento de investimento, R$ 227,03 milhGes estdo consignados a Empresa Brasileira de Hemoderivados e Biotecnologia —
HEMOBRAS, entidade supervisionada pelo Ministério da Saude.
* Art. 72, § 11, inciso VI, do PLDO 2015.
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gasto, computaveis no piso (art. 3%) e ndo computaveis no piso (art. 49); especificos afetos as
fontes de recursos, computaveis no piso (arts. 52, 62 e 79) e ndo computaveis no piso (arts. 49, X, e
24, 8 49); e especificos afetos ao estagio da despesa (art. 24, incisos | e II).

Cabe mencionar que, durante a apreciagdo do PLOA 2013 (primeiro orgamento elaborado
sob a vigéncia da LC n® 141, de 2012), surgiram divergéncias quanto a interpretacdo da norma. Na
ocasido, a Comissao Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizacdo (CMO) apontou tais
divergéncias em relacdo as despesas previstas na proposta orcamentaria enviada pelo Executivo,
uma vez que incluia nos gastos com agfes e servicos publicos de saude despesas afetas a
Agéncia Nacional de Saude Suplementar (ANS), academias de saulde, residuos sdlidos,
saneamento, participacdo da Unido no capital social da Hemobras e hospitais universitarios.

Diante dessa constatacdo, a Comissdo de Assuntos Sociais do Senado Federal (CAS/SF) e
a Comissédo de Seguridade Social e Familia da Camara dos Deputados (CSSF/CD) manifestaram
formalmente o entendimento de que as despesas divergentes mencionadas no Parecer Preliminar
do PLOA 2013 nao deveriam ser computadas no piso constitucional da saude. O entendimento das
comissdes tematicas foi acolhido e ratificado, em sua quase totalidade, pelos Plenarios da CMO e
do Congresso Nacional durante a apreciacdo da peca orcamentaria para 2013*°. Resta pendente,
entretanto, o posicionamento do Tribunal de Contas da Unido sobre a matéria, que se encontra
submetida aquele 6rgéo sob a forma de consulta realizada pela CSSF/CD*®.

O PLOA 2015 apresenta-se em consonancia com o entendimento do Congresso Nacional
gquando da apreciacdo do PLOA 2013. Dessa forma, as dotacdes alocadas ao Ministério da Saude
apresentam a seguinte distribuicdo:

TABELA 19 - MINISTERIO DA SAUDE
(Orgamento da Seguridade Social)

R$ milhdes
Descritor Emp. 2011 Emp. 2012 Emp. 2013 Aut. 2014 PLOA 2015
Total do MS (a) 7853691 |  86.80627 | 9270198 |  106.731,20 |  109.228,61
Servico da Divida (b) 28,14 5,01 7,93 221,98 52,14
Encargos Previdenciarios (c) 6.176,48 6.738,12 7.264,75 7.219,71 7.556,15
g\gsﬂ?iﬂciwzeg'fg a Servidores (art. 42 Il 347,46 344,27 379,13 403,73 404,98
gjr’([“f & fger{ga‘ﬁ‘ifz‘éelzc)red'm (art. 24, 53,30 30,01 93.80 248,00 15753
ACi 0 0
Outras EZE%%‘%?OF’”'M (art.2% 1, daLCn 914,13 366,632 490,26 939,89 628,00
Despesas  de - — 5 5
Sadde  ndo ij}ggf%sm'd“ (art. 5%, VI, daLCn 181,22 35,06 91,13 122559 90,59
computadas no : : P 2
piso ?fff;gig‘;emo de Agua (art. 4%, V, daLCn 278,65 288,92 233,49 202,93 100,00
constitucional T o 5
por forca da LC ﬁ%gg;“;mo Sanitario (art. 42, V, da LC n® 534,41 476,89 707,66 514,15 350,00
0
?d)m’ " %012 [Demas Sanamerto et 2.V, da LC ¢ 44,20 102,15 67,81 118,67 135,00
141/2012) ' ' ' ' '
ANS (art. 22, I, da LC n@ 141/2012) 195,15 206,16 22127 250,87 268,09
i 7 0 0
?2;1;12%?;;5 de Saude (art. 2%, lll, daLCn 0,00 0,00 26,74 13.25 0,00
Contribuicdes GAVI-UNITAID-UICC 0,00 0,00 64,75 40,28 42,26
ASPS (€)= () - (b) - (c) - (d) 69.783,78 |  78.213,06|  83.053,26 9643524 | 99.443:88

Fonte: Exercicio de 2011; 2012 e 2013= valores empenhados segundo a Lei Complementar n® 141/2012; exercicio de 2014 = valor total autorizado segundo a LC n?
141/2012, atualizado até set/2014; e exercicio de 2015 = valor constante do PLOA 2015.

(1) foram consideradas somente as parcelas referentes a copagamento (a¢éo 20YS);

(2) em 2012, ndo havia informag&o orcamentaria sobre a parcela de despesa da farmécia popular sob o sistema de gratuidade e o de copagamento. Com base no
Oficio n2 59/SOF/MP, de 19/08/2013, considerou-se a parcela de R$ 366.630.023,38 sob o sistema de copagamento.

3 Os hospitais universitarios s&o vinculados ao Ministério da Educacao.
* Segundo entendimento & época, foram mantidas no computo do piso constitucional as despesas relacionadas as acdes “Participagao
da Uni&o no Capital Social da Hemobras” e “Atencdo a Salde nos Servicos Ambulatoriais e Hospitalares Prestados pelos Hospitais
Universitarios”.
% Consulta numerada junto ao TCU sob o cédigo: TC ne 046.061/2012-6.
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4.1.2.2. Projecdo do Piso Constitucional da Saude para 2014

Considerando uma execucao durante o exercicio de 2014 da ordem de R$ 91,6 bilhdes
(minimo para cumprimento da LC n2 141, de 2012), o montante projetado para a saude em 2015 é
de R$ 99,4 bilhGes. Portanto, a proposta encaminhada pelo Poder Executivo (R$ 99,4 bilhdes)
encontra-se em conformidade com o minimo constitucional estimado para o proximo ano, conforme
demonstrado na tabela 20.

TABELA 20 - ACOES E SERVICOS PUBLICOS DE SAUDE (ASPS) — CALCULO DO VALOR MINIMO DE APLICACAO

R$ bilhdes
N . - , Exercicios
Agbes e Servigos Publicos de Salde (ASPS) 2012 Execucio | 2013 Execucdo | 2014 Autorizado | PLOA 2015
Valores com ASPS (a) 78,2 83,1 96,4 994
Varia¢do nominal do PIB, do ano anterior (b) 9,9% 6,0% 10,3% 8,5%
Valor minimo de aplicacéo - Calculado (c) 76,7 82,9 91,6 99,4
Diferenca (d) = (a) - (c) 15 0,1 48

Fonte: (a) Exercicio de 2012 e 2013 = valores empenhados segundo a LC n® 141/2012; Exercicio de 2014 = valor total autorizado, atualizado até set/2014; e Exercicio
de 2015 = valor do PLOA 2015 com “IU 6". (b) Variacdo nominal do PIB do ano anterior: PIB (em R$ bilhdes do ano) de: 2010= R$ 3.770,1; 2011= R$ 4.143,0; 2012=
R$4.392,1 e 2013: R$ 4.844,8 e 2014=5.258,0. (c) Valor minimo de aplicagao calculado, segundo a LC n? 141/2012.

Obs.: (1) existe dotagdo autorizada superior ao minimo calculado para 2014; porém, ndo ha obrigatoriedade de executar o valor excedente; somente ao fim do
exercicio, havera informagéo do montante efetivamente executado. (2) para o calculo do piso constitucional de 2015 foi considerado o empenhamento minimo em
2014 de R$ 91,6 bilhdes, corrigidos pela variagdo nominal do PIB de 8,5%.

Examinada a proposta sob a oOtica dos principais programas, merecem destaque as
dotacBes consignadas aos programas “2015 - Aperfeicoamento do Sistema Unico de Saude
(SUS)”, com R$ 86,25 bilhdes (equivalentes a 79% do total programado) e “2115 - Programa de
Gestédo e Manutencdo do Ministério da Saude”, com R$11,67 bilhdes (equivalentes a 10,7% do
total programado).

4.1.3. Destinacdo de Recursos decorrentes da Exploracdo de Petroleo as Areas de Educacgéo
e Saude

Claudio Riyudi Tanno — Conof/CD

A Lei n? 12.858, de 2013, estabeleceu vinculacdo para as areas de educacdo e saude de
parcela da participacdo no resultado ou da compensacao financeira pela exploracdo de petréleo e
gas natural. Nos termos do art. 22 do citado diploma legal, serdo destinados exclusivamente para a
educacéo publica, com prioridade para a educacgédo béasica, e para a saude os seguintes recursos:

“l - as receitas dos 6rgdos da administracdo direta da Unido provenientes dos royalties e da
participacdo especial decorrentes de areas cuja declaracao de comercialidade tenha ocorrido a
partir de 3 de dezembro de 2012, relativas a contratos celebrados sob os regimes de
concessdo, de cessao onerosa e de partilha de producao, de que tratam respectivamente as
Leis n® 9.478, de 6 de agosto de 1997, 12.276, de 30 de junho de 2010, e 12.351, de 22 de
dezembro de 2010, quando a lavra ocorrer na plataforma continental, no mar territorial ou na
zona econbmica exclusiva,

Il - as receitas dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios provenientes dos royalties e
da participacdo especial, relativas a contratos celebrados a partir de 3 de dezembro de 2012,
sob os regimes de concesséo, de cessdo onerosa e de partilha de producdo, de que tratam
respectivamente as Leis n® 9.478, de 6 de agosto de 1997, 12.276, de 30 de junho de 2010, e
12.351, de 22 de dezembro de 2010, quando a lavra ocorrer na plataforma continental, no mar
territorial ou na zona econémica exclusiva;

Il - 50% (cinquenta por cento) dos recursos recebidos pelo Fundo Social de que trata o art. 47
da Lei n? 12.351, de 22 de dezembro de 2010, até que sejam cumpridas as metas
estabelecidas no Plano Nacional de Educacéo; e

IV - as receitas da Unido decorrentes de acordos de individualizacdo da producdo de que trata
o art. 36 da Lein? 12.351, de 22 de dezembro de 2010.”
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Das hipoteses previstas, o PLOA 2015 contempla apenas a parcela correspondente a 50%
das destinacdes ao Fundo Social (inciso lIll), relativas a contratos celebrados sob o regime de
concessao nao incluidos no inciso |, ou seja, areas em plataforma continental cuja declaracédo de
comercialidade ocorreram antes de 3 de dezembro de 2012 e &reas exploradas em terra. Essas
receitas vinculam-se somente a educacao publica, uma vez que sdo condicionadas ao cumprimento
das metas estabelecidas no Plano Nacional de Educacdo — PNE 2014-2024 (Lei n2 13.005, de 25
de junho de 2014).

A Lei n° 9.478, de 1997, que trata dos contratos de concesséo, define os percentuais de
participacdo da Unido nas receitas de royalties ou de participacdo especial. Em todas as situacoes,
0s percentuais que cabem a Unido* séo destinadas ao Fundo Social, deduzidas as parcelas
vinculadas aos 6rgaos especificos da administracéo direta da Unido, nos termos do regulamento do
Poder Executivo®. Tal ordenamento decorre de alteragées implementadas pela Lei n? 12.734, de
2012, que teve como finalidade determinar novas regras de distribuicdo, entre os entes da
Federacgédo, dos royalties e da participacdo especial devidos em funcao da exploracdo de petroleo,
gas natural e outros hidrocarbonetos fluidos, bem como aprimorar 0 marco regulatério sobre a
exploracao desses recursos no regime de partilha.

Ocorre que, em decorréncia da suspensdo da eficacia de diversos dispositivos da Lei n2
12.734, de 2012, por medida liminar do Supremo Tribunal Federal — STF*, ainda ndo houve a
regulamentacdo acerca da destinacdo de recursos que cabem aos 6rgdos especificos da Uniéo.
Nesse contexto, o PLOA 2015 adota a hipétese de queda da liminar e manutencdo do texto
sancionado na Lei n? 12.734, de 2012, e prevé a vinculacdo integral de recursos oriundos da
exploracao de petrdleo ao Fundo Social, dos quais 50% foram alocados no Ministério da Educacéo,
por forca do disposto no art. 22, Ill, da Lei n? 12.858, de 2013, de aplicabilidade imediata. Tais
recursos, da ordem de R$ 8,7 bilhdes, séo identificados com fonte de recursos especifica: fonte 108
- Fundo Social - Parcela Destinada a Educacdo Publica e a Saude®. A origem das receitas
decorrentes da exploracao de petréleo € evidenciada na tabela 21.

TABELA 21 - RECEITA DA PRODUGAO DE PETROLEO, ~GAS NATURAL E OUTROS HIDROCARBONETOS
FLUIDOS - CONTRATO DE CONCESSAO - DESTINADA A EDUCACAO

R$ milhdes
Receita Valor
Royalties Excedentes pela Producéo de Petroleo em Terra
Qualquer Situagao 101,8
Participacdo Especial pela Producéo de Petrleo em Terra
Qualquer Situagao 79,6
Royalties Minimos pela Produgao de Petréleo em Plataforma
Declaracdo de Comercialidade antes de 3/12/2012 - Area e Camada Pré-Sal 342,5
Declaracdo de Comercialidade antes de 3/12/2012 - Demais Situacdes 7747
Royalties Excedentes pela Produgdo de Petréleo em Plataforma
Declaracdo de Comercialidade antes de 3/12/2012 - Area e Camada Pré-Sal 341,6
Declaracdo de Comercialidade antes de 3/12/2012 - Demais Situaces 764,8
Participacdo Especial pela Producao de Petrdleo em Plataforma
Declaracdo de Comercialidade antes de 3/12/2012 - Area e Camada Pré-Sal 2.080,4
Declaracdo de Comercialidade antes de 3/12/2012 - Demais Situacdes 4.262,1
Total 8.747,6

Fonte: PLOA 2015, Volume |

% Lei n@ 9.478, de 1997: royalties minimos em plataforma continental: 20% (art. 48, inciso Il, f), royalties excedentes em plataforma
continental: 20% (art. 49, inciso Il, f), royalties excedentes em terra: 25% (art. 49, inciso |, d) e participacdo especial em terra e em
Elataforma continental: 44% (art. 50, § 2°, inciso |, c/c art. 50-A).
® Nos campos com producéo realizada no horizonte geolégico denominado pré-sal, o art. 32 da Lei n° 12.858, de 2013, assegurou a
destinagé&o integral ao Fundo Social.
* Medida Cautelar na Ac&o Direta de Inconstitucionalidade n® 4.917/DF: “Acéo Direta de Inconstitucionalidade, com pedido de medida
cautelar, ajuizada em 15/03/2013 pelo Governador do Estado do Rio de Janeiro contra ‘as novas regras de distribuicdo dos royalties e
participacbes especiais devidos pela exploragcdo do petréleo, introduzidas pela Lei n2 12.734, de 2012 (doc.
n. 1). De forma especifica, sdo impugnados os arts. 42-B; 42-C; 48, 1I; 49, |l; 49-A; 49-B; 49-C; 50; 50-A; 50-B; 50-C; 50-D; e 50-E da Lei
Federal n? 9.478, de 1997, todos com a redacéo dada pela Lei n? 12.734, de 2012. Nesta agéo direta, retoma-se a questao do veto a Lei
n2 12.734, de 2012, que foi discutido no MS n2 31.816/DF"".
“ para 2014, estdo autorizados e em execugdo R$ 3,2 bilhdes relativos a recursos dessa natureza.
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Verifica-se que a maior parte das receitas (R$ 5,9 bilh6es) provém de contratos de
concessao em areas distintas do pré-sal. As origens decorrentes de areas do pré-sal somam R$ 2,8
bilhGes, submetidas ainda ao regime de concesséo. A destinacao desses recursos para a educacao
poder4d ser alterada em funcdo de regulamentacdo que contemple os demais Orgdos da
administragéo direta, o que reduziria as receitas do Fundo Social.

Em termos de aplicacdo das receitas do Fundo Social vinculadas a educacdo, foram
alocados R$ 8,5 bilh6es no programa “2030 - Educacao Basica” e R$ 0,2 bilhdo no programa “2109
- Programa de Gestdo e Manutencdo” do Ministério da Educacdo. Por natureza de despesa, 0s
recursos foram aplicados em investimentos (R$ 6,0 bilhées), outras despesas correntes (R$ 2,5
bilhbes) e pessoal e encargos sociais (R$ 0,2 bilhdo), distribuidos nas acdes indicadas na
tabela 22.

TABELA 22 - FUNDO SOCIAL - DESTINAGAO DE RECURSOS PARA EDUCAGAO

R$ milhdes
Acédo Valor

0000 - Concessao de Bolsas de Apoio a Educacéo Basica 1.045,0
000OW - Apoio a Manutencdo da Educac&o Infantil 20,0
0509 - Apoio ao Desenvolvimento da Educacédo Basica 63,5
0515 - Dinheiro Direto na Escola para a Educagéo Basica 9,0
0920 - Concesséo de Bolsa para Equipes de Alfabetizacdo 70,0
0A26 - Concessao de Auxilio-Financeiro - ProJovem 40,0
OE53 - Apoio ao Transporte Escolar para a Educacdo Basica - Caminho da Escola 479,2
12KU - Implantacdo de Escolas para Educacao Infantil 3.882,6
20RI - Funcionamento das InstituicBes Federais de Educacéo Basica 161,1
20RJ - Apoio a Capacitagdo e Formagdo Inicial e Continuada para a Educagéo Basica 432,7
20RM - Exames e Avaliaces da Educagdo Basica 453,6
20RP - Infraestrutura para a Educacéo Basica 1.587,6
20RU - Gestédo Educacional e Articulacdo com os Sistemas de Ensino 2,5
20TP - Pagamento de Pessoal Ativo da Unido 219,8
213M - Apoio a Iniciativas de Valoriza¢do da Diversidade, de Promog&o dos Direitos Humanos e de Inclusdo 17,0
2A95 - Elevacdo da Escolaridade e Qualificacdo Profissional - ProJovem 42,0
4014 - Censo Escolar da Educacéo Basica 20,0
8790 - Apoio a Alfabetiza¢do e a Educacdo de Jovens e Adultos 202,0
Total 8.747,6

Fonte: PLOA 2015, Volume V

O Plano Nacional de Educacdo 2014-2024 estabeleceu em sua meta 20 a ampliacdo do
investimento publico em educacéao publica* de forma a atingir 7% do PIB até 2019 e 10% até 2024.
Os limites estabelecidos sao balizadores macroeconémicos para o cumprimento das demais metas
prescritas no Plano. De acordo com os ultimos dados divulgados pelo Instituto Nacional de Estudos
e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira — Inep, em 2012 o investimento publico total em
educacdo alcancou 6,4% do PIB e o investimento direto, 5,5%". Configurada a necessidade de
elevados incrementos de fontes de financiamento para educacao, a utilizacdo de receitas do Fundo
Social encontra respaldo no art. 22, inciso I, da Lei n® 12.858, de 2013.

A vinculacao de receitas decorrentes da exploracao de petréleo, para as areas de educacao
e de saude, foi motivada pelas expectativas criadas com a possibilidade de exploracdo de areas do
pré-sal, identificadas como de elevado potencial arrecadatorio, em especial aquelas que serdo
exploradas sob 0s novos regimes de cessao onerosa e de partilha de producéo, hipéteses contidas

“L Art. 59, § 49, da Lei ne 13.005, de 2014: “O investimento plblico em educagéo a que se referem o inciso VI do art. 214 da Constituigéo
Federal e a meta 20 do Anexo desta Lei engloba os recursos aplicados na forma do art. 212 da Constituicdo Federal e do art. 60 do Ato
das Disposi¢bes Constitucionais Transitorias, bem como os recursos aplicados nos programas de expanséo da educacao profissional e
superior, inclusive na forma de incentivo e isengdo fiscal, as bolsas de estudos concedidas no Brasil e no exterior, os subsidios
concedidos em programas de financiamento estudantil e o financiamento de creches, pré-escolas e de educagdo especial na forma do
art. 213 da Constituicdo Federal.”.
“2 para fins de apuragdo desses indicadores, despesas na &rea de educacéo foram tratadas como investimentos, ante sua natureza, que
gera expectativas de retorno econdmico ou social, mesmo que indireto ou de longo prazo. Trata-se, contudo, de critério distinto do
estabelecido na Lei n2 4.320, de 1964.
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no art. 22, incisos | e I, da Lei n2 12.858, de 2013. Somente com a exploragdo comercial dessas
areas, bem como das outras possibilidades contempladas nos citados dispositivos e no inciso IV*,
havera destinacdo para a area de saude. Apesar das confirmac@es geoldgicas favoraveis acerca do
potencial de produtividade, esses campos ainda ndo estéo aptos a produzir em grande escala.

4.2. Pessoal e Encargos Sociais (GND 1)

José de Ribamar Pereira da Silva — Conorf/SF
Marcel Guimaraes — Conorf/SF

Renan Bezerra Milfont — Conorf/SF

Vinicius Leopoldino do Amaral — Conorf/SF
Sérgio Tadao Sambosuke — Conof/CD

O PLOA 2015 prevé gastos totais com pessoal e encargos sociais** (grupo de natureza de
despesa — GND 1) da ordem de R$ 255,98 bilhdes, correspondendo a incremento de 5,92% sobre
as projecOes atuais dessas despesas na lei orcamentéria para 2014, ou de R$ 14,31 bilhdes
nominais.

O incremento minimo deveria ser a diferenca entre o valor anualizado e a expansédo de
despesa prevista no Anexo V da LOA 2014, em torno de R$ 2,57 bilhdes, acrescido da expanséo
de R$ 15,6 bilhdes prevista no Anexo V do PLOA 2015, ou seja, um aumento minimo de R$ 18,24
bilhdes sem considerar o crescimento vegetativo da folha.

No entanto, o acréscimo nas despesas de pessoal para 2015 se restringe aos R$ 14,31
bilhbes devido a mudanca de critério em relagdo as transferéncias de recursos do Fundo
Constitucional do Distrito Federal para a realizacdo de servicos nas areas de educacao e saude.
Para 2015, a totalidade desses recursos, no montante de R$ 5,99 bilhdes, esté classificada como
GND 3 (outras despesas correntes). Em 2014, dos R$ 5,92 bilhdes previstos para custear referidos
servicos, R$ 5,56 bilhGes estéo classificados como GND 1 (pessoal e encargos sociais).

Como se pode observar na tabela 23, os valores do GND 1 apresentam crescimento
nominal acumulado de 340%, considerando-se o valor proposto para 2015 em relag&o ao liquidado
em 2000. Para efeitos de comparacao, a projecao da variacdo nominal do PIB, no periodo de 2000
a 2015 (conforme os parametros da proposta orcamentaria), alcanca 388%.

Como proporgdo da receita corrente liquida — RCL, verifica-se reducdo dessas despesas,
pois a estimativa para 2015 é de 31,7% da RCL, enquanto em 2000 a relacdo era de 40,1%. Isso
significa que a despesa com pessoal e encargos sociais como propor¢cdo da RCL caiu
aproximadamente 21% nesse periodo. Para 2015, verifica-se a propor¢cdo mais baixa do periodo
analisado.

“ Art. 33 da Lei ne 12.351, de 2010: “O procedimento de individualizagdo da produgdo de petréleo, de gas natural e de outros
hidrocarbonetos fluidos devera ser instaurado quando se identificar que a jazida se estende além do bloco concedido ou contratado sob
o regime de partilha de producéo.”.
* Classificados como GND 1, essas dotagdes compreendem gastos de responsabilidade da Unido com pessoal ativo e inativo e
pensionistas da Unido, inclusive encargos sociais (a contribuicdo patronal para o Regime Préprio de Previdéncia dos Servidores
Publicos, classificada como despesa financeira no PLOA 2015, alcanca R$ 18,2 bilhdes) e pessoal ativo de empresas estatais
dependentes. Abrange ainda os seguintes gastos: i) pessoal civil e militar do Distrito Federal, na area de seguranc¢a (ativos, inativos e
pensionistas); ii) inativos e pensionistas de estados e territérios extintos; iii) quadro em extingdo dos servidores civis e militares oriundos
do ex-territério federal de Ronddnia e do estado de Rondonia; iv) inativos e pensionistas da extinta Via Férrea do Rio Grande do Sul; v)
complementac&o de aposentadorias e pensdes da RFFSA; vi) encargos previdenciarios com aposentados e pensionistas do extinto
Instituto de Previdéncia dos Congressistas — IPC; vii) pensdes decorrentes de legislacdo especial e/ou decisdes judiciais; e viii)
indenizagao a anistiados politicos.
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TABELA 23 - EVOLUGAO DAS DESPESAS COM PESSOAL E ENCARGOS SOCIAIS 2000-2015

R$ milhdes
% % %
ANO :lj\lcl)(;i%?g AUTO(IEI)ZADO EXEC(l(.:J)TADO EXECUCAO R(S)L RCL

(d=c/b) (f=cle)

2000 52.086,80 58.977,40 58.240,60 98,8 145.110,65 40,1
2001 59.483,70 65.949,80 65.449,40 99,2 167.739,10 39,0
2002 68.497,80 75.322,10 75.029,00 99,6 201.927,32 37,2
2003 77.046,20 79.301,10 78.974,70 99,6 224.920,16 35,1
2004 84.120,00 90.296,80 89.431,60 99,0 264.353,00 33,8
2005 98.109,60 101.679,30 100.286,60 98,6 303.015,77 33,1
2006 112.655,30 115.555,10 115.011,90 99,5 344.731,43 33,4
2007 128.065,60 128.828,20 126.877,80 98,5 386.681,86 32,8
2008 137.612,60 146.246,70 144.483,70 98,8 428.563,29 33,7
2009 168.797,90 169.163,60 167.066,30 98,8 437.200,34 38,2
2010 184.150,20 184.806,50 183.278,20 99,2 499.866,61 36,7
2011 199.765,90 200.163,30 197.481,50 98,7 558.706,39 35,3
2012 203.240,40 207.226,90 204.501,59 98,7 616.933,35 33,1
2013 225.983,10 226.311,94 221.981,32 98,1 673.387,60 33,0
2014 242.003,37 241.673,37 | 150.920,02 1 62,4 | 726.962,502| 3323
2015 255.984,32 808.068,884 | 31,7

FONTE: PLOA 2015 e SIGA Brasil
(1) Execucéo até 09/09/2014; (2) RCL prevista na LOA 2014; (3) % RCL previsto na LOA 2014; (4) Com base
no PLOA 2015.

A mensagem presidencial que acompanha o PLOA 2015 ndo faz qualquer mencao a
revisdo geral obrigatéria para todos os servidores (art. 37, inciso X, da Constituicdo), nem ao
reajuste dos beneficios dos servidores inativos (art. 40, § 82, da Constituicao).

Os gastos dos Poderes Legislativo, Judiciario, Executivo (consolidado com a Defensoria
Pulblica da Unido - DPU) e do Ministério Publico da Unido - MPU representam, respectivamente,
3,45%, 10,96%, 84,00% e 1,59% da despesa total, conforme demonstrado na tabela 24,
apresentada abaixo:

TABELA 24 - GASTOS DE PESSOAL E ENCARGOS - PROJEGCAO PARA 2015 E COMPARAGAO COM LIMITES DA LRF

R$ milhdes
Participacao Limites da LRF
1 0,
Poder PLOA 2015 Relativa (%) RCL % da RCL (% daRCL)
@) o) ) (d=alc) ©

Legislativo 8.840,31 3,45 1,09 2,50
Judiciario 28.065,55 10,96 347 6,00
Executivo + DPU 215.017,63 84,00 808.068,88 26,61 40,90
MPU 4.060,83 1,59 0,50 0,60
Total 255.984,32 100,00 808.068,88 31,68 50,00

Fonte: PLOA 2015/Informagdes Complementares e SIGA Brasil
(2) Inclui ativos, inativos, pensionistas, encargos sociais e sentencas judiciais.

Conforme apresentado na tabela 24, para 2015 a despesa total com pessoal e encargos
sociais do Poder Legislativo, incluido o TCU, representa 1,09% da RCL estimada para o exercicio;
a do Poder Judiciario, 3,47%; a do Poder Executivo e DPU, 26,61%; e a do MPU, 0,50%. O total
que se projeta para a despesa de pessoal da Unido equivale, portanto, a 31,68% da receita
corrente liquida prevista para 2015.

Nessas condi¢cBes, observa-se que os limites globais estabelecidos nos arts. 19 e 20 da
LRF séo respeitados, mesmo sem computar as deducdes a que se refere o § 12 do art. 19 da LRF.

O Anexo V do projeto traz um impacto de R$ 2,52 bilhdes em 2015 e, a partir dai, de
R$ 4,46 bilhdes ao ano, decorrente da criagdo e/ou provimento de cargos, empregos e fun¢des na
esfera federal, incluindo substituicdo de terceirizados (que envolve R$ 77,78 milhdes, em 2015, e
R$ 128,48 milhdes, em cada ano subsequente).
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A respeito disso, cabe ressaltar que o Demonstrativo da Margem de Expansdo das
Despesas Obrigatérias de Carater Continuado, constante do Anexo V.12 do PLDO 2015%,
apresenta saldo para a expansao dessas despesas de apenas R$ 1,67 bilhdo. Faz-se necessario
considerar, ainda, que esse demonstrativo utilizou, como premissa de célculo, variacédo real do PIB
de 3,0% para 2015, hipétese bem mais otimista que a encontrada em outras estimativas®.
Considerados esses outros estudos, a margem de expansao seria certamente negativa.

No que se refere a alteragbes de estruturas de carreiras e aumento da remuneracdo dos
servidores da Unido, o impacto € de R$ 13,16 bilhdes para 2015, correspondendo a
R$ 14,08 bilhdes anualizados. A quase totalidade desses gastos é derivada de legislagdo ja
aprovada, e inclui a ultima parcela dos reajustes concedidos em 2012, 2013 e 2014 para diversas
carreiras da Administracdo Publica.

No total, o PLOA 2015 prop6e aumento de R$ 15,6 bilhdes nas despesas de pessoal em
2015, equivalentes a R$ 18,4 bilhdes anualizados.

Ha ainda diversas proposicdes legislativas referentes a concessGes de vantagens,
aumentos de remuneracgdo, criagdo de cargos e funcdes e alteracdo de estrutura de carreiras,
assim como solicitagdes de provimentos de cargos e funcdes, encaminhadas pelo Poder Judiciario,
pelo Ministério Publico da Unido, pela Defensoria Publica da Unido e pelo Tribunal de Contas da
Unido, que ndo constam, total ou parcialmente, no Anexo V do PLOA 2015. Entre essas
proposicdes, estdo os Projetos de Lei n® 319, de 2007; 7429 e 7785, de 2010; 5426, de 2013;
7717, 7836, 7884, 7891, 7897, 7904, 7917, 7918, 7919, 7920, 7922, 7923, 7924 e 7927, de 2014; e
a Proposta de Emenda a Constituicdo 63, de 2013.

O impacto financeiro dessas proposi¢coes é de, pelo menos, R$ 7,5 bilhdes para o
orcamento de 2015 e de, pelo menos, R$ 16,6 bilhdes anuais para os orcamentos seguintes”’. E
importante ressaltar, ainda, que varias dessas proposicdes geram efeitos financeiros umas sobre
as outras, multiplicando seus impactos®.

No Poder Judiciario, o impacto sera de, pelo menos, R$ 3,9 bilhdes no orcamento de 2015
e, em termos anualizados, de pelo menos R$ 12,9 bilhdes. Para o Ministério Publico da Unido, a
estimativa € de pelo menos R$ 2,8 bilhdes tanto para 2015 como em termos anualizados. Este
valor representa expressiva elevacdo em relacdo a despesa de pessoal atual, inclusive incorrendo
em risco de descumprimento do limite especifico de despesa de pessoal estabelecido na LRF.

> Segundo o texto do Anexo: “A estimativa da margem de expanséo das despesas obrigatdrias de carater continuado é um requisito
introduzido pela Lei Complementar n? 101, de 4 de maio de 2000, Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF, para assegurar que ndo havera
a criacdo de nova despesa sem fontes consistentes de financiamento, entendidas essas como aumento permanente de receita ou
reducao de outra despesa de carater continuado.”. O Anexo esta disponivel em
http://lwww12.senado.gov.br/orcamento/documentos/ldo/2015/elaboracao/projeto-de-lei/proposta-do-poder-executivo/anexo-iv.12-2013-
demonstrativo-da-margem-de-expansao-das-despesas-obrigatorias-de-carater-continuado.

“ A estimativa do FMI para o crescimento do PIB brasileiro em 2015 é de 2% (http:/agenciabrasil.ebc.com.br/economia/noticia/2014-
07/fmi-reduz-previsao-de-crescimento-da-economia-brasileira-para-13). Ja o Relatério de Mercado Focus de 12 de setembro de 2014,
publicado pelo Banco Central, estima crescimento de apenas 1,04% para 2015
(http://www.bcb.gov.br/pec/GCI/PORT/readout/R20140912.pdf).

" A maior parte desses valores foi obtida a partir da justificacdo dos projetos de lei que concedem reajustes ou em documentos
anexadados & exposicdo de motivos do PLOA 2015. E importante ressaltar, no entanto, que, em desacordo com o disposto no art. 16, §
22, combinado com o art. 17, 88 1°, 22 e 49 da Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF, nenhuma das proposi¢fes citadas esta
acompanhada das premissas e metodologia de calculo utilizadas. Assim, ndo é possivel avaliar a exatiddo dos valores aqui
apresentados.

“® Um exemplo desse tipo de impacto é dado pela relagéo entre o PL n2 7917, de 2014, que reajusta o subsidio de Ministro do Supremo
Tribunal Federal (e, por decorréncia, os subsidios de toda a Magistratura federal), e a PEC n2 63, de 2013, que institui adicional de
tempo de servigo para os magistrados e Ministério Publico. Como o adicional proposto na PEC é calculado com base no subsidio da
magistratura, em caso de sua elevacdo, o impacto da PEC ser4 maior que o previsto originalmente. Além disso, embora n&o previsto
explicitamente na PEC, suas disposi¢6es se aplicariam aos membros dos Tribunais de Contas, por for¢a do disposto no art. 73, 8§ 3% e
42, da CF.
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4.2.1. Despesas com Inativos e Pensionistas

Mauro Antdnio Orrego da Costa e Silva — Conof/CD

O Regime Proéprio de Previdéncia do Servidor — RPPS, previsto pelo art. 40 da Constituicdo
Federal, constitui sistema previdenciario de carater contributivo e solidéario, baseado na
arrecadacdo de contribuicbes patronal, de servidores ativos e inativos e de pensionistas. Nos
ultimos anos, observa-se tendéncia de declinio do déficit do RPPS em relagdo ao PIB, movimento
favorecido por reformas previdenciarias ocorridas no ambito do setor publico federal.

A Emenda Constitucional (EC) n° 20, de 1998, alterou as regras de concessdo de
aposentadoria para se adequar a um regime de previdéncia de carater contributivo, observando
critérios que preservem o equilibrio financeiro e atuarial, exigindo inclusive que se cumpra tempo
de contribuicdo, ao invés de tempo de servigo.

No mesmo sentido, a EC n¢ 41, de 2003, determinou o fim da paridade de remuneracao
entre servidores ativos e inativos e a instituicdo de contribuicdo para aposentados e pensionistas.
Além disso, previu a criacdo de regime de previdéncia complementar para os servidores*®. Ja a EC
n2 47, de 2005, promoveu as seguintes importantes alteragdes no quadro do RPPS: i) a instituicéo
da paridade plena entre ativos e inativos para os servidores que ingressaram até a data da
promulgacéo da EC n2 41, de 2003; e ii) a introdugédo de uma regra de transicdo que diminui em um
ano a idade minima de aposentadoria para cada ano trabalhado, além do tempo minimo de
contribuic&o.

Outra modificacdo importante foi a promulgacdo da Lei n? 12.350, de 2010, que transferiu
do Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestao para a RFB a competéncia para normatizar,
cobrar, fiscalizar e controlar a arrecadacgéo da contribuicdo destinada ao custeio do RPPS.

Por fim, a Lei n? 12.618, de 2012, instituiu o regime de previdéncia complementar para os
servidores publicos federais titulares de cargo efetivo da Unido, suas autarquias e fundacoes,
inclusive para os membros do Poder Judiciario, do MPU e do TCU. De acordo com referida Lei,
poderdo ser criados até trés fundos de previdéncia complementar, um para cada Poder. Com o
advento desses Fundos, os servidores que ingressaram no servico publico a partir de 31 de janeiro
de 2013 e aqueles j& pertencentes aos quadros de servidores que por eles expressamente
optarem, terdo teto de aposentadoria igual ao dos beneficiarios do RGPS. A complementacédo da
aposentadoria dos servidores participantes que possuam renda superior ao teto dar-se-a pelo
respectivo fundo, o qual disponibilizard aos seus participantes plano de beneficios somente na
modalidade de contribui¢do definida®.

Relativamente as contribuicbes patronais da Unido ao Funpresp, no ambito dos trés
poderes e do Ministério Publico da Unido (Funpresp-Exe, Funpresp-Leg, Funpresp-Jud), ndo ha
acdo orcamentéria especifica no PLOA 2015, assim como ocorrido no PLOA 2014, tendo sido tais
despesas incluidas na acédo “20TP - Pagamento de Pessoal Ativo da Unido”. Tal pratica mostra-se
inadequada para fins de controle e supervisdo, pois, por seu valor expressivo, essas contribuicbes
patronais merecem destaque proprio dentre as despesas com pessoal e encargos sociais.

Quanto aos riscos financeiros e atuariais da Unido associados ao Funpresp, as informacdes
complementares ao PLOA 2015 ainda ndo contemplam qualquer analise, em razdo da incipiéncia
das operacgfes dos respectivos fundos. A Superintendéncia Nacional de Previdéncia Complementar
— Previc, autarquia responsavel em ambito nacional pela supervisdo de entidades fechadas de
previdéncia complementar (fundos de penséao), aprovou os planos de beneficios do Funpresp-Exe,
Funpresp-Leg e Funpresp-Jud, em 31/01/2013, 06/05/2013 e 14/10/2013, respectivamente. Até o

49 A Lei n2 10.887, de 2004, determinou que a contribuicdo patronal para o Plano de Seguridade Social do Servidor seria o dobro da
contribuicdo do servidor (22,0% e 11,0%, respectivamente).
% Nesse sistema, o valor a ser recebido pelo servidor ao se aposentar dependera das contribuicdes efetuadas ao longo dos anos
trabalhados e da capitalizacdo dos investimentos realizados pelo Fundo, que conta em seu Conselho Deliberativo com trés
representantes da Unido e trés representantes dos servidores optantes.
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momento, foram prestados a Previc apenas o0s primeiros relatérios atuariais anuais,
correspondentes aos poucos meses de 2014 em que esses fundos iniciaram suas operacdes.

Em razéo do advento do novo regime de previdéncia complementar, a tendéncia de queda
do déficit do RPPS, como proporcao do PIB, pode ser interrompida em determinado momento, uma
vez que 0s novos servidores contribuirdo para o financiamento do regime até o limite do teto do
regime geral de previdéncia social (RGPS). Isso acarreta a diminuicdo das receitas sem a
correspondente reducéo das despesas. Vale ressaltar que as receitas ja sofreram reducdo desde a
edicdo da Lei n? 12.688, de 2012, que alterou o art. 42, § 12, da Lei n? 10.887, de 2004, e, por
conseguinte, suprimiu a contribuicdo sobre o adicional de férias.

Para 2015, o déficit do Regime Préprio de Previdéncia Social (RPPS) deve atingir a cifra de
R$ 61,5 bilhdes (1,07% do PIB), conforme consta na mensagem presidencial. ISso representa uma
taxa esperada de crescimento anual de 7,33%, menor do que a taxa média de crescimento do
déficit observada no periodo de 2006 a 2014, equivalente a 7,38%.

TABELA 25 - RESULTADO ANUAL DO RPPS

ANo Déficit
R$ Bilhdes % PIB
2005 30,4 1,42
2006 32,9 1,39
2007 36,7 1,39
2008 40,3 1,33
2009 45,2 1,40
2010 49,8 1,32
2011 53,1 1,28
2012 56,1 1,27
2013 55,2 1,10
LOA 2014 57,3 1,09
PLOA 2015 61,5 1,07

Fonte: Mensagem presidencial/PLOA 2015

No PLOA 2015, o programa “0089 — Previdéncia de Inativos e Pensionistas da Unido”, cujo
valor é de R$ 93,0 bilhdes, abriga as principais despesas da Unido com inativos e pensionistas,
exceto as do RGPS. Nesse cdmputo incluem-se ndo s6é as despesas com aposentadorias e
pensdes relativas a servidores civis e militares federais, mas também encargos que oneram a
Unido em decorréncia de disposi¢des constitucionais ou legais, conforme detalhado na tabela 26.

TABELA 26 - DESPESAS COM PESSOAL INATIVO E PENSIONISTAS

R$ milhdes
Acéo PLOA 2015
0053 - Pagamento de Pessoal Inativo e Pensionistas dos Extintos Estados e Territérios 2.220,7
0054 - Pagamento de Pessoal Inativo e Pensionistas do Estado do Mato Grosso (Art. 27 da Lei Complementar n® 31, de 1977) 24,8
0055 - Pagamento de Pessoal Inativo e Pensionistas da Extinta via Férrea do Rio Grande do Sul - VIFER (Lei n2 3.887, de 1969) 16,0
009K - Complementagdo de Aposentadorias e Pensdes da RFFSA 698,1
0179 - Pagamento de Aposentadorias e Pensdes - Militares das Forcas Armadas 31.941,0
0181 - Pagamento de Aposentadorias e Pensdes - Servidores Civis 57.595,3
0397 - Encargos Previdenciarios com Aposentados e Pensionistas do Extinto Instituto de Previdéncia dos Congressistas - IPC 135,1
09HB - Contribuig&o da Unido, de suas Autarquias e Fundagdes para o Custeio do Regime de Previdéncia dos Servidores Publicos 341,6
Federais
TOTAL 92.972,7

Fonte: PLOA 2015

A acéo “09HB - Contribuicdo da Unido, de suas Autarquias e Fundacdes para o Custeio do
Regime de Previdéncia dos Servidores Publicos Federais” ndo integra gastos com pessoal inativo,
uma vez que a contribuicdo patronal é devida somente sobre a folha do pessoal ativo (art. 82 da Lei
n2 10.887, de 2004). Em razao disso, a parcela de R$ 341,6 milhdes, relacionada na tabela 26,
deve ser transferida para o programa “2101 — Programa de Gestdo e Manuten¢do da Presidéncia
da Republica”, no &mbito da Advocacia Geral da Uniéo.

Essas despesas sao financiadas pelas fontes de recurso discriminadas na tabela 27.
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TABELA 27 — FONTES DE FINANCIAMENTO DAS DESPESAS COM PESSOAL INATIVO E PENSIONISTAS

R$ milhdes

Fonte PLOA 2015
100 - Recursos Ordinarios 24.204,7
123 - Contribuicdo para o Custeio das Pensdes Militares 2.022,2
151 - Contribui¢do Social sobre o Lucro Liquido das Pessoas Juridicas 2.064,0
153 - Contribuicdo para Financiamento da Seguridade Social - Cofins 34.018,2
156 - Contribuicdo do Servidor para o Plano de Seguridade Social do Servidor Publico 12.130,4
169 - Contribuicdo Patronal para o Plano de Seguridade Social do Servidor Publico 18.236,9
174 - Taxas e Multas pelo Exercicio do Poder de Policia e Multas Provenientes de Processos Judiciais 289,2
250 - Recursos Préprios Ndo-Financeiros 2,1
280 - Recursos Préprios Financeiros 50

Total 92.972,7

Fonte: PLOA 2015

Cabe observar que as fontes de recurso diretamente vinculadas a essas despesas totalizam
R$ 32,4 bilhdes, sendo R$ 2,0 bilhdes oriundos da contribuigdo para custeio das pensdes militares
(fonte 123), R$ 18,2 bilhdes oriundos da contribuicdo patronal (fonte 169) e R$ 12,1 bilhdes da
contribuicdo dos servidores (fonte 156).

4.3. Outras Despesas Correntes (GND 3)

Em relacdo as outras despesas correntes (GND 3), o PLOA 2015 prevé gastos totais da
ordem de R$ 1.053,3 bilhdes, o que corresponde a aumento de 10,0% sobre o valor autorizado
para 2014 (R$ 957,2 bilhdes). Nesse grupo, destacam-se, por sua materialidade e relevancia, as
despesas previdenciarias e assistenciais, que serdo analisadas a seguir.

4.3.1. Despesas com o Regime Geral de Previdéncia Social - RGPS

Elisangela Moreira da Silva Batista — Conof/CD

O PLOA 2015 prevé que as despesas do Regime Geral de Previdéncia Social - RGPS
alcancardo R$ 436,3 bilhGes, representando um crescimento de 12,8% frente as projecdes para
2014, de R$ 386,9 bilhdes, contidas no Relatério de Avaliacdo de Receitas e Despesas Primarias
do 32 bimestre.

Desse total, R$ 425,0 bilhdes serdo destinados ao pagamento de beneficios normais
(aposentadorias, pensdes, demais auxilios), R$ 8,9 bilhdes ao cumprimento de sentengas judiciais
e R$ 2,4 bilhdes a compensacdo entre os regimes previdenciarios. As proje¢fes de despesas
contemplam crescimento vegetativo dos beneficios de 3,99%, variacdo esperada do INPC, em
2014, de 6,2% e reajuste de 8,85% do salario minimo, que devera vigorar a partir de janeiro de
2015.

As receitas previdenciarias, assim consideradas aquelas constituidas pelas contribuicées do
trabalhador e as incidentes sobre a folha salarial a cargo dos empregadores, estdo estimadas em
R$ 374,2 bilhdes, o que corresponde a um aumento nominal de 11,4% em relagcdo a 2014, tendo
por base a estimativa de arrecadacdo de R$ 335,8 bilhdes contida no mencionado Relatério de
Avaliacdo. As projecdes da receita contemplam o crescimento da massa salarial de 10,35%.

As mencionadas receitas previdenciarias nao incluem a compensacédo da Unido ao RGPS
pela desoneracdo da folha de pagamento prevista na Lei n? 12.546, de 2011. Essa norma
substituiu a contribuicdo previdenciaria sobre a folha de pagamento de alguns setores da economia
pela contribuicdo sobre o faturamento, o que provocou a diminuicdo da receita advinda da fonte
154 - Contribuicdes Previdenciarias. Para néo afetar a apuracéo do resultado financeiro do RGPS,
a Lei determinou a Unido que compense o RGPS pelo valor da perda decorrente da rendncia
previdenciaria. Para 2014, estima-se compensacao da ordem de R$ 11 bilhdes, segundo projecdes
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contidas no Relatorio de Avaliagdo do 32 bimestre. Segundo o projeto, a compensag¢do em 2015
sera de 18,17 bilhdes.

A partir do confronto entre receitas totais, que incluem a compensacao pela desoneracao da
folha de pagamento, e as despesas do RGPS, projeta-se déficit de R$ 43,9 bilhdes (0,76% do PIB)
para 2015. Para 2014, as proje¢fes do Relatério de Avaliagdo de Receitas e Despesas Primarias
do 32 bimestre indicam déficit de R$ 40,1 bilhdes (também de 0,76% do PIB). No entanto, nimeros
levantados pela Conof/CD*" indicam cendrio menos otimista, com déficit da ordem de R$ 57 bilhdes
(1,08% do PIB) em 2014, considerando-se R$ 390 bilhdes de despesas e R$ 333 bilhdes de
receitas, que incluem R$ 11 bilhdes relativos a compensacdo pela desoneragcdo da folha de
pagamento.

GRAFICO 2 - EVOLUGAO DO RESULTADO DO RGPS (R$ hilhdes e % do PIB)
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Fonte: Mensagem presidencial

Segundo a mensagem presidencial, no montante das despesas previstas para 2015, incluiu-
se a previsdo de pagamento da terceira de dez parcelas anuais referentes ao montante atrasado,
decorrentes de decisao do Tribunal Regional Federal - TRF da 32 Regido. Segundo a mensagem,
“apds a revogacdao do art. 202 da Constituicao, pela EC n2 20, de 15 de dezembro de 1998, a Lei n2
9.876, de 26 de novembro de 1999, procedeu a substituicdo da técnica de célculo dos beneficios.
O Decreto n® 3.265, de 29 de novembro de 1999, ao regulamentar as alteracdes, estabeleceu que,
na hipotese de contar o segurado com menos de 144 contribuicdes (hipotese possivel para os
beneficios citados), seria considerada a integralidade dos salarios de contribuicdo. Essa
sistemética trazia o valor da média para baixo, pelo que foram ajuizadas inUmeras acodes
gquestionando a legitimidade da regulamentacdo. As regras de célculo foram revogadas pelo
Decreto n? 6.939, de 18 de agosto de 2009, que langou parametros compativeis com a literalidade
das alteracdes trazidas pela Lei n2 9.876, de 1999".

*! Nota Técnica ne 5/2014.
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No que se refere ao impacto do aumento do salario-minimo nas contas do RGPS, para cada
real de aumento, as despesas sdo majoradas em R$ 253,6 milhdes e as receitas em R$ 27,6
milhdes.

4.3.2. Assisténcia Social

No ambito da assisténcia social, destacam-se as despesas relativas ao Beneficio de
Prestacdo Continuada (BPC-LOAS), ao Programa Bolsa-Familia, ao seguro desemprego e ao
abono salarial.

4.3.2.1. Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC-LOAS)

André Miranda Burello — Conorf/SF

O beneficio de prestagdo continuada — BPC € um beneficio assistencial previsto no inciso V
do art. 203 da Constituicdo Federal e regulamentado pela Lei n? 8.742, de 2003, conhecida como
Lei Organica de Assisténcia Social — LOAS. O beneficio, cujo valor corresponde ao do salario-
minimo, € devido a pessoa com deficiéncia e ao idoso a partir de 65 anos, com renda mensal
familiar per capita inferior a um quarto do saléario minimo.

Para 2014 e 2015, estima-se despesa com o BPC de R$ 36,3 bilhdes (0,69% do PIB) e R$
39,9 bilhdes (0,69% do PIB), respectivamente. A exemplo do ocorrido nos exercicios anteriores, 0
PLOA 2015 aglutinou as dotacdes destinadas a renda mensal vitalicia com as destinadas ao BPC,
0 que dificulta o0 acompanhamento do gasto com esses beneficios.

Dois fatores contribuiram para o aumento da despesa com o BPC nos ultimos anos. Um
desses fatores € o crescimento no quantitativo dos beneficiarios, consequéncia do aumento da
populacéo de idosos e de pessoas com deficiéncia e da aprovacdo da Lei n® 10.741, de 2003
(Estatuto do ldoso).

Essa norma alterou o requisito de idade minima (redugdo de 67 para 65 anos) para que o
idoso possa receber o beneficio, o qual ndo deve ser computado na renda per capita para fins de
concesséo de beneficio a outro membro idoso da familia.

De 2002 a 2013, a variacdo total no quantitativo de beneficios foi de 154%, passando de
1,56 milhdes para 3,96 milhdes de pessoas atendidas.

GRAFICO 3 - BENEFICIO DE PRESTACAO CONTINUADA - BPC
Namero de Beneficiarios (em milhdes)
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Fonte: Anuario e Boletim Estatistico da Previdéncia Social
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O outro fator que contribui para o aumento da despesa com o BPC é o aumento do salério-
minimo, tendo em vista que o acréscimo de 1% sobre o seu valor acarreta um incremento de R$
369,3 milhdes nos gastos totais com o beneficio.

4.3.2.2. Programa Bolsa-Familia - PBF

O Programa Bolsa-Familia — PBF foi instituido pela Medida Provisoria n® 132, de 2003,
posteriormente convertida na Lei n 10.836, de 2004, e beneficia familias em situacéo de extrema
pobreza e de pobreza, com renda familiar per capita de at¢é R$ 70,00 e até R$ 140,00,
respectivamente. O valor médio do beneficio financeiro no més de junho de 2014 foi de R$ 167,00.

O grafico 4 apresenta a evolucdo da despesa do programa em percentual do PIB. Note-se
que a estimativa é de que os gastos passem de 0,29% do PIB em 2004 para 0,47% do PIB em
2015. Varios fatores contribuiram para o aumento dos gastos: a) 0 aumento no quantitativo de
familias atendidas; b) mudancas na legislacdo que incorporaram novos tipos de beneficios; c)
elevacdo da renda familiar per capita para acesso ao beneficio; e d) aumento no valor dos
beneficios.

GRAFICO 4 - TRANSFERENCIA DE RENDA COM CONDICIONALIDADES
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Fonte: Siafi/Prodasen

Em 2014 e 2015 estima-se despesa com o Bolsa-Familia de R$ 24,79 bilhdes e R$ 27,1
bilhdes, respectivamente.

4.3.3. Seguro Desemprego e Abono Salarial

Leonardo José Rolim Guimardes — Conof/CD

O Programa Seguro-Desemprego tem como objetivo custear o pagamento de beneficio
financeiro temporario ao trabalhador, nas seguintes modalidades: a) demitido sem justa causa; b)
bolsa de qualificacdo profissional para trabalhadores com contrato de trabalho suspenso; c)
resgatado de trabalho analogo ao trabalho escravo; d) pescador artesanal em periodo de defeso; e
e) empregado doméstico dispensado sem justa causa.

O programa tem por finalidade ndo apenas prover assisténcia financeira temporaria ao
trabalhador, por meio do pagamento do beneficio, mas também auxilia-lo ha busca ou preservagéo
do emprego, promovendo, para tanto, agdes integradas de orientacdo, recolocacéo e qualificacédo
profissional.
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Ja o abono salarial é pago a pessoa que esteja cadastrada nos programas PIS ou PASEP*
h& pelo menos cinco anos e que, no ano anterior, tenha trabalhado com vinculo empregaticio pelo
menos trinta dias e tenha recebido, em média, até dois salarios minimos mensais.

O seguro desemprego e o abono salarial constituem as principais despesas do Fundo de
Amparo ao Trabalhador - FAT®, cujos recursos sdo oriundos das contribuicbes devidas ao
PIS/PASEP, da cota-parte da contribuicdo sindical e da remuneragéo (corre¢do monetéria e juros)
sobre depdésitos constitucionais, depdsitos especiais e reserva minima de liquidez.

As contribuicdes devidas ao PIS/PASEP sofrem a incidéncia da DRU — desvinculacédo de
receitas da Unido, o que faz com que 20% da arrecadacao deixe de compor a receita do FAT.

O aumento da receita anual média do FAT tem-se apresentado muito inferior ao
crescimento da despesa anual média. No periodo de 2009 a 2013, essa variacdo, em valores
nominais, foi de 39,3% e 69,6%, respectivamente. O descompasso entre o crescimento de receitas
e de despesas levou o FAT a apresentar déficits em seus resultados. Nos anos de 2009, 2010,
2012 e 2013, o somatorio das despesas com pagamento do seguro-desemprego, abono salarial, e
empréstimos para o BNDES superaram as receitas do FAT, fazendo com que o fundo
apresentasse déficits nominais de R$ 2,4 bilhdes, R$ 1,5 bilhdo, R$ 2,3 bilhdes e
R$ 15,2 bilh&es, respectivamente.

Especificamente em relacdo ao seguro-desemprego e ao abono salarial, vale mencionar
gue as despesas elevaram-se significativamente nos ultimos anos. Em 2003, representavam 59%
dos gastos totais do FAT e, em 2013, passaram a representar 73%. Em termos nominais, 0s gastos
com seguro-desemprego e abono salarial passaram de R$ 8,4 bilhdes para R$ 46,6 bilhdes,
representando  uma variacdo de 451% no periodo. O PLOA 2015 aloca
R$ 47,0 bilhdes para tais despesas, sendo R$ 36,9 bilhdes para o seguro desemprego e R$ 10,1
bilhGes para o abono salarial.

Chama atencéo a previsdo de reducéo de gastos com o abono salarial, para o qual o PLOA
2015 consigna dotagdo de R$ 10,1 bilhdes. A despesa executada em 2013 foi de R$ 14,7 bilhdes>
e, na avaliacdo da situacao financeira do FAT, constante do PLDO 2015, estéo previstos gastos de
R$ 15,2 bilhdes em 2014 e de R$ 18,9 bilhdes em 2015, o que revela manutengéo da trajetéria de
alta nos gastos anuais, evidenciada na tabela 28.

TABELA 28 — RECEITAS, OBRIGAGOES E RESULTADOS DO FAT

R$ milhdes
Especificacio 2009 2010 2011 2012 2013 2014(1) | 2015(2)
Receitas (A) 35.001,8 | 39.833,1| 48.7423| 53.222,4| 48.7740| 582317 | 59.870,7
Receita de Contribui¢&o do PIS/PASEP 24.365,4 | 28.7651 | 36.506,3 | 37.863,9| 39.737,7| 454412 | 47.207,0
Receitas Financeiras 10.0845| 10.212,1| 11.389,1 | 14.4575 8.289,3| 116741| 117253
Outras receitas 5519 855,9 846,9 901,0 747,0 1.116,4 938,4
Despesas (B) 27.738,9 | 29.747,7 | 34.7338 | 40481,1| 47.057,4| 435614 | 474203
Seguro-desemprego - Beneficio 195708 | 20.446,1| 23.7941 | 27.613,8| 31.902,0| 27.755,7 | 36.873,0
Abono salarial - Beneficio 75645| 87582 | 103794 | 12.3365| 14.658,7 | 15.236,8 | 10.125,7
Outras Despesas 603,6 543,4 560,3 530,9 496,7 568,9 421,6
Resultado econémico (A-B) 7.262,9 | 10.0854 | 14.008,5| 12.741,3 1.716,6 | 14.670,3 | 12.450,4
Empréstimo ao BNDES (C) 9.626,1 | 11.586,1| 135237 | 15.061,3| 16.910,2| 18.061,1| 18.732,5
Total das Obrigag@es (D) = (B+C) 37.365,0 | 41.333,8 | 48.2575| 555424 | 639676 | 61.622,5| 66.152,8
Resultado Nominal (A-D) -2.363,2 | -1.500,7 4848 | -2.3200| -15.1936| -3.390,8| -6.282,1
Repasses do Tesouro Nacional 24,6 1.091,1 88,1 5.294,6 4.8312 86,7 6.559,7
(1) Avaliagao da situacdo financeira do FAT, anexa ao PLDO 2015
(2) PLOA 2015

%2 programa de Integracdo Social — PIS e Programa de Formacao do Patriménio do Servidor Publico - PASEP.
%% Instituido pela lei ne 7.998, de 1990, o FAT é um fundo contabil, de natureza financeira, vinculado ao Ministério do Trabalho e
Emprego.
* Dos quais R$ 1,2 bilho foi inscrito em restos a pagar ndo processados.
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N&o se vislumbram, no mercado de trabalho, justificativas para a reversédo da tendéncia de
alta e para a reducéo significativa nos gastos com abono salarial (66,5% em relagdo ao montante
estimado para 2014>). Ao contrario, como o salario minimo terd& aumento real e o mercado de
trabalho formal continua crescendo, embora em ritmo bem menos acelerado, a expectativa seria de
aumento nos gastos com o beneficio. Assim, pode-se considerar que a dotacdo consignada no
PLOA 2015 para pagamento de abono salarial apresenta reducdo em relagcdo ao autorizado para
2014 de R$ 5,1 bilhdes, valor considerado na avaliacéo financeira do FAT para o exercicio corrente
(contida no PLDO 2015). Mas, se for considerada a projecdo para 2015 contida nessa avaliacéo, a
insuficiéncia da dotacdo para o pagamento do beneficio é da ordem de R$ 8,8 bilhdes.

Na dultima década, o aumento da formalizacdo do mercado de trabalho ocasionou
expressiva elevacdo do numero de beneficiarios do seguro-desemprego e do abono salarial.
Segundo o Departamento de Emprego e Salario do Ministério do Trabalho e Emprego - MTE, entre
2003 e 2013, esse numero saltou de 7,9 milhdes para 20,8 milhbes, conforme pode ser observado
na tabela 29 a seguir.

TABELA 29 - BENEFICIARIOS DO ABONO SALARIAL E

SEGURO DESEMPREGO

(em mil)
Ano Quantidade de Beneficirios (%)
2003 7.860,8
2004 9.008,2
2005 9.668,8
2006 11.1455
2007 13.536,7
2008 14.893,4
2009 16.308,4
2010 17.536,3
2011 19.363,6
2012 19.798,0
2013 20.772,7

Fonte: DES/SPPE/MTE
(1) Quantidade referente ao ano de competéncia.

A elevacdo do numero de beneficiarios combinado com sucessivos aumentos reais do
salério minimo resultaram em sensivel aumento dos gastos com pagamento desses beneficios. Em
face desses fatores, os dispéndios com seguro-desemprego e abono salarial tém apresentado
crescimento maior que o da arrecadacao das contribuicdes para o PIS/PASEP. Vale destacar que,
com o intuito de reverter essa tendéncia, foi editado o Decreto n° 7.721, de 2012, com o objetivo de
tornar mais rigorosos o0s requisitos para recebimento do seguro-desemprego. A tabela 30 mostra a
evolucdo das despesas com seguro desemprego, em suas diversas categorias, e com abono
salarial, nos anos de 2003 a 2013.

%% 0 valor autorizado e empenhado, em 2014, referente ao abono salarial, é de R$ 15,2 bilhdes, sendo que, até 18/09/2014, o valor da
despesa liquidada e paga alcancou R$ 8,7 bilhdes. Computando-se o pagamento de restos a pagar inscritos no ano anterior (R$ 1,2
bilhdo), o montante dos dispéndios totaliza R$ 9,9 bilhdes. Nos meses de outubro a dezembro, ainda deverad ocorrer liquidacdes e
pagamentos de despesa relativa a esse beneficio (no caso do abono salarial, essas duas fases da execugdo da despesa costumam
ocorrer dentro de mesmo més).

41



TABELA 30 - DESPESAS COM ABONO SALARIAL E SEGURO DESEMPREGO DE 2000 A 2013

CONGRESSO NACIONAL

Consultoria de Orgamento e Fiscalizacdo Financeira — CONOF/CD
Consultoria de Orcamentos, Fiscalizacdo e Controle — CONORF/SF

(Fundo de Amparo ao Trabalhador — FAT)

R$ milhdes
Seguro Desemprego

Demissio sem | _Tabalhador TOSta: (Ablono

Ano Abono Salarial nglli?iig@%o Demiss&o sem Pescador Justa Causa Reégﬁ;?g; Ode Total Sa eagluaroe
Profissional justa causa Artesanal (trabglhgdor Andloga a de Desemprego)

doméstico) Escravo

2000 680,0 75 4.065,2 29,2 - 4.101,9 4.781,9
2001 896,5 19 4.860,7 39,2 0,6 4.902,5 5.799,0
2002 1.300,1 0,9 5.671,8 60,2 754 5.808,3 7.108,4
2003 1.804,6 2,3 6.554,1 81,5 6,2 - 6.644,2 8.448,7
2004 2.286,8 3,8 7.015,6 158,4 7,0 14 7.186,2 9.473,1
2005 2.755,1 39 8.396,3 2124 8,9 18 8.623,3 11.378,4
2006 3.957,2 6,3 10.601,0 3311 105 42 10.953,0 14.910,2
2007 5.096,3 53 12.353,0 4844 12,6 50 12.860,4 17.956,7
2008 5.975,3 42 14.152,6 540,4 15,1 6,2 14.718,5 20.693,8
2009 7.564,5 58,3 18.583,3 908,3 16,6 44 19.570,8 271354
2010 8.758,2 8,9 19.234,6 1.179,1 204 3,0 20.446,1 29.204,3
2011 10.379,4 14,6 22.488,3 1.264,5 23,3 33 23.794,1 341734
2012 12.336,5 0,0 25.690,3 1.892,5 27,2 3,7 27.613,8 39.950,3
2013 14.658,7 338 29.940,2 1.891,7 323 39 31.902,0 46.560,8
Variagdo 2000-2013* 2056% 352% 637% 6376% 5057% 187% 678% 874%

Fonte: SIGA Brasil
* Para Pagamento do Seguro-Desemprego ao Trabalhador Doméstico, a variagdo refere-se ao periodo 2001 a 2013; para Pagamento do Seguro-
Desemprego ao Trabalhador Resgatado de Condic&o Anéloga a de Escravo, a variagdo refere-se ao periodo 2004 a 2013.

Além da expressiva variacdo dos gastos com seguro-desemprego e abono salarial,
destaque deve ser dado, especificamente, ao aumento das despesas com seguro-desemprego na
categoria pescador artesanal. Entre 2000 e 2013, essas despesas passaram de R$ 29,2 milhdes
para R$ 1.891,7 milhdes (variacdo de 6.376%). Comparativamente a variagdo no seguro
desemprego do trabalhador formal, maior categoria de gastos, foi de 637%, no mesmo periodo.

De acordo com auditoria realizada pelo Tribunal de Contas da Unido e registrada no
Acordao n? 524/2013-Plenério, os fatores que determinaram o aumento no seguro desemprego
pago ao pescador artesanal foram: a) critérios mais flexiveis de concessédo do beneficio a partir da
Lei n2 10.779, de 2003, e da Acdo Direta de Inconstitucionalidade n2 3.464-2; b) aumento no
namero de pescadores cadastrados no Registro Geral de Atividade Pesqueira, com a insercao,
inclusive, de pessoas que nao fariam jus ao pagamento do beneficio; ¢) aumento do salério
minimo; d) definicdo abrangente de areas e periodos de defeso e; e) ocorréncia de fraudes na
concessao do beneficio.

4.3.4. Compensacéao pela Perda de ICMS e Fomento as Exportacfes

Joaquim Ornelas Neto — Conorf/SF
Vincenzo Papariello Junior — Conorf/SF
Wellington Pinheiro de Araujo — Conof/CD

O texto original da Constituicdo Federal, em seu art. 155, § 29, inciso X, alinea “a”,
estabelecia a ndo incidéncia do ICMS sobre opera¢gfes que destinassem ao exterior produtos
industrializados, excluidos os semielaborados, definidos em lei complementar:

“X - nao incidira:

a) sobre operacBes que destinem ao exterior produtos industrializados, excluidos os semi-
elaborados definidos em lei complementar;”

Contudo, o inciso XII, alinea “e”, do mesmo artigo, permitiu que a incidéncia sobre servigos
e outros produtos exportados pudesse também ser excluida por meio de lei complementar:

“XIl - cabe a lei complementar:

(.)
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e) excluir da incidéncia do imposto, nas exportacbes para o exterior, servicos e outros
produtos além dos mencionados no inciso X, a;”

A Lei Complementar n? 87, de 1996 (geralmente denominada Lei Kandir) retirou da
incidéncia do ICMS as operacdes que destinem mercadorias ao exterior, inclusive produtos
primarios e produtos industrializados semielaborados, e servicos, conforme art. 32, inciso Il. Como
forma de compensacéo pela perda de arrecadacdo dos Estados e dos Municipios, referida Lei
Complementar, posteriormente alterada pelas Leis Complementares n® 102, de 2000, e 115, de
2002, definiu valores anuais a serem entregues pela Unido a Estados e Municipios, que seriam
distribuidos segundo condi¢des estabelecidas na norma (art. 31 e Anexo).

O exercicio de 2003 foi o ultimo para o qual a Lei Kandir (com redacdo dada pela Lei
Complementar n? 115, de 2012) determinou montante que deveria ser entregue pela Unido aos
Estados e respectivos Municipios (R$ 3,9 bilhdes). Para os exercicios financeiros de 2004 a 2006,
o valor a ser entregue seria aquele consignado na lei orgamentéria para essa finalidade.

A partir do exercicio de 2007, a Lei Kandir ndo prevé transferéncias da Unido a titulo de
compensacao pela perda do ICMS nas exportacdes. Isso ndo significa que tal compensacdo ndo
tenha fundamentacéo legal.

De fato, por meio da Emenda Constitucional n? 42, de 2003, a ndo incidéncia do ICMS
sobre exportacdes foi ampliada com a alteracédo da redacao do art. 155, § 22, inciso X, alinea “a”, e
0 sistema de entrega de recursos, como forma de compensacdo por perda na arrecadacdo do
imposto, passou a ter previsédo constitucional, com a introdugéo do art. 91 no ADCT:

Art. 155 (...)

§29¢(...)

(-.)

“X - ndo incidira:

a) sobre operacdes que destinem mercadorias para o exterior, nem sobre servigos prestados a
destinatarios no exterior, assegurada a manutencdo e o aproveitamento do montante do
imposto cobrado nas operacdes e prestacdes anteriores;”

ADCT
(..)

“Art. 91. A Unido entregara aos Estados e ao Distrito Federal o montante definido em lei
complementar, de acordo com critérios, prazos e condicbes nela determinados, podendo
considerar as exportacfes para o exterior de produtos primarios e semi-elaborados, a relacdo
entre as exportacdes e as importacdes, os créditos decorrentes de aquisicbes destinadas ao
ativo permanente e a efetiva manutencédo e aproveitamento do crédito do imposto a que se
refere o art. 155, § 22, X, a.

(...)

§ 32 Enquanto ndo for editada a lei complementar de que trata o caput, em substituicdo ao
sistema de entrega de recursos nele previsto, permanecera vigente o sistema de entrega de
recursos previsto no art. 31 e Anexo da Lei Complementar n2 87, de 13 de setembro de 1996,
com a redacéo dada pela Lei Complementar n® 115, de 26 de dezembro de 2002.”

A lei complementar a que se refere o caput do art. 91 do ADCT ainda nao foi editada, de
forma que o sistema de entrega de recursos continua a ser o previsto na Lei Complementar n2 87,
de 1996, a qual, conforme mencionado anteriormente, ndo mais define previamente o montante a
ser repassado.

Trata-se de despesa obrigatéria estabelecida por norma constitucional para a qual o
montante ndo esta previamente definido. Essa lacuna devera ser preenchida quando da edi¢édo de
lei complementar que regulamente esse dispositivo. Enquanto isso ndo ocorre, o projeto e a lei
orcamentaria nao estdo dispensados de incluir dotacdo para o atendimento do disposto no do art.
91 do ADCT.

43



CONGRESSO NACIONAL

Consultoria de Orgamento e Fiscalizacdo Financeira — CONOF/CD
Consultoria de Orcamentos, Fiscalizacdo e Controle — CONORF/SF

Nos Uultimos anos, as transferéncias vém sendo feitas conjugando-se trés rubricas
orcamentarias. Do valor da compensacéao, 80% sdo consignados em acéo cuja descricao se refere
expressamente ao art. 91 do ADCT. Os 20% restantes sdo consignados em acdo que vincula
recursos de Estados e Municipios ao FUNDEB®®. Uma terceira ac&o costuma ser utilizada para
incluir auxilio financeiro a Estados e Municipios para o fomento das exporta¢des. A distribuigcdo do
auxilio depende, contudo, de norma especifica. De todo modo, as discussdes sobre recursos para
a “Lei Kandir” geralmente consideram as dotacdes para compensacdo da perda de arrecadacéo,
gue se baseia no art. 91 do ADCT, e para o auxilio financeiro a estados e municipios para o
fomento das exportacoes.

Os projetos de lei orcamentaria para 2004 a 2007 e de 2010 a 2013 foram enviados ao
Congresso Nacional sem previsdo de recursos para o atendimento da “Lei Kandir”. Tais dotagdes
foram incluidas nas respectivas leis or¢camentarias durante a tramitacdo das propostas no
Congresso Nacional.

Para 2008 e 2009 o projeto ja contemplava R$ 3,9 bilhdes, sendo metade para
compensacdo da perda do ICMS nas exportacbes e metade relativa ao auxilio para fomento as
exportacdes. O Congresso Nacional acrescentou R$ 1,3 bilhdo na forma de reserva vinculada ao
auxilio financeiro para o fomento das exportacbes. Essa parcela dependeria, contudo, além de
norma especifica, da existéncia de margem fiscal que possibilitasse a execuc¢édo da despesa ou, na
falta de espaco fiscal, de contingenciamento de outras programacdes®’.

Do PLOA 2014 também ndo constou programacdes para atender as despesas
mencionadas. Contudo, em decorréncia de altera¢des efetuadas pelo Congresso Nacional, a LOA
2014 consignou dotagdes nas programacoes demonstradas na tabela 31.

TABELA 31 - COMPENSAGAO PELA PERDA DE ICMS E FOMENTO A EXPORTAGCAO

R$ milhdes
ACAO LOA 2014
099B - Transferéncia a Estados, Distrito Federal e Municipios para Compensacéo da Isencdo do ICMS aos 1560.0
Estados Exportadores - (Art. 91 ADCT) (80% do valor devido em razdo do art. 91 do ADCT) T
0C33 - Fundo de Manutencéo e Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizacdo dos Profissionais da 3900
Educagdo — FUNDEB (1) (20% do valor devido em razdo do art. 91 do ADCT) ’
OEZ25 - Transferéncias a Estados, Distrito Federal e Municipios para Compensagao das Exportacoes - Auxilio
, . o L N 1.950,0
Financeiro aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios para o Fomento das Exportacfes
TOTAL 3.900,0

Fonte: SIGA Brasil
(1) O valor consignado & agao 0C33 na LOA 2014 é R$ 34,3 bilhdes, dos quais R$ 390,0 milhes s&o provenientes de 20% sobre
o valor devido em raz&o do art. 91 do ADCT.

Para o exercicio de 2015 novamente ndo foram incluidas, na proposta orcamentéria,
dotacdes necessarias a compensacao requerida pelo art. 91 do ADCT, nem as que possibilitem
auxilio financeiro a estados e municipios para o fomento das exportacoes.

4.3.5. Despesas decorrentes de Sentencas Judiciais

José Lacerda Gomes — Conorf/SF

Renan Bezerra Milfont — Conorf/SF
Salvador Roque Batista Junior — Conof /CD
Sérgio Tadao Sambosuke— Conof /CD
Vinicius Leopoldino do Amaral — Conorf/SF

%% Em decorréncia do disposto no art. 32, 8 19, da Lei n? 11.494, de 2007, que regulamenta o FUNDEB:
“§ 19 Inclui-se na base de calculo dos recursos referidos nos incisos do caput deste artigo o montante de recursos financeiros
transferidos pela Unido aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, conforme disposto na Lei Complementar n? 87, de 13 de
setembro de 1996.”

Essa reserva (agdo OE35) foi constituida ndo como despesa priméria, carater da transferéncia a ser efetivada, mas como despesa
financeira. Essa solucdo ndo é recomendada, uma vez que contribui para a geracdo de excessos de autorizagdes para despesas
primarias frente aos recursos efetivamente disponiveis para fazer face as respectivas despesas.
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Os pagamentos decorrentes de decisdes judiciais regulados pelo art. 100*® da Constituicéo
Federal, tanto precatérios como débitos de pequeno valor, constituem significativa despesa
obrigatdria da Unido, cujo valor alcanca R$ 24,1 bilhdes no PLOA 2015. Esse montante refere-se
a gastos com pessoal e encargos sociais e com beneficios previdenciarios e assistenciais.

TABELA 32 — DESPESAS DECORRENTES DE SENTENCAS JUDICIAIS — PLOA 2015

R$ mil
Pessoal e Outras Inversies
Orgéo Encargos Despesas . . Total
2 Financeiras
Sociais Correntes

20000 - Presidéncia da Republica 2.700,0 110,0 2.810,0
22000 - M. da Agric., Pec. e Abast. 43.500,0 12.289,4 55.789,4
24000 - M. da Ciéncia, Tec. e Inovacéo 38.595,0 1.404,1 39.999,1
25000 - M. da Fazenda 14.979,0 13.734,3 28.713,3
26000 - M. da Educagao 234.950,1 48.526,1 1.080,5 284.556,6
28000 - M. do Desenv., Ind. e Com. Ext. 2.8459 252.686,5 255.532,5
30000 - M. da Justica 6.235,0 2.2551 8.490,1
32000 - M. de Minas e Energia 3.1154 15.574,7 18.690,1
33000 - M. da Previdéncia Social 456.059,1 8.987.902,4 1229 9.444.084,3
36000 - M. da Sadde 100.525,7 26.281,5 126.807,2
38000 - M. do Trabalho e Emprego 41704 41704
39000 - M. dos Transportes 14.625,2 12.228,5 1.958,7 28.812,4
41000 - M. das Comunicagdes 533 53,3
42000 - M. da Cultura 5.706,3 93,3 5.799,6
44000 - M. do Meio Ambiente 20.886,5 44927 16.795,6 421748
47000 - M. do Plan., Orgam. e Gestdo 162.116,0 92.630,0 254.746,0
49000 - M. do Desenv. Agréario 34.791,5 143.085,2 900.763,3 1.078.640,0
52000 - M. da Defesa 1.200,0 650,0 1.850,0
53000 - M. da Integracdo Nacional 70.579,4 94723 470,2 80.521,9
54000 - M. do Turismo 810,6 128,3 938,9
55000 - M. do Des. Soc. e Combate Fome 715.676,1 715.676,1
56000 - M. das Cidades 81.000,0 17.000,0 98.000,0
64000 - Secretaria de Direitos Humanos 385,0 385,0
68000 - Secretaria de Portos 65,7 65,7
71000 - Encargos Financeiros da Unido 5.066.325,7 6.181.112,3 304.703,7 | 11.552.1416
Total 6.365.835,9 | 16.537.717,7 1.225.894,8 | 24.129.448,4

Fonte:

PLOA 2015 e SIGA Brasil (Programa “0901 — Operacdes Especiais — Cumprimento de
Sentencas Judiciais”)

Os valores propostos no PLOA 2015 para cumprimento de sentencas judiciais representam
aumento de 35% em relacdo ao executado no exercicio de 2013 (R$ 17,9 bilhdes) e de 21% sobre
0 autorizado para 2014 (R$ 20 bilhdes). Em funcdo de sua obrigatoriedade, a execucdo das
dotacBes consignadas para pagamentos dos débitos judiciais alcangou 98% em 2013.

4. 4. Investimentos e Inversdes Financeiras

Antdnio Paulo Rodrigues — Conof /CD

Jodo Barbosa Janior — Conorf /SF

Marcelo de Rezende Macedo — Conof /CD
Otavio Gondim Pereira da Costa — Conorf /SF

% “Art. 100. Os pagamentos devidos pelas Fazendas Publicas Federal, Estaduais, Distrital e Municipais, em virtude de sentenca
judiciéria, far-se-ao exclusivamente na ordem cronoldgica de apresentacéo dos precatdrios e a conta dos créditos respectivos, proibida a
designacdo de casos ou de pessoas nas dotacbes orcamentarias e nos créditos adicionais abertos para este fim. (Redagéo dada pela
Emenda Constitucional n? 62, de 2009).
()
§ 32 O disposto no caput deste artigo relativamente & expedigio de precatérios ndo se aplica aos pagamentos de obriga¢@es definidas
em leis como de pequeno valor que as Fazendas referidas devam fazer em virtude de sentenca judicial transitada em julgado. (Redacéo
dada pela Emenda Constitucional ne 62, de 2009).
()
§ 52 E obrigatéria a inclusdo, no orcamento das entidades de direito publico, de verba necessaria ao pagamento de seus débitos,
oriundos de sentencas transitadas em julgado, constantes de precatorios judiciarios apresentados até 1°2 de julho, fazendo-se o
pagamento até o final do exercicio seguinte, quando terdo seus valores atualizados monetariamente. (Redagdo dada pela Emenda
Constitucional n2 62, de 2009).”
% programa “0901 — Operacdes Especiais: Cumprimento de Sentencas Judiciais”
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4.4.1. Investimentos (GND 4)

As dotacles para investimentos se destinam a despesas para o planejamento e a execucao
de obras, inclusive as destinadas a aquisicdo de imoveis considerados necessérios a realizacao
destas ultimas, aquisi¢do de instalacdes, equipamentos, material permanente e softwares.

O GND 4 agrega as despesas de investimento, podendo abrigar despesas com material de
consumo, diarias, pessoal temporario e servicos de terceiros quando constituirem insumos
utilizados diretamente na producgéo dos investimentos. As despesas com GND 4 s&do encontradas
nas trés esferas orcamentarias: orgamento fiscal, orcamento da seguridade social e orcamento de
investimento das estatais.

Na tabela 33, demonstra-se a evolucdo das despesas com investimentos nos orgcamentos
fiscal e da seguridade social desde 2012.

TABELA 33 - INVESTIMENTOS (GND 4) - 2012 A 2015
(Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social)

R$ milhdes

Exercicio | Projetode Lei | LOA | Autorizado | Executado @
2012 57.928,1 | 80.332,8 | 114.580,8 66.662,6
2013 65.784,9 | 86.555,8 | 90.195,7 66.694,8
2014 @ 67.176,7 | 81.406,0 | 83.882,7 9.731,8
2015 60.925,9 - - -

Fonte: PLOA 2015, SIGA Brasil e SIOP
() Despesa liquidada mais despesa inscrita em restos a pagar néo processados;
(@ Para 2014, valores autorizados e executados até 02/09/2014.

Os dados acima evidenciam reducao dos investimentos programados para o ano de 2015,
de 9,1% em relagc&o ao Projeto de Lei para 2014. Se o valor proposto para 2015 for comparado ao
montante autorizado para 2014, a reducao atinge 27,4%. Os numeros também revelam quebra da
tendéncia de elevacdo dos investimentos no projeto de lei demonstrada nos anos recentes, até
2014.

Em relagdo ao indicador de resultado primario (identificador de RP), os investimentos
distribuem-se conforme tabela 34.

TABELA 34 - INVESTIMENTOS, POR ESFERA ORGAMENTARIA E INDICADOR DE RESULTADO PRIMARIO — PLOA 2015

R$ milhdes
Despesa por Indicador de RP Fiscal Seguridade Inv. Estatais Total

1 - obrigatéria 902,1 248,1 0 1.150,2
2 — discricionéria (exceto PAC) 15.055,4 3.168,1 2.092,0 20.315,5
3 - discricionéria (PAC) 37.813,1 3.739,2 3.256,8 44.809,1
4 — discricionéria (exceto PAC) 0 0 34.420,0 34.420,0
5 — discricionéria (PAC) 0 0 65.939,7 65.939,7
TOTAL 53.770,6 7.1554 105.708,5 166.634,5

Fonte: PLOA 2015 e SIOP

Verifica-se que a participagdo do PAC no total de investimentos é de 70,3% no or¢camento
fiscal, 52,5% no orcamento da seguridade social e 65,5% no orgcamento de investimento das
estatais.

As dotacBes consignadas no orcamento de investimento das estatais distribuem-se em
quatro identificadores de RP distintos: 2, 3, 4 e 5. Aquelas classificadas com RP igual a 2 ou 3
referem-se a despesas consideradas na apuracdo do resultado primario.

Em raz&o do disposto no PLDO 2015, em seu art. 79, § 49, inciso lll, as dotacdes do
orcamento de investimento das estatais com identificador de RP igual a 4 ou 5 referem-se a
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despesas que ndo sdo consideradas na apuracdo do resultado primario®. Tais despesas somam
R$ 100,3 bilhdes e constam da programagédo de quatro 6rgaos: Ministério da Ciéncia e Tecnologia
e Inovacado (0,04%); Ministério da Fazenda (6,11%); Ministério do Desenvolvimento, Inddstria e
Comeércio Exterior (0,09%); e Ministério de Minas e Energia (93,8%). Nota-se concentracao de tais
despesas no Ministério de Minas e Energia, somando R$ 94,1 bilhdes, devido aos investimentos
relacionados a industria do petréleo e de energia.

TABELA 35 - INVESTIMENTOS, POR REGIAO E ESFERA ORGAMENTARIA — PLOA 2015

R$ milhdes
Orcamentos Fiscal Orcamento de PLOA 2015
Regiéo e da Seguridade Investimento Valor %
Social (estatais)
Nacional* 36.345,4 54.179,8 90.525,3 54,3%
Regido Sudeste 5.663,3 26.459,8 32.1232 19,3%
Regido Nordeste 8.995,9 10.522,8 19.518,8 11,7%
Regido Sul 4.297,7 1.078,2 5.375,9 3,2%
Regido Norte 2.567,5 3.079,5 5.647,1 3,4%
Regi&o Centro-Oeste 3.036,3 405,2 3.4415 2,1%
Exterior 195 9.983,1 10.002,6 6,0%
Total 60.925,9 105.708,6 166.634,5

Fonte: PLOA 2015 e SIOP
1 Regionalizacéo “Nacional” significa que os recursos serédo aplicados nas diversas regides segundo definigdes adotadas ao longo da execucéo.

De acordo com a tabela 35, mais da metade da programacdo dos investimentos constante
do PLOA 2015 apresenta subtitulo “Nacional”, ndo identificando as regibes ou unidades da
Federagdo destinatarias dos recursos. Ha casos em que a localizagdo do gasto ndo é possivel,
como na compra de equipamentos de grande valor (aeronaves militares, equipamentos
aeroportuarios, programa espacial etc.). Contudo, nos demais casos em que a localizacdo é
possivel, observa-se que a utilizacdo dessa estratégia concede ao Poder Executivo maior
discricionariedade na definicdo dos locais onde investimentos devem ser realizados.

Com relacdo a programacdo de investimentos das empresas estatais, a tabela 36
demonstra a distribuicdo proposta no PLOA 2015, segundo os 6rgaos do Poder Executivo a que se
vinculam.

TABELA 36 - DESPESAS POR ORGAO - PLOA 2015
(Orgamento de Investimento das Estatais)

R$ milhdes

Orgdo PLOA 2014
32000 - Ministério de Minas e Energia 94.112,7
25000 - Ministério da Fazenda 6.577,6
41000 - Ministério das Comunicagdes 2.053,5
62000 - Secretaria de Aviacdo Civil 1.568,1
68000 - Secretaria de Portos 7455
36000 - Ministério da Salde 277,0
33000 - Ministério da Previdéncia Social 200,0
28000 - Ministério do Desenvolvimento, Indistria @ Comércio Exterior 89,3
22000 - Ministério da Agricultura, Pecudaria e Abastecimento 428
24000 - Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovagao 357
52000 - Ministério da Defesa 6,2
39000 - Ministério dos Transportes 0,1
TOTAL 105.708,6

Fonte: PLOA 2015 e SIOP

60 \\x. _=x . ~ . . .
N&o séo consideradas na apuragdo do resultado priméario as despesas e receitas da empresas estatais que fazem parte do setor

financeiro e as integrantes dos grupos Petrobras e Eletrobras.
47



CONGRESSO NACIONAL

Consultoria de Orcamento e Fiscalizagéo Financeira — CONOF/CD
Consultoria de Orcamentos, Fiscalizacdo e Controle — CONORF/SF

Destacam-se os programas do Ministério de Minas e Energia (89,0% do total), que
concentram os investimentos relativos aos Grupos Petrobras e Eletrobras.

4.4.2. Inversdes Financeiras (GND 5)

As inversdes financeiras abrangem despesas com aquisicdo de imdveis ou de bens de

capital ja
qualquer

em utilizacdo, aquisicdo de titulos representativos do capital de empresas ou entidades de
espécie, constituicdo ou aumento de capital de empresa, concessdo de empréstimos e

financiamentos e aquisi¢éo de produtos para revenda.

Nos projetos de lei de 2012 a 2015, essas despesas estdo alocadas nos 0rgéos
or¢camentarios de acordo com a tabela 37.

TABELA 37 - INVERSOES FINANCEIRAS - PLOA DE 2012 A 2015
(Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social)

R$ milhdes

Orgéo PLOA 2012 | PLOA 2013 | PLOA 2014 | PLOA 2015

M. da Agricultura, Pecuéria e Abastecimento 2.300,0 2.300,0 1.840,0 1.902,0
M. do Trabalho e Emprego 14.515,9 16.838,5 17.961,8 18.732,5
M. do Desenvolvimento Agrario 1.345,7 1.402,1 1.253,1 1.756,3
M. das Cidades 0 9.000,0 12.500,0 13.974,8
Secretaria de Aviagao Civil 0 1.658,3 1.963,1 1.9725
Encargos Financeiros da Unido 755,9 261,5 6.242,5 9.130,3
Operagcdes Oficiais de Crédito 26.646,3 29.566,0 31.268,9 44,5178
Outros 1.749,0 2.094,6 1.586,6 3.019,6
TOTAL 47.312,8 63.120,9 74.616,0 95.005,8

Fonte: PLOA 2015, SIAFI e SIOP

Esses valores destinam-se as seguintes finalidades bésicas:

a)
b)

c)

d)

e)

f)

)

no Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento, formacéo de estoques publicos;
no Ministério do Trabalho e Emprego, financiamento de programas de desenvolvimento
econdmico a cargo do BNDES;

no Ministério do Desenvolvimento Agrario, pagamento de precatdrios; reconhecimento e
indenizacdo de territérios quilombolas; compra de iméveis para assentamentos de
reforma agréria e aquisi¢cdo de alimentos da agricultura;

no Ministério das Cidades, integralizagdo de cotas do Fundo de Arrendamento
Residencial — FAR;

na Secretaria de Aviacdo Civil, participacdo da Unido no capital da Empresa Brasileira
de Infraestrutura Aeroportuaria e aquisicdo e modernizagdo de instalacfes
aeroportuarias;

em Operacdes Oficiais de Crédito, fomento ao acesso a formacédo técnica e a educacao
superior (FIES®Y), desenvolvimento da Amazdnia (FDA), do Centro-Oeste (FDCO e
FCO®%), do Nordeste (FDNE e FNE®) e do Norte (FNO®), desenvolvimento da marinha
mercante e da inddstria naval (FMM®) etc.;

em Encargos Financeiros da Unido, promocédo de investimentos no Brasil e no Exterior
(Fundo Social — FS); pagamento de sentencas judiciais; e integralizacdo de cotas de
diversos fundos (FGHAB®®, FGEDUC® etc.).

¢ Fundo de Financiamento Estudantil - FIES.

62 Fundo de Desenvolvimento do Centro-Oeste - FDCO e Fundo Constitucional de Financiamento do Centro-Oeste - FCO.
% Fundo de Desenvolvimento do Nordeste — FDNE e Fundo Constitucional de Financiamento do Nordeste - FNE.

% Fundo Constitucional de Financiamento do Norte - FNO.

% Fundo da Marinha Mercante - FMM.

% Fundo Garantido da Habitacdo Popular - FGHAB.

% Fundo de Garantia de Operagdes de Crédito Educativo - FGEDUC.
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4.4.3. Programa de Aceleracdo do Crescimento - PAC

Antdnio Paulo Rodrigues — Conof /CD

Jodo Barbosa Junior — Conorf /SF

Marcelo de Rezende Macedo — Conof /CD
Otavio Gondim Pereira da Costa — Conorf /SF

A mensagem presidencial que encaminhou o PLOA 2015 arrolou cinco “movimentos
estratégicos” que visam consolidar um cenério de elevacdo dos investimentos e de reducdo de
desigualdades sociais e regionais: i) a expansao de crédito e a melhoria de niveis de renda, ii) o
crescimento do ritmo da atividade econdmica com estabilidade de precos, iii) a consolidacdo do
Brasil como importante destino de investimentos, iv) o aprofundamento das relacbes comerciais
com paises da América Latina e da Asia e v) a elevacdo dos investimentos publicos e privados. No
tocante a expansao dos investimentos, destacou “programas mantidos pelo Governo Federal”, a
exemplo do Programa de Acelerac&o do Crescimento - PAC.

Com efeito, desde o nascedouro, o PAC baseia-se nha correlacdo positiva entre os
investimentos publicos e privados, expressos pela taxa de formacédo bruta de capital fixo - TFBCF,
e o0 nivel de atividade econdmica, indicado pela variacdo percentual do PIB. Por isso, o antigo
Projeto-Piloto de Investimentos - PPl e a carteira original do seu sucessor, o PAC, foram forjados
com projetos de infraestrutura que sinalizassem retorno fiscal de médio prazo. Assim, o sacrificio
do resultado primario no primeiro momento redundaria em maior arrecadacdo ou em reducédo de
custos adiante.

Com o passar do tempo, intervencbes em infraestrutura de transportes e de energia
passaram a dividir as atencbes no PAC com empreendimentos relativos a urbanizacdo, moradia,
educacéo e esporte. A partir de 2014, passaram a figurar também projetos estratégicos da area de
Defesa Nacional, como o desenvolvimento da aeronave cargueira KC-X, para transporte militar e
para fins comerciais, a aquisicdo de novos cacas para protecdo territorial, a construcdo de
submarinos convencionais e um nuclear, a implantagdo do Sistema Integrado de Fronteiras -
Sisfron, entre outros.

No PLOA 2015, os recursos foram divididos em sete eixos estruturantes, quais sejam®:

1. Eixo Transportes, com o objetivo de reduzir os custos logisticos, garantir o escoamento
da producédo, melhorar a competitividade dos produtos nacionais, apoiar a inddstria do
turismo e promover a integracdo das diversas regides;

2. Eixo Minha Casa, Minha Vida, com o objetivo de reduzir o déficit habitacional por meio
de construcdo, aquisicdo ou reforma de unidades habitacionais urbanas e rurais, em
especial as voltadas ao atendimento da populac&o de baixa renda;

3. Eixo Comunidade Cidada, com o objetivo de assegurar a presenca do Estado nos
bairros populares, aumentando a oferta de servicos a populagédo, com a¢bes de saude,
educacdao, cultura e esporte;

4. Eixo Cidade Melhor, com o objetivo de enfrentar os principais desafios das grandes
aglomeracgfes urbanas, como prevencao a tragédias provocadas por desastres naturais
em areas de risco, universalizagdo dos servicos de saneamento e melhoria das
condicbes de trafegabilidade e mobilidade;

5. Eixo Agua e Luz para Todos, com o objetivo de desenvolver atividades econémicas e
expandir a cobertura e a regularidade da oferta de agua para consumo humano em
areas urbanas e rurais;

% A mensagem presidencial que encaminhou ao Congresso Nacional o PLOA 2015 alude a seis eixos e & Defesa como um agregador
apartado. Entretanto, o Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestéo lavrou o documento nominado Orgamento Cidaddo: PLOA
2015 (disponivel em < http://www.orgamentofederal.gov.br/orcamentos-anuais/orcamento-2015/orcamento-
2015/ploa/orcamento_cidadao_-2015_web>), com o fito de divulgar a peca orcamentaria. Neste, ao detalhar o contelido das linhas
especificas de atuacéo, Defesa também foi tipificada como eixo do PAC (p. 45).
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6. Eixo Energia, com o0 objetivo de garantir a seguranca do suprimento mineral e de
petréleo e gas natural, para o crescimento econdmico sustentavel e o desenvolvimento
social do Pais; e

7. Eixo Defesa, contemplando investimentos voltados ao aparelhamento das forcas
nacionais, a internalizacédo e ao desenvolvimento de tecnologia de ponta no setor bélico
e ao fortalecimento da industria nacional.

Em que pese a sensibilidade das politicas publicas sob a égide do PAC, para fins de
fiscalizacdo, controle e monitoragdo da acdo governamental, a proposta orcamentaria néo
contempla identificador especifico para distribuicdo dos empreendimentos em cada eixo temaético.
O indicador de Resultado Primario permite somente a identificacdo do conjunto de programacées
discricionarias abrangidas pelo PAC (RP 3) no ambito dos or¢camentos fiscal e de seguridade
social.

Para atender a necessidade de transparéncia das acfes governamentais, jA que ndo ha
identificador especifico nas leis orgamentérias, € fundamental que o Poder Executivo encaminhe
pelo menos a relacdo das acdes que compde cada eixo ao Congresso Nacional. Além disso, essa
identificacdo poderia ocorrer na execucdo or¢camentaria, de modo que cada acado integrante do
PAC estaria relacionada ao respectivo eixo.

Assume-se, pois, para fins descritivos, o detalhamento do PAC, no ambito dos orgamentos
fiscal e da seguridade social, contido na mensagem presidencial.

TABELA 38 - PAC POR EIXO
(Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social)

R$ milhdes
: PLOA 2014 PLOA 2015 Variagdo
Eixos do PAC RS % RS % %

1. Transportes 18.830 29,8 17.595 27,1 -6,56
2. Minha Casa, Minha Vida 15.770 24,9 19.338 29,8 22,63
3. Comunidade Cidada 9.148 14,5 9.540 14,7 4,29
4. Cidade Melhor 7.339 11,6 7.957 12,2 8,42
5. Agua e Luz para Todos 7.099 11,2 4.671 7,2 -34,20
6. Energia 243 04 197 0,3 -18,93
7. Defesa 4.629 7,3 5.374 8,3 16,09
Gestdo do Programa 230 04 311 0,5 35,22
Total 63.288| 100,0 64.982| 100,0 2,68

Fonte: PLOA 2014 e PLOA 2015 (mensagens presidenciais)®.

Em relacdo ao estabelecimento de prioridades, importa resgatar que a Portaria
Interministerial n2 283/MP/MF/CC, de 23/08/2007, retirou a competéncia da entdo Comissédo de
Monitoramento e Avaliacdo do Plano Plurianual (CMA) para avaliar os estudos de viabilidade dos
projetos como condicdo para serem incluidos no orcamento e integrar o PAC™.

A partir de entdo, menor rigor norteou a escolha dos investimentos prioritarios em
infraestrutura capazes de induzir o crescimento econdmico em um horizonte mais préximo. Na
proposta para 2015, por exemplo, persistem a construgdo de creches e a cobertura de quadras
poliesportivas, conquanto tenha sido suprimida a Casa da Mulher Brasileira. Ndo se questiona o
mérito dos equipamentos individuais, especialmente para prestacdo de servicos pelos governos
locais. Determinadas aplicacBes de recursos padecem, entretanto, de escala para contribuir
efetivamente com a formacgé&o bruta de capital fixo e gerar crescimento econdmico, até mesmo em
nivel local.

%9 Ressalte-se que as dotagBes em RP 3 (PAC Fiscal e Seguridade) no PLOA 2014 perfizeram R$ 63.289,4 milhées.
™ Qutrora, a Portaria Interministerial n® 10/2005/MP/MF/CC conferiu poderes & CMA para aferir a viabilidade dos entdo caracterizados
projetos de grande vulto (art. 12, VII), como pressuposto para inclusédo nos PLOAs ou em PLs de créditos adicionais.
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Para corroborar o argumento de que se incorreu em inversao ou em excesso de prioridades,
acrescente-se que mesmo o PAC sofreu limitagdo de empenho e de pagamento em 2014,
investindo-se, entdo, contra outro alicerce do programa. De fato, apesar de as despesas do PAC
terem efeito na geracdo do resultado primério, o programa goza de certa “neutralidade fiscal”, uma
vez que as LDOs admitem a reducdo da meta, até determinado valor, em fung¢é@o da execucdo do
programa. Atualmente, a dotacdo autorizada para o PAC é de R$ 62.572,5 milhdes™ e o limite
definido na programacéo financeira do Poder Executivo é de R$ 54.463,9 milhdes.

A tabela 39 mostra a composi¢&o do PAC por grupo de natureza de despesa, no &mbito dos
orcamentos fiscal e da seguridade social.

TABELA 39 - PAC POR GND
(Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social)

R$ milhdes
LOA 2014 -
Grupo de Natureza de Despesa PLOA2014 Autorizado PLOA 2015 Variagao %
Valor (a) % Valor (b) % Valor (c) % ©l@ | (c)(b)

3-Outras Despesas Correntes 3.5784 5,7 3.501,7 5,6 5.718,6 8,8 59,8 63,3
4-Investimentos 45.072,3 71,2 43.924,5 70,2| 41.552,3 63,9 -7,8 54
5-Inversdes Financeiras 14.638,6 23,1 15.146,3 24,2 17.710,7 27,3 21,0 16,9
Total 63.289,4| 100,0 625725 100,0| 64.981,6| 1000 2,7 38

Fonte: PLOA 2015 e SIGA Brasil

Afora os investimentos (GND 4), figuram no PAC custeio (GND 3) e inversdes financeiras
(GND 5). Estas também s&o despesas de capital e, por conseguinte, tém a presuncdo de gerar o
efeito econdmico almejado. Nesse quesito, destacam-se a integralizacdo de cotas do Fundo de
Arrendamento Residencial - FAR, que responde por 78,91% do valor em GND 5, e a participacéo
da Uni&o no capital de empresas estatais, notadamente as companhias docas. Nesses casos, as
acOes orcamentarias indicam os investimentos que deverdo ser realizados pelas respectivas
empresas.

A respeito das despesas correntes, observa-se que, dos R$ 5.718,63 milhdes previstos,
R$ 4.008,1 milhdes referem-se a subvencdo econémica destinada a implementagéo de projetos de
interesse social. S&o recursos empregados na equalizacdo de taxas de juros para aquisicao,
reforma ou construcdo de unidades habitacionais. Logo, tém o conddo de fomentar investimentos.
Sobre o saldo restante, nota-se a destinacdo de recursos para financiar a gestdo dos o6rgéos e
outras despesas distintas de investimentos diretos. S&o excegdes a regra do investimento que se
avolumam, reduzindo o efeito do instrumento de priorizacao de investimentos como instrumento de
politica fiscal anticiclica.

Decerto, se acolhida a premissa de que o investimento publico em infraestrutura concorre
para elevar a TFBCF, com efeito na elevacdo do PIB, o PAC ndo foi bastante para garantir sequer
a manutencdo dos investimentos propostos no PLOA 2014. Enquanto o PAC para 2015 foi
acrescido em 2,7% em relagcdo a proposta do Executivo para o orcamento do exercicio corrente
(3,8% se considerado o valor autorizado), o investimento total (GND 4) declinou 9,3%, de
R$ 67.176,8 milhdes para R$ 60.925,9 milhdes™.

Ainda no intuito de avaliar o potencial efeito do PAC (considerado nos or¢gamentos fiscal e
da seguridade social) sobre objetivos a ele associados, chega-se, por fim, & reducdo das
desigualdades regionais. Os dados do PLOA 2015 ndo permitem essa avaliacdo, tendo em vista a
elevada concentracao das despesas programadas em hivel nacional (71,9% dos valores alocados).
Além disso, a natureza de muitas agbes compreendidas no programa, como as de provimento de
saneamento basico ou equipamentos de educacdo ou esportes, caracterizam aplicacdo dos
recursos em funcdo da adesdo de estados e municipios. Nesses casos, 0s espacos geograficos

™ Informacao atualizada até 11/09/2015.
2 Se considerado o valor autorizado em 2014 (até 09/11/2014) para investimento (R$ 83.887,3 milhdes), a reducao alcanca 27,4%.
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ndo constituem unidades de planejamento com vocagBes e demandas especificas mapeadas. O
atendimento a cada unidade federativa, desse modo, acaba passando ao largo de apreciacédo
legislativa prévia sob enfoque federativo, sendo apenas passivel de averiguacao ex post.

A tabela 40 demonstra a regionalizagdo do PAC no PLOA 2015.

TABELA 40 - REGIONALIZAGAO DO PAC
(Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social)

R$ milhdes
- . PLOA 2015

Localizag8o da Acdo Valor %
Nacional 46.719,2 71,9%
Total da Regido Centro Oeste 1.624.4 2,5%
Centro-Oeste 163,6 0,3%
Estados do Centro Oeste 1.460,8 2,2%
Total da Regido Nordeste 7.643,4 11,8%
Nordeste 2.099,9 3,2%
Estados do Nordeste 5.543,5 8,5%
Total da Regido Norte 1.918,8 3,0%
Norte 215,9 0,3%
Estados do Norte 1.702,8 2,6%
Total da Regido Sudeste 3.773,3 5,8%
Sudeste 1.429,7 2,2%
Estados do Sudeste 2.343,7 3,6%
Total da Regido Sul 3.302,5 51%
Sul 286,9 0,4%
Estados do Sul 3.015,6 4,6%
Total 64.981,6 100,0%

Fonte: PLOA 2015 e SIGA Brasil

Por derradeiro, apresentam-se as aplicacdes relativas ao PAC previstas no orgamento de
investimento, detalhadas por subfuncéo na tabela 41.

TABELA 41 - PAC POR SUBFUNGCAO
(Orcamento de Investimento das Empresas Estatais)

R$ milhdes
« PLOA 2015
Subfuncéo Valor %

722 - Telecomunicagdes 1.248,9 18
752 - Energia Elétrica 3.879,4 5,6
753 - Combustiveis Minerais 59.303,9 85,7
781 - Transportes Aéreo 1.468,1 2,1
784 - Transporte Hidroviério 2.317,2 3,4
785 - Transportes Especiais 979,1 14
Total 69.196,6 100,0

Fonte: PLOA 2015 e SIGA Brasil

4.5. Gestdo da Divida Publica

Diego Prandino Alves — Conorf/SF
Edson Masaharu Tubaki — Conof/CD
Joaquim Ornelas Neto — Conorf/SF

Vincenzo Papariello Junior — Conorf/SF
Wellington Pinheiro de Araujo — Conof/CD

Um dos parametros para a fixacdo dos montantes de juros e amortizacdo no PLOA € o
estoque bruto da divida publica federal — DPF, que inclui titulos em carteira no Banco Central. Os
valores que serviram de base para a estimativa das despesas or¢camentarias com o servico da
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divida para cada exercicio, apresentados nas informagBes complementares que acompanham o
PLOA 2015, estao relacionados na tabela 42, apresentada a seguir.

TABELA 42 - ESTOQUE BRUTO DA DiVIDA PUBLICA FEDERAL

R$ bilhdes
Divida Publica Federal Dez/2011 Dez/2012 Dez/2013 Dez 2014 Dez 2015
Total 2.618,2 2.836,9 3.106,2 3.260,5 3.609,7
- Interna 2.534,9 2.751,2 3.011,5 3.160,8 3.501,5
- Externa 83,3 85,7 94,7 99,7 108,2

Fonte: Informagbes Complementares ao PLOA 2015.

Além da dimenséo do estoque, € preciso levar em conta a estratégia de administracédo e as
expectativas do mercado, que influenciam o prazo de maturagdo e a composicao da divida, os
quais, por sua vez, definem o volume de despesas em cada ano. Ainda de acordo com a
mensagem presidencial, a Secretaria do Tesouro Nacional - STN, 6rgéo gestor da divida da Uniéo,
vem se empenhando em melhorar a composi¢cdo e o prazo de maturacdo da divida. Para isso,
busca substituir gradativamente os titulos indexados a taxa Selic por titulos com rentabilidade
prefixada ou vinculada a indices de precos, tendo em vista 0 objetivo de minimizacdo de custos e
manutencado de niveis prudentes de risco de refinanciamento da DPF.

Entre dezembro de 2012 e dezembro de 2013, aumentou a participacdo de titulos
prefixados (de 40,0% para 42,0%)" e vinculados a indices de precos (de 33,9% para 34,5%), ao
mesmo tempo em que diminuiu a de titulos vinculados a taxa Selic (de 21,7% para 19,1%), e
manteve-se a de titulos cambiais em 4,3%.

Com relacdo aos prazos de maturacdo da divida, verifica-se, entre dezembro de 2012 e
dezembro de 2013, o aumento do prazo médio da DPF (de 4,0 para 4,2 anos) e do percentual
vincendo em 12 meses (de 24,4% para 24,8%).

Os crescentes estoques brutos da divida publica federal refletem a incorporagdo de
passivos contingentes, novas emissbes para a cobertura de programas especificos e,
principalmente, a apropriacdo de juros ao principal da divida. De acordo com a mensagem
presidencial, o aumento do estoque da divida em 2013 decorreu da apropriagdo de juros no
periodo, das emissdes diretas realizadas em favor dos bancos publicos (BNDES e Caixa
Econdmica Federal), bem como dos aportes a Conta de Desenvolvimento Energético.

A entrega de titulos aos referidos bancos tem por finalidade capitaliza-los de modo que
possam ampliar a concessdo de crédito. A operacdo se constitui em empréstimo ou instrumento
hibrido de capital e divida, incorrendo a Unido, em quaisquer dos casos, em despesa financeira. A
Unido aumenta sua divida bruta ao passo que se torna credora dessas instituicdes. Com relacdo a
divida liquida, contudo, as operagdes s&o neutras ™.

No médio e longo prazo, porém, essas operacdes oneram o Tesouro, ha medida em que 0
custo médio da divida € superior aos encargos cobrados nas operacbes de empréstimos
concedidos nos programas de financiamento dos bancos oficiais. Na programacéo proposta para
2015, por exemplo, consta rubrica destinada a concessédo de subvencédo econémica ao BNDES,
tendo em vista a equalizacdo de taxas em operacdes de financiamento no valor de R$ 6,24 bilhdes.

Vale observar que, nos ultimos anos, diversas leis autorizaram a concessdo de crédito ao
BNDES™, que se materializam a partir da colocac&o direta de titulos em favor do banco.

® “Tabela 6 - Resultados e Projec@es - Divida Publica Federal” constante da mensagem presidencial.
™ Merecem ser examinadas com profundidade as operacdes que constituem instrumentos hibridos de capital e divida, especialmente
guanto a corregéo de sua classificagdo como despesa financeira, nos casos em que ndo haja prazo para amortizagdo por parte do
devedor (bancos oficiais). Caso se conclua que tais despesas tém, na verdade, carater primario, entdo afetam tanto a geracéo do
resultado priméario, reduzindo-o, como a divida liquida, aumentando-a.
™ Ver, a titulo de exemplo, as Leis n® 11.805, de 2008 (fonte adicional de recursos para o financiamento de projetos de investimento em
até R$ 15 bilhdes), 11.948, de 2009 (fonte adicional de recursos para o financiamento de projetos de investimento em até R$ 180
bilhdes), e 12.397, de 2011 (fonte adicional de recursos para viabilizar a participagdo do BNDES em oferta de acdes da Petrobras em até
R$ 30 bilhdes).
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A operacgdo de crédito realizada pela Unido, na forma de emisséo de titulo (receita), e a
aquisicdo do ativo relativo ao empréstimo concedido aos bancos (despesa) ndo transitam pelo
orcamento fiscal, como seria o0 esperado, sob o pretexto de que tais operacbes ndo afetam a conta
Gnica. Contudo, deve-se considerar irrelevante o transito pela conta Unica para caracterizar o
fendbmeno financeiro. Efetivamente ocorrem uma operacédo de crédito e uma inversao financeira.

Quanto a amortizacdo, inclusive por meio de refinanciamento, e o pagamento de juros
referentes aos titulos entregues aos bancos ndo ha controvérsias, pois as despesas
correspondentes sdo executadas a conta do orgamento.

A gestdo da divida publica federal envolve o pagamento de juros e de amortizacdo do
principal corrigido (pagos periodicamente ou no vencimento da operagdo de crédito). Portanto, a lei
orcamentaria deve conter dotacdes necessarias ao pagamento dessas despesas.

4.5.1. Juros e Encargos da Divida (GND 2)

Os juros e encargos constantes do PLOA 2015, estimados pela Secretaria do Tesouro
Nacional — STN e pela SOF, constam da tabela 43.

TABELA 43 - JUROS E ENCARGOS DA DIVIDA
(Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social)

R$ milhdes

Exercicio Valor
2013 (Executado) @ 141.706,0
2014 (Autorizado) 198.480,4
2015 (PLOA 2015) 225.248,1

Fontes: SIAFI e PLOA 2015
(1) Despesa liquidada mais despesa inscrita em restos a pagar ndo processados

Observa-se que os dados acima sao diferentes daqueles constantes da mensagem
presidencial, a qual registra os seguintes valores no Demonstrativo de Resultados Primario e
Nominal do Governo Federal, conforme tabela 44.

TABELA 44 - JUROS NOMINAIS - NFSP

R$ milhdes

Exercicio Valor
2013 (Realizado) 185.845,7
2014 (Reprogramado) 191.358,0
2015 (PLOA 2015) 195.898,0

Fonte: Mensagem presidencial (PLOA 2015)

A diferenca entre valores apresentados nas duas tabelas anteriores é esperada. De fato, na
tabela 43, os valores referem-se a autorizagdo orcamentaria necessaria para o pagamento dos
juros e encargos vincendos ao longo do exercicio financeiro. Esses valores referem-se a juros reais
e, portanto, ndo consideram atualizacdbes monetarias decorrentes da inflagcdo, as quais,
incorporando-se ao principal, sdo pagas a titulo de amortizagdo. Deve-se observar que as dotacdes
referem-se somente aos juros a pagar em 2015, pois 0s juros a receber nesse exercicio estao
considerados na estimativa da receita.

J& na tabela 44, sdo indicados os montantes de juros que impactam o resultado nominal. Os
valores, apurados pelo Banco Central, incluem atualizagdo monetaria decorrente da inflagdo (juros
nominais) e abrangem juros ativos (a receber) e passivos (a pagar) que incidirdo sobre a divida
publica no exercicio de 2015. Trata-se, portanto, de juros liquidos, os quais, de acordo com o
regime de competéncia, independem de pagamentos, recebimentos e, mesmo, de constarem do
orcamento. Os valores estimados para 2015 refletem, sobretudo, o patamar de juros basicos que
remuneram os titulos e a elevacao do estoque da divida.
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4.5.2. Amortizacdo da Divida (GND 6)

O PLOA 2015 mostra, quanto as despesas com amortizacdo, uma elevacdo das
expectativas de desembolso para o préximo exercicio em relacdo ao montante autorizado em 2014,
conforme demonstrado na tabela 45.

TABELA 45 - AMORTIZACAO DA DiVIDA
(Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social)

R$ milhdes

Exercicio Valor
2013 (Executado) 576.739,0
2014 (Autorizado) 970.857,2
2015 (PL) 1.131.350,3

Fonte: SIAFI e PLOA 2015
(1) Despesa liquidada mais despesa inscrita em restos a pagar nao processados
A tabela 46 demonstra as fontes alocadas para amortizacéo da divida.

TABELA 46 - AMORTIZACAO DA DIVIDA POR FONTE DE RECURSOS
(Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social)

R$ milhdes

143 - Titulos de Responsabilidade do Tesouro Nacional — Refinanciamento da Divida Publica Federal 868.557,8
152 — Resultado do Banco Central 63.260,9
144 - Titulos de Responsabilidade do Tesouro Nacional — Outras Aplicacdes 52.542,5
188 — Remuneragdo das Disponibilidades do Tesouro Nacional 48.215,0
173 - Recursos das Operagdes Oficiais de Crédito — Retorno de Operagdes de Crédito — Estados e Municipios 42.409,8
197 - Dividendos da Uni&o 24.506,9
159 — Recursos das Operagdes Oficiais de Crédito — Retorno de Refinanciamento de Dividas de Médio e Longo Prazos 21.930,2
129 — Recursos de Concessdes e Permissdes 7.081,0
171 - Recursos das Operagdes Oficiais de Crédito - Retorno de Operagdes de Crédito — BEA/BIB 2.164,6
187 — Alienagao de Titulos e Valores Mobiliarios 656,0
162 — Reforma Patrimonial — Alienacéo de Bens 21,3
280 — Recursos Proprios Financeiros 4,2

Total 1.131.350,3

Fonte: SIAFI e PLOA 2015

Como se pode observar, a maior parte dos recursos utilizados na amortizagdo da divida é
proveniente de novo endividamento, identificado pela Fonte 143 (Titulos de Responsabilidade do
Tesouro — Refinanciamento da Divida Mobiliaria Federal), que representa mera rolagem da divida.

Essa fonte tem por escopo dar maior clareza e transparéncia ao orcamento, uma vez que,
anteriormente, os compromissos com dividas internas e externas do Tesouro constavam nos
Encargos Financeiros da Unido (EFU), sem especificar as amortizacbes efetivas e aquelas
decorrentes de refinanciamento. Inicialmente a fonte foi aplicada apenas a rolagem da divida
mobiliaria, cujas dotacdes, na sua maior parte, passaram a constar do 6rgdo “75000 -
Refinanciamento da Divida Publica Mobiliaria Federal”. Posteriormente, o procedimento foi
estendido & amortizagdo da divida contratual no &mbito de diferentes 6rgéos.

A dotacgédo para refinanciamento para 2015, de R$ 868,6 bilhdes, representa incremento de
R$ 274,1 bilhdes em relacdo aos valores autorizados para 2014 (R$ 594,5 bilhdes). Esse
acréscimo pode ser atribuido principalmente ao crescimento do montante da divida publica federal.

A amortizacdo efetiva € de R$ 262,8 bilhdes, dos quais R$ 51,5 bilhdes referem-se a
cobertura do resultado negativo apurado no Banco Central, com vistas a atender ao disposto no §
12 do art. 72 da Lei de Responsabilidade Fiscal. O valor autorizado em 2014 para essa finalidade é
de R$ 9,9 bilhdes.

O aumento da despesa com essa cobertura indica que as operacdes realizadas pelo Banco
Central imp8em custo fiscal maior ao Tesouro. Independentemente disso, chama atencéo o fato de
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gue essa despesa € classificada como amortizacdo da divida, sendo que ndo houve, no caso,
operacao de crédito anteriormente contratada’®.

4.6. Reservas de Contingéncia

Flavio Diogo Luz — Conorf/SF

Marcel Pereira — Conorf/SF

Orlando de S& Cavalcante Neto — Conorf/SF
Sérgio Tadao Sambosuke — Conof/CD

O art. 13, caput, do PLDO 2015, requer que se inclua, no projeto e na lei orcamentaria anual
para 2015, reserva de contingéncia geral”’, constituida por recursos livres™, destinada a cobertura
de passivos contingentes e outros riscos e eventos fiscais imprevistos, em observancia ao art. 59,
inciso 1ll, da LRF.

O montante minimo dessa reserva deve corresponder a 2% da receita corrente liquida —
RCL no projeto e a 1% na lei orcamentaria. No projeto, pelo menos metade do valor deve ser
classificada como despesa primaria para efeito de apuracéo do resultado fiscal.

A constituicdo de uma reserva de contingéncia geral atende também a disposi¢céo do art. 91
do Decreto-Lei n? 200, de 1967, que a define como dotacdo global ndo destinada a determinado
orgdo, unidade orgamentéria, programa ou categoria econémica.

O mesmo art. 13 do PLDO 2015, em seu § 12, também prevé que outras reservas de
contingéncia possam ser constituidas a conta de receitas proprias e vinculadas e para atender
programac&o ou necessidade especifica’.

A tabela 47 a seguir demonstra os montantes das reservas de contingéncias geral e
especificas consideradas PLOA 2015.

" Deve-se observar que a transferéncia para o Banco Central, a titulo de cobertura do resultado negativo, contém parcela classificada
como juros e encargos da divida (R$ 1,1 bilhdo autorizado para 2014 e R$ 5,0 bilhées no PLOA 2015).
" Nesta nota técnica conjunta, essa reserva de contingéncia é caracterizada como geral porque: i) sendo constituida por recursos livres
e ndo estando consignada a 6rgdo ou entidade da administracdo publica federal, em principio, presta-se ao atendimento das
necessidades de qualquer unidade orcamentéria constante dos or¢camentos fiscal e da seguridade social; e ii) coexiste com outras
reservas de contingéncia (especificas) constituidas a conta de receitas proprias e vinculadas (geralmente consignadas a érgdo ou
entidade da administracéo publica) e/ou que devam atender programagao ou necessidade especifica.
78 0 exame do caput e do § 12 do art. 13 do PLDO 2015 permite concluir que a reserva geral deve conter somente recursos livres, o que
ndo impede que receitas proprias e vinculadas constituam reservas especificas.
™ As disposicdes contidas nas Gltimas LDOs e no PLDO 2015 quanto & constituicio de reservas de contingéncia geral e especificas tém
se repetido, com pouca alteragao, refletindo entendimento comum entre os Poderes Executivo e Legislativo sobre o tema.
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TABELA 47 - COMPOSICAO DAS RESERVAS DE CONTINGENCIA
(Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social)

R$ milhdes

Tipo de Reserva / Orgéo Indicador de RP PLOA 2014

Reserva de Contingéncia Geral (art. 13, caput, do PLDO 2015) 16.157,5
90000 - Reserva de Contingéncia Desp. Financeira 8.078,8
90000 - Reserva de Contingéncia Desp. Primaria Discricionaria 8.078,8
Reservas de Contingéncia Especificas (art. 13, § 1 do PLDO 2015) 25.504,9
20000 - Presidéncia da Republica Desp. Financeira 320,9
22000 - Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento Desp. Financeira 793
25000 - Ministério da Fazenda Desp. Financeira 8.321,6
28000 - Ministério do Desenv. Ind. e Com. Exterior Desp. Financeira 959,6
30000 - Ministério da Justica Desp. Financeira 371,0
32000 - Ministério de Minas e Energia Desp. Financeira 1.164,5
41000 - Ministério das Comunicactes Desp. Financeira 6.199,9
42000 - Ministério da Cultura Desp. Financeira 128,5
44000 - Ministério do Meio Ambiente Desp. Financeira 131,7
52000 - Ministério da Defesa Desp. Financeira 117,0
53000 - Ministério da Integracdo Nacional Desp. Financeira 14,9
56000 - Ministério das Cidades Desp. Financeira 832,4
62000 - Secretaria de Aviagéo Civil Desp. Financeira 1.307,9
71000 - Encargos Financeiros da Unido Desp. Financeira 1.506,7
90000 - Reserva de Contingéncia 4.048,9
Royalties do Petréleo Desp. Financeira 3.964,3

Pessoal e Encargos Sociais (salarios e/ou proventos) Desp. Priméaria Obrigatéria 76,4

Pessoal e Encargos Sociais (contribuicdo patronal) Desp. Financeira 8,2

Total das Reservas de Contingéncia 41.662,4

Fonte: PLOA 2015 e SIGA Brasil

De acordo com o item IX das Informac¢des Complementares, a RCL estimada para 2015 é
de R$ 808,06 bilhdes, de modo que a reserva de contingéncia geral deveria alcancar R$ 16.161,4
milndes®, sendo que R$ 8.080,7 milhdes, metade do valor, haveria de ser classificado como
despesa priméaria. Em razao disso, verifica-se que as dotacdes relativas a reserva de contingéncia
geral apresenta pequena divergéncia com o que prevé o PLDO 2015, pois cada parcela esta
inferior em R$ 1,9 milhao, totalizando subestimativa total de R$ 3,9 milhdes.

Ademais, deve-se observar que essa reserva de contingéncia ndo cumprira, a rigor, a
finalidade prevista no art. 52, inciso lll, da LRF (atendimento de passivos contingentes e outros
riscos e eventos fiscais imprevistos), se, conforme previsto no art. 13 do PLDO 2015, na lei
orcamentaria anual ndo houver parcela classificada como despesa priméaria. Certamente é o que
ocorrerg, pois, mantendo-se a pratica que tem sido adotada, a parcela primaria da reserva de
contingéncia geral serd utilizada como fonte para aprovagdo de emendas pelo Congresso Nacional,
solucéo que evita cortes maiores nas programacoes dos orgaos.

Com efeito, a parcela da reserva de contingéncia geral classificada como despesa
financeira (R$ 8.080,6 milh6es), muito mais que atender ao art. 52, inciso lll, da LRF, representa
economia de recursos que contribuira para a geracéo do resultado primario®. Esse também é o
caso das reservas de contingéncia especificas classificadas como despesa financeira,
demonstradas na tabela 47, ressalvada a pequena parcela de R$ 8,2 milhdes, destinada ao
pagamento de contribuicdo patronal®>. Desse modo, a contribuicdo total das reservas de
contingéncia para a geracao do resultado primario é de R$ 33,5 bilhdes.

Na tabela 47, identificam-se os 6rgdos aos quais se impde economia de recursos para a
geracdo do resultado primério, destacando-se os Ministérios da Fazenda (R$ 8,3 bilhdes) e das
Comunicacdes (R$ 6,2 bilhdes). Deve-se salientar que a agédo “0202 — Reserva de Contingéncia —

% Essa estimativa é feita aplicando-se 2% sobre R$ 808.068.881.732,00 constante da base de dados.
8 Essa parcela da reserva de contingéncia representa fonte adequada para a abertura de crédito adicional para atender despesas
financeiras. Contudo, caso o crédito se destine a despesas primarias e ndo haja nele compensagfes de mesma natureza
(cancelamentos de outras despesas primarias) ou ndo se verifique margem fiscal suficiente (excesso de arrecadagéo e/ou redugdo da
meta de resultado primario), havera necessidade de contingenciar programacdes anteriormente autorizadas.
% A reserva de R$ 84,6 milhdes destinadada ao atendimento de despesas com pessoal e encargos sociais é constituida por recursos
livres. Sua classificagdo dentre reservas de contingéncia especificas decorre do fato de sua destinagéo ja estar determinada (art. 13, §
19, inciso Il, do PLDO 2015). Contém uma parcela primaria (R$ 76,4 milhdes) e outra financeira (R$ 8,2 milhdes).
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Royalties do Petréleo”, embora ndo esteja associada a érgédo especifico®, contribui com R$ 4,0
bilhdes para a mesma finalidade.

A tabela 48 resume as fontes de recursos que constituem as parcelas das reservas de
contingéncias classificadas como despesas financeiras.

TABELA 48 - FONTES QUE COMPOEM AS RESERVAS DE CONTINGENCIAS CLASSIFICADAS COMO DESPESA FINANCEIRA ®)
(Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social)

R$ milhdes

Fonte PLOA 2015
100 - Recursos Ordinarios 8.078,8
118 - Contribui¢des sobre Concursos de Prognosticos 263,5
127 - Custas Judiciais 1,9
129 - Recursos de Concessoes e Permissoes 1.102,7
131 - Selos de Controle e Lojas Francas 9,8
132 - Juros de Mora da Receita de Impostos e Contribui¢des Administrados pela RFB/MF 2.102,8
134 - Compensagdes Financeiras pela Utilizago de Recursos Hidricos 78,5
135 - Cota-Parte do Adicional ao Frete para Renovacdo da Marinha Mercante 60,5
139 - Alienagdo de Bens Apreendidos 9,2
141 - Compensacdes Financeiras pela Exploracdo de Recursos Minerais 164,6
142 - Compensagdes Financeiras pela Producdo de Petrdleo, Gas Natural e Outros Hidrocarbonetos Fluidos 3.964,3
150 - Recursos Proprios Ndo-Financeiros 1.234,8
157 - Receitas de Honorarios de Advogados 27,1
158 - Multas Incidentes sobre a Receita de Impostos e Contribuicdes Administrados pela RFB/MF 3.3255
172 - Outras Contribuicbes Econdmicas 1.400,0
174 - Taxas e Multas pelo Exercicio do Poder de Policia e Multas Provenientes de Processos Judiciais 1.139,9
176 - Outras Contribuicbes Sociais 128,4
178 - Fundo de Fiscalizacdo das Telecomunicages 5.014,7
180 - Recursos Proprios Financeiros 2.389,6
186 - Outras Receitas Vinculadas 1.070,6
250 - Recursos Proprios Nao-Financeiros 103,9
280 - Recursos Proprios Financeiros 1.823,6
286 - Outras Receitas Originarias 45

TOTAL 33.499,1

Fonte: PLOA 2015 e SIGA Brasil
(1) Exceto parcela destinada a pessoal e encargos sociais (contribuicdo patronal)

Essa tabela mostra a origem dos recursos que deixam de ser programados em razao do
esforgo fiscal que se impde (geracdo do resultado primario), destacando-se as seguintes fontes:
recursos ordinarios (R$ 8,1 bilhdes), juros e multas relativos a impostos e contribuicdes
administrados pela RFB (R$ 5,4 bilhdes), fundo de fiscalizacdo das telecomunicac¢des (R$ 5,0
bilhdes), royalties do petroleo (R$ 4,0 bilhdes) e recursos proprios nao financeiros (R$ 2,4 bilhdes).

Observe-se, por fim, que os recursos economizados muitas vezes nao podem ser utilizados
para o pagamento do servico da divida, em fung¢do das vincula¢cdes a que se sujeitam. A esse
respeito, o art. 89, paragrafo Unico, da LRF, dispde que os “recursos legalmente vinculados a
finalidade especifica serdo utilizados exclusivamente para atender ao objeto de sua vinculagéo,
ainda que em exercicio diverso daquele em que ocorrer o ingresso”®. Apesar disso, os recursos
economizados produzem o efeito esperado de reducdo da divida liquida, a qual é apurada pela
diferenca entre os montantes da divida bruta e dos ativos que possam ser utilizados para o
pagamento.

8 Nesse caso, 0s recursos ficam alocados no érgéo orgamentario “90000 — Reserva de Contingéncia”
8 Ap6s a edicdo de leis que alteram a vinculagao, os recursos séo utilizados para finalidades diversas, inclusive pagamento do servigo
da divida. Tomem-se como exemplos o art. 13 da Lei n? 11.943, de 2009, o art. 12, § 22, da Lei n? 11.948, de 2009, e o art. 92 da Lei n®
12.306, de 2010.
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5. Autorizacado para Abertura de Crédito Suplementar

Eugénio Greggianin — Conof /CD

José de Ribamar Pereira da Silva — Conorf/SF
Marcel Guimaraes — Conorf/SF

Renan Bezerra Milfont — Conorf/SF

Salvador Roque Batista Jinior — Conof /CD

O art. 165, § 89, da Constituicdo contempla o principio orcamentario da exclusividade,
segundo o qual a lei orcamentaria anual ndo conterd dispositivo estranho a previsédo da receita e a
fixacdo da despesa, ressalvada a autorizacdo para abertura de créditos suplementares®.

Com base nessa ressalva, as leis orcamentarias vém trazendo uma série de situacdes
passiveis de abertura de créditos suplementares até determinados limites. Algumas dessas
autorizacdes buscam conferir maior flexibilidade ao processo de execucdo orcamentaria e, em
principio, ndo acarretam maiores prejuizos a fiscalizacdo pelos érgdos de controle das alteracbes
realizadas.

No entanto, o rol de autorizagbes tem aumentado consideravelmente, o que reduz a
participacdo do Congresso Nacional no processo decisério quanto a adequada alocacdo de
recursos de responsabilidade da Unido. A titulo de exemplo, o art. 42, inciso XVII, do PLOA 2015
mantém a possibilidade de que sejam suplementadas dotacfes relativas ao PAC (classificadas
com o indicador de resultado primario RP 3) a partir do remanejamento de até 30% dos valores
consignados ao programa na lei orcamentaria que vier a ser sancionada. I1sso por si s6 representa
grande flexibilidade.

Deve-se recordar que as LDOs®* tém permitido ao Poder Executivo madificar o indicador de
resultado primario por meio de portaria, alterando a abrangéncia do PAC® e proporcionando
flexibilidade maior ainda. De fato, por essas concess@es na LOA e na LDO o Poder Executivo pode
reduzir dota¢des de programacdes do PAC até o montante de R$ 19,5 bilhdes, no ambito dos
orcamentos fiscal e da seguridade, sem apreciacdo do Congresso Nacional, para suplementar
outras programactes constantes da LOA 2015, quer estejam originalmente classificadas como
PAC, quer tenham sido classificadas posteriormente, por meio de portaria.

Em relacdo a Lei Orgcamentéaria para 2014 (Lei n® 12.952, de 2014), foram excluidos do
PLOA 2015 os seguintes dispositivos: (i) relacionados as programacdes decorrentes de emendas
individuais; (i) relativos ao pagamento de anistiados politicos nos termos da Lei n? 10.559, de
2002, e da Lei n? 11.354, de 2006, até o limite de 30% de cada subtitulo, mediante o cancelamento
de dotacbes orcamentarias até esse limite; e (iii) referentes as possibilidades de suplementacdo
das acdes relacionadas a Copa do Mundo da FIFA 2014.

No que tange as programacdes decorrentes de emendas, a supressao se justifica porque
até o presente momento ndo foi aprovada a PEC 358/2013, que trata do tema, o qual sequer foi
incluido no PLDO 2015, em tramitacdo no Congresso.

Em relacdo ao pagamento dos anistiados politicos, a exclusdo n&do impossibilita a
suplementacdo em 30% com base no art. 42, 812, do PLOA 2015, visto que estdo previstas duas
acoles, distribuidas em dois programas e dois drgaos, conforme tabela 49.

 Também nao se inclui na proibigéo a autorizacdo para contratagao de operagdes de crédito, ainda que por antecipacéo de receita, nos
termos da lei.
% No caso do PLDO 2015, essa autorizagdo consta do art. 38, § 12, Il, “a”,
8 Por esse mecanismo, uma programagao pode ser incluida ou excluida do PAC.
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TABELA 49 — ACOES CONSTANTES DO PLOA 2015 RELATIVAS AO PAGAMENTO DE ANISTIADOS POLITICOS

Orgéo Programa Acdo

0739 - Indenizagéo a Anistiados Politicos em Prestagao Unica ou em

Prestacdo Mensal, Permanente e Continuada, nos Termos da Lei n2

Ministério da Defesa Programa de Gestdo e Manutencdo do 10.559. de 2002.

Ministério da Defesa 0CO01 - Valores Retroativos a Anistiados Politicos nos Termos da Lei

n? 11.354, de 19/10/2006.

0739 - Indenizag&o a Anistiados Politicos em Prestagdo Unica ou em
Programa de Gestdo e Manutengdo do | Prestacdo Mensal, Permanente e Continuada, nos Termos da Lei n2

Ministério do Planejamento, Ministério do Planejamento, Orcamento e | 10.559, de 2002.

Orgamento e Gestdo Gestdo 0CO01 - Valores Retroativos a Anistiados Politicos nos Termos da Lei

n2 11.354, de 19/10/2006.

Assim, é possivel fazer a suplementacdo para pagamento de anistiados politicos desde que
0 remanejamento ocorra no ambito das acdes e dos programas supracitados.

A auséncia de referéncia as agOes relacionadas a Copa do Mundo se justifica em razéo de
0 evento ja ter sido realizado.

No art. 49, inciso VI, alinea “d”, do projeto, foi incluida a possibilidade de utilizacdo do
excesso de arrecadacao de receitas do Tesouro Nacional para a abertura de crédito suplementar
para o atendimento de despesas com pessoal e encargos sociais, inclusive as decorrentes da
revisdo geral anual de remuneracdo dos servidores publicos federais e dos militares das Forcas
Armadas, prevista no art. 37, inciso X, da Constituicdo.

O inciso XVI do art. 42 da proposta trouxe duas inovacdes. A primeira é que, dentre as
possibilidades de suplementacédo, os auxilios natalidade e funeral foram incluidos no conjunto de
despesas relativas a auxilio-alimentacdo ou refeicdo, assisténcia médica e odontoldgica,
assisténcia pré-escolar e auxilio-transporte. A segunda novidade é que a suplementacéo para esse
conjunto de despesas pode ocorrer também mediante a utilizacdo de recursos provenientes de
superavit financeiro apurado no balanco patrimonial do exercicio de 2014 e de excesso de
arrecadacdo de receitas do Tesouro Nacional. Até a LOA 2014, a suplementacdo para esse
conjunto sé poderia ocorrer através da anulagéo de dotacdes relativas a essas despesas.

No inciso XIX, as suplementacdes relativas as contribuicdes, anuidades e integralizacbes de
cotas devidas a organismos passaram a ser restritas aos subtitulos das acdes constantes dos
programas “0910 - Operagbes Especiais: Gestdo da Participacdo em Organismos e Entidades
Nacionais e Internacionais” e “0913 - Operagdes Especiais - Participacdo do Brasil em Organismos
Financeiros Internacionais”. Para tais suplementacdes, a anulacdo de dotacbes constantes dos
GNDs 3, 4 e 5 de outros subtitulos estd limitada a 30% da soma dessas dotagfes, tendo sido
incluida a expressao “no ambito de cada subtitulo” (item 2 da alinea “b” desse dispositivo).

No inciso XXI, foram incluidos beneficios e indeniza¢cdes no conjunto de suplementacdes
para o pagamento de pensfes indenizatorias decorrentes de legislagdo especial e/ou de decisbes
judiciais. Além de utilizar recursos provenientes do superavit financeiro apurado no balango
patrimonial do exercicio de 2014, o texto do PLOA 2015 inova ao permitir também a utilizacdo de
recursos decorrentes (i) do excesso de arrecadacdo de receitas do Tesouro Nacional, (i) de
anulacdo de dotagBes consignadas a essas despesas e (iii) da reserva de contingéncia. Ha outras
inovacbes, em que se propde aumentar as hipoteses de suplementacdo sem apreciacdo do
Congresso Nacional, com a inclusdo no PLOA 2015 de autorizagéo para as despesas:

a) com subvengdo econémica, no ambito de “Operacdes Oficiais de Crédito” e “Encargos
Financeiros da Unido”, mediante a utilizacdo de recursos provenientes de superavit
financeiro; de excesso de arrecadacao de receitas do Tesouro Nacional; e de anulacdo de
dotacdes orcamentarias consignadas a essa finalidade;

b) dos subtitulos das acBes voltadas a realizacdo de grandes eventos a cargo da
Presidéncia da Republica e dos Ministérios da Justica e da Defesa, mediante a utilizacédo de
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recursos oriundos de superdvit financeiro, de excesso de arrecadacdo de receitas do
Tesouro Nacional, da reserva de contingéncia e de anulacdo de dota¢Bes dos grupos de
natureza de despesa “3 - Outras Despesas Correntes”, “4 - Investimentos” e “5 - Inversdes
Financeiras” de outros subtitulos, até o limite de 30% (trinta por cento) da soma dessas
dotacBes, no ambito de cada subtitulo; e

c) com a distribuigdo, aos respectivos beneficiarios, dos recursos dos royalties do petroleo,
alocados na “Reserva de Contingéncia - Royalties do Petrdleo” ou constantes do superavit
financeiro.

Ressalta-se que o § 1° do art. 42 permite que o limite genérico para todas as programagdes
presente no inciso I, “a”, do mesmo artigo, no total de 20% do subtitulo, possa ser ampliado para
30% (trinta por cento) quando o0 remanejamento ocorrer entre acdes do mesmo programa no
ambito de cada érgdo orgcamentario.

Dessa forma, o limite geral de remanejamento previsto no PLOA 2015 é de 30% no ambito
das acBes de um mesmo programa, dentro do mesmo 6rgdo orcamentario - em regra, um
Ministério.

Observa-se também que, como nos projetos anteriores, o PLOA 2015 faz uso extensivo do
superavit financeiro como fonte para suplementacdo de despesas primarias. A utilizacdo do
superdvit financeiro nessa finalidade impacta o resultado primario, refletindo na necessidade de
maior contingenciamento sobre as programacgdes aprovadas pelo Congresso Nacional, a fim de
manter o cumprimento da meta fiscal primaria ao longo da execucdo.

6. Obras com Indicios de Irregularidades Graves

Romiro Ribeiro — Conof/CD

Homero de Souza Junior— Conof/CD
Diogo Antunes — Conorf/SF

Joao Barbosa — Conorf/SF

Marcel Guimaraes — Conorf/SF

O Anexo VI do PLOA 2015 trata da relacdo de obras e servigos nos quais o TCU identificou
indicios de irregularidades graves, ou seja, aqueles atos e fatos materialmente relevantes em
relacdo ao valor total contratado, com potencialidade para ocasionar prejuizos ao erério ou a
terceiros e que:

a) possam ensejar nulidade de procedimento licitatério ou de contrato; ou

b) configurem graves desvios relativamente aos principios constitucionais a que esta
submetida a administracéo publica.

O Anexo VI do PLOA 2015 é composto por dois programas de trabalho (no PLOA 2014,
eram nove), que poderdo ter a execucdo fisica, orcamentéaria e financeira suspensa pelo
Congresso Nacional, caso os respectivos gestores ndo adotem as providéncias necessérias para
sanear ou esclarecer as pendéncias até a aprovacdo do projeto. Os programas de trabalho —
referentes a construgcdo de Vila Olimpica em Parnaiba/PlI e as obras de implantacdo e
pavimentacdo na rodovia BR-448, no Rio Grande do Sul — ndo constam do Anexo VI da LOA 2014.
Vale lembrar que a obra na BR-448 teve indicagdo de paralisacdo por parte do TCU durante a
apreciacdo do PLOA 2014. Contudo, considerando o avancado estagio de execucdo do
empreendimento, o Congresso Nacional deliberou por ndo incluir o programa de trabalho
correspondente no anexo de obras paralisadas da LOA 2014.

N&o h& impedimento legal para que tais programacdes recebam dotacdes orcamentarias no
PLOA 2015. Entretanto, se isso ocorrer, as programacfes deverdo ficar blogueadas até a
regularizacdo das pendéncias. O desbloqueio deve ser autorizado pela CMO, nos termos
estabelecidos no 8§ 22 do art. 95 do PLDO 2015.
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Cumpre ponderar, entretanto, que a relacdo constante do PLOA 2015 tem caréter
preliminar, pois devera ser atualizada pelo TCU em novembro de 2014, conforme previsto no art.
97, inciso I, do PLDO 2015, ou mesmo posteriormente, caso novas ocorréncias venham a ser
identificadas pela Corte de Contas.

Cabera ao Comité de Avaliacdo das InformagBes sobre Obras e Servicos com Indicios de
Irregularidades Graves — COI, examinar as informacg@es prestadas pelo TCU e apresentar relatério
para deliberacdo da CMO, nos termos previstos nos arts. 24 e 123 da Resolucédo n® 1, de 2006-CN.

O art. 96 do PLDO 2015 estabelece que o Congresso Nacional deve levar em consideracéo,
na deliberacdo pelo bloqueio ou desbloqueio da execucao fisica, orcamentéria e financeira de
contratos, convénios, etapas, parcelas ou subtrechos relativos aos subtitulos de obras e servigos
com indicios de irregularidades graves, as razfes apresentadas pelos 6Orgdos e entidades
responsaveis pela execucdo, em especial:

a) o0s impactos sociais, econdmicos e financeiros decorrentes do atraso na fruicdo dos
beneficios do empreendimento pela populacéo;

b) os riscos sociais, ambientais e a seguranca da populagéo local decorrentes do atraso
na fruicdo dos beneficios do empreendimento;

c) a motivacdo social e ambiental do empreendimento;

d) o custo da deterioracéo ou perda de materiais adquiridos ou servigcos executados;

e) as despesas necessarias a preservacao das instalacdes e dos servicos ja executados;

f) as despesas inerentes a desmobilizagéo e ao posterior retorno as atividades;

g) as medidas efetivamente adotadas pelo titular do 6rgdo ou entidade para o saneamento
dos indicios de irregularidades apontados;

h) o custo total e o estagio de execucéo fisica e financeira de contratos, convénios, obras
ou parcelas envolvidas;

i) empregos diretos e indiretos perdidos em razéo da paralisacao;

j)  custos para realizagdo de nova licitacdo ou celebragdo de novo contrato; e

k) custo de oportunidade do capital durante o periodo de paralisacao.

7. Transferéncias Voluntarias a Estados e Municipios

Aritan Borges Avila Maia — Conorf /SF

Juci Melim Junior — Conorf /SF

Robison Gongalves de Castro — Conorf /SF
Romiro Ribeiro — Conof /CD

Nos termos do art. 25 da LRF, constituem transferéncias voluntarias “a entrega de recursos
correntes ou de capital a outro ente da Federacao, a titulo de cooperacdo, auxilio ou assisténcia
financeira, que ndo decorra de determinacdo constitucional, legal ou os destinados ao Sistema
Unico de Salde”. As principais regras que regulamentam a matéria encontram-se previstas na
LRF, na lei de diretrizes orcamentarias, no Decreto n? 6.170, de 2007, e na Portaria Interministerial
CGU/MF/MP ne 507, de 2011.

No que tange as normas regulamentadoras da entrega de recursos a governos estaduais e
municipais, especificamente, a legislacdo em vigor estabelece limites minimos para celebracdo de
convénios entre a Unido e os demais entes federativos. No caso de convénios cujo objeto seja
constituido por obras e servicos de engenharia, o Decreto n? 6.170, de 2011, estabelece valor
minimo de R$ 250 mil. Nas demais situacdes, o valor minimo € de R$ 100 mil.

Contudo, a definigdo de tais valores minimos tem sido objeto de questionamentos, em face
de possivel extrapolacdo dos limites da regulamentacdo pelo referido Decreto, conforme
argumentos apresentados no PDC n2 558, de 2012, em tramitagdo na Camara dos Deputados, que
tem por objetivo sustar o art. 22, inciso |, do Decreto n® 6.170, de 2007, e o art. 10, inciso |, da
Portaria Interministerial n2 507, de 2011, que versam sobre os referidos limites.
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Quanto as normas que regulam as transferéncias voluntarias, observamos que o
PLDO 2015 adotou redacéo distinta da utilizada no paragrafo Gnico do art. 61 da LDO vigente,
suprimindo a parte que concedia prazo de validade de 120 dias para os extratos emitidos pelo
Servigo Auxiliar de Informacfes para Transferéncias Voluntarias — CAUC e que dispensava a
comprovacao de regularidade para os municipios inclusos no programa Territorios de Cidadania,
conforme Lei n? 12.249, de 2010.

Desse modo, a situacdo de regularidade dos entes da Federagéo deve ser atestada pelos
respectivos 6rgaos e entidades da Administracdo Federal (PGFN, RFB, FGTS, INSS etc.), tendo o
CAUC apenas carater instrumental para consolidar as diversas informacdes.

Nos ultimos exercicios, os parlamentares tém destinado parte expressiva da cota
parlamentar para apresentacdo de emendas que aloquem recursos para transferéncias voluntarias
a estados e municipios, como demonstra a tabela 50.

TABELA 50 - EMENDAS INDIVIDUAIS DESTINADAS A TRANSFERENCIAS VOLUNTARIAS
Valores nominais e percentuais da cota reservada para apresentacdo de emendas individuais

R$ milhdes
' A Transferéncia a estados e Distrito Federal, Transferéncia a municipios, inclusive na .
Modalidade da Transferéncia inclusive na modalidade fundo a fundo modalidade fun(?o a fundo Mo;;arl:t:niis:(t;ggdo
Natureza da Despesa Outras despesas Investimentos Outras despesas Investimentos individuais
correntes correntes
2008 R$ milhdes 77,0 4179 249,1 2.875,0 4.752,0
% Cota - emendas ind. 1,6% 8,8% 5,2% 60,5% 100,0%
2009 R$ milhdes 783 406,0 3224 3.856,9 5.940,0
% Cota - emendas ind. 1,3% 6,8% 5,4% 64,9% 100,0%
2010 R$ milhdes ' 66,0 261,2 458,3 4.420,1 7.425,0
% Cota - emendas ind. 0,9% 3,5% 6,2% 59,5% 100,0%
2011 R$ milhdes 114,5 693,1 4151 4.220,2 7.722,0
% Cota - emendas ind. 1,5% 9,0% 5,4% 54,7% 100,0%
2012 R$ milhdes 154,4 986,8 360,8 4.889,1 910,0
% Cota - emendas ind. 1,7% 11,1% 4,0% 54,9% 100,0%
2013 R$ milhdes 108,2 637,6 2948 5.644,3 8.910,0
% Cota - emendas ind. 1,2% 7,2% 3,3% 63,3% 100,0%
2014 R$ milhdes 84,0 4548 593,5 5.066,4 8.7235
% Cota - emendas ind. 1,0% 5,2% 6,8% 58,1% 100,0%

Fonte: SIGA Brasil e Anexo Il dos pareceres preliminares referentes as propostas orgamentarias para 0s respectivos exercicios.

Obs. 1: No montante das transferéncias a estados e municipios, foram considerados identificadores priméarios "2" e "3", ou seja, discricionaria ndo abrangida pelo PAC
e discricionaria abrangida pelo PAC, respectivamente.

Obs. 2: Para 0 ano de 2014 também foi incluido o identificador primério “6", referente as despesas primarias discricionarias decorrentes de emendas individuais.

Os acréscimos feitos pelo Congresso Nacional ao PLOA 2015, destinados a transferéncias
voluntérias, também se mostram bastante expressivos, conforme tabela 51.

TABELA 51 - TRANSFERENCIAS VOLUNTARIAS

R$ milhdes

Modalidade de Transferéncia Ano PLOA Dot. Inicial At(:\r/easr%/f)l)N Autorizado Executado @ %Exec.
2008 7.4856 11.407,2 52,4% 16.737,1 12.455,9 74.4%
o - 2009 7.4167 10.054,5 35,6% 134416 11.217,3 83,5%
Transferéncias  voluntarias | - 5579 7.2737 11.217,3 54,2% 13.537,2 9.729.7 71,9%
e erzslfadosi o D'St”rfg 2011 8.7008 125907 44,7% 150275 9.100,1 60,6%
modalidade fundo a fundo 2012 8.4205 15.342,5 82,2% 22.745,0 12.800,2 56,3%
2013 10.952,0 17.083,1 56,0% 17.288,3 10.179,6 58,9%
20140 11.613,6 14.742,7 26,9% 15.038,5 1.766,1 11,7%
2008 75323 10.844,1 44,0% 14.400,0 122157 84,8%
2009 9.866,4 15.112,9 53,2% 18.195,5 14.828,3 81,5%
Transferéncias  voluntarias | 2010 10.075,4 16.803,7 66,8% 19.159,4 13.879,1 72,4%
aos municipios, inclusive na 2011 10.424,7 16.393,5 57,3% 19.245,5 13.742,3 71,4%
modalidade fundo a fundo 2012 14.749,3 244325 65,7% 31.327,1 18.340,2 58,5%
2013 16.482,4 27.369,8 66,1% 29.683,0 21.398,4 72,1%
20140 16.397,0 24.079,9 46,9% 25.664,8 3.922,1 15,3%

Fonte: SIGA Brasil.
Obs. 1: No montante das transferéncias a estados e municipios, foram considerados identificadores primarios "2" e "3", ou seja, discricionaria ndo abrangida pelo PAC
e discricionaria abrangida pelo PAC, respectivamente.
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Obs. 2: Para 0 ano de 2014 também foi incluido o identificador primario “6", referente as despesas primarias discricionarias decorrentes de emendas individuais.
Nota: (1) Os dados de execugao orgamentaria referente ao exercicio de 2014 foram observados em 08/09/2013.
(2) Despesa liguidada mais despesa inscrita em restos a pagar néo processados.

Quanto ao PLOA 2015, as despesas com transferéncias voluntérias distribuem-se, segundo
a funcao, na forma indicada no grafico 5 a seguir.

GRAFICO 5 - TRANSFERENCIAS VOLUNTARIAS POR FUNCAO
(Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social)
(R$ 25.996,3 milhdes)
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Fonte: SIGA Brasil.

8. Transferéncias a Entidades Privadas sem Fins Lucrativos

Aritan Borges Avila Maia — Conorf/SF

Juci Melim Junior — Conorf/SF

Robison Gongalves de Castro — Conorf/SF
Mario Luis Gurgel de Souza — Conof/CD

As leis de diretrizes orcamentarias tém previsto normas especificas para transferéncias a

entidades privadas sem fins lucrativos. Para 2015, apesar de ainda pendente de aprovacao, a
proposta de LDO consigna tais normas em seus arts. 54 a 59.

Segundo disp6e o inciso Il do art. 58 do PLDO 2015, a destinacao de recursos a entidades
privadas sem fins lucrativos depende de a execucdo ocorrer na modalidade de aplicagdo “50 -
Transferéncias a Instituicbes Privadas sem Fins Lucrativos”. A tabela 52 apresenta os valores das
transferéncias, por 6rgdo, de 2012 a 2015:
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TABELA 52 - TRANSFERENCIAS A ENTIDADES PRIVADAS SEM FINS LUCRATIVOS

(VALORES EMPENHADOS, AUTORIZADOS E PROPOSTOS POR ORGAQ)

R$ milhdes

ORGAO Emp. Emp. Aut. PLOA VariacBes Percentuais
2012 2013 2014 2015 2015/2014 | 2015/2013 | 2015/2012
Ministério da Educacéo 12783 | 2537,3| 28129 23797 -15% -6% 86%
Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovacao 1.087,1 | 1.299,7 1.904,0 | 1.485,0 -22% 14% 37%
Ministério da Saude 941,6 9470 1.7851 654,0 -63% -31% -31%
Justica Eleitoral 351,0 362,1 364,3 289,6 -21% -20% -17%
Ministério do Desenv. Social e Combate a Fome 302,5 252,8 2559 187,0 -27% -26% -38%
Ministério do Esporte 166,7 107,8 63,6 1754 176% 63% 5%
Ministério da Defesa 131,6 240,4 75,2 88,1 17% -63% -33%
Ministério da Cultura 16,6 325 244 68,0 179% 109% 310%
Ministério do Meio Ambiente 61,7 67,2 66,1 58,2 -12% -13% -6%
Ministério do Trabalho e Emprego 46,8 69,8 101,5 55,7 -45% -20% 19%
Ministério da Agric., Pecuaria e Abastecimento 114 12,4 11,8 42,6 261% 244% 274%
Ministério do Desenvolvimento Agrario 60,5 28,7 61,8 39,7 -36% 38% -34%
Ministério do Desenv., Inddstria e Com. Exterior 395 429 56,4 214 -51% -36% -31%
Ministério da Justica 26,0 16,1 18,8 19,7 5% 22% -24%
Secretaria de Direitos Humanos - 295 233 16,1 -31% -45% -
Ministério de Minas e Energia 14,1 22,1 24,0 138 -43% -38% -2%
Ministério da Fazenda 359 36,5 36,7 6,5 -82% -82% -82%
Presidéncia da Republica 108,1 38,9 12,0 33 -73% -92% -97%
Secretaria de Politicas para as Mulheres - 104 9,0 29 -68% -12% -
Ministério das Cidades 144 18 23,2 1,7 -93% -6% -88%
Outros 1245 118,8 85,3 3,0 -96% -97% -98%
Total 48183 | 6.2747| 78153| 56174 -28% -10% 17%

Fonte: PLOA 2015 e SIGA Brasil.
1) Montante autorizado na LOA 2014 até setembro/2014.

E importante ainda mencionar que a entrada em vigor da Lei n2 13.019, de 2014, o
chamado Marco Regulatério das Organizagbes ndo Governamentais, afetard as transferéncias a
entidades e ensejara adaptacées no PLDO 2015, assim como, posteriormente, na execucdo da
LOA 2015.

9. Transparéncia Orcamentaria

O orcamento publico constitui instrumento de planejamento governamental e, sob essa
Otica, representa a expressao financeira das politicas publicas programadas para determinado
exercicio. Nele devem estar indicadas as unidades responsaveis pelas programacdes que devam
ser executadas, as dotacdes correspondentes e a indicacdo de recursos que possam ser
efetivamente utilizados no pagamento das despesas autorizadas.

A transparéncia or¢camentaria depende do grau de observancia de dois requisitos. Um deles
€ a correlacdo entre as programacfes constantes do orcamento e as acdes governamentais, quer
de carater obrigatorio (determinadas pela constituicdo e pelas leis), quer de caréater discricionario
(definidas em normas infralegais, atos administrativos e/ou divulgadas pelo governo).

O outro requisito € de ordem financeira. Devem-se utilizar modelos eficientes de projecao
das receitas e das despesas (especialmente das obrigatérias), garantindo-se certa previsibilidade
de execucdo das programacdes contidas no orcamento, com um minimo de inexecucdo ou de
contingenciamento de gastos. Além disso, as alteragcBes orcamentérias, efetuadas a partir da
abertura de créditos adicionais, devem ser lastreadas por fontes que efetivamente possam ser
utilizadas para o pagamento das despesas. Tomados esses cuidados, as programacdes incluidas
no orcamento tendem a ser executadas em sua integralidade, ressalvados os casos de
impedimento de ordem técnica ou legal.

As secdes 9.1 a 9.3 desta nota técnica descrevem situacdes que reduzem a transparéncia
orcamentaria em decorréncia de i) correlacdo precaria entre programacdes orcamentérias e
politicas publicas; ii) autorizacdo orcamentaria global excessiva em relacdo ao montante de
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recursos efetivamente disponivel para pagamento; iii) dotacdo insuficiente ou inexistente para
atender necessidades especificas.

9.1. Correlacéo Precéria entre Programac@es Orcamentarias e Politicas Publicas

Elisdngela Moreira da Silva Batista — Conof/CD
Marcos Rogério Rocha Mendlovitz — Conof/CD

Mario Luiz Gurgel de Souza — Conof/CD

Aritan Borges Avila Maia — Conorf/SF

Flavio Diogo Luz — Conorf/SF

Jodo Barbosa Junior — Conorf/SF

Orlando de S& Cavalcante Neto — Conorf/SF

Otavio Gondim Pereira da Costa — Conorf/SF

Rita de Cassia Leal Fonseca dos Santos — Conorf/SF

A partir de 2012, a programacado or¢camentaria da Unido passou a adotar programas e agdes
com elevado grau de generalidade e, portanto, de indefinicAo quanto aos objetos de despesa
autorizados pelos respectivos créditos orcamentarios. As alteracfes metodolégicas feitas reduzem
a transparéncia da peca or¢camentaria, o que prejudica a participagdo do Poder Legislativo no
planejamento orcamentério das politicas publicas e a atuagdo de atores ndo governamentais que
apresentam demandas ao estado ou que se propdem ao exercicio do controle social.

O adensamento das programacfes pode implicar também dificuldades de gestdo e
reparticdo de competéncias, ao tornar mais comum a possibilidade de determinada dotacéo
consignada na lei orcamentaria referir-se a parcelas que devam ser executadas por unidades
administrativas distintas.

Em face dessas questdes, o Poder Executivo criou mecanismo gerencial de detalhamento
das acBes orcamentarias denominado plano orcamentario — PO®. O emprego de tal recurso como
instrumento de planejamento e gerenciamento da execucdo da despesa, em ambito interno ao
Poder Executivo, ndo suscita qualquer questionamento®. Contudo, a utilizacdo desse expediente
tende a fragilizar a decisdo adotada pelo Poder Legislativo sobre a proposta orcamentéria, na
medida em que ndo héa vinculacdo formal entre programacdes genéricas aprovadas na LOA e os
detalhamentos efetuados durante a execucdo orcamentaria no ambito do Poder Executivo, por
meio de POs. Esses, por sua natureza administrativa, sdo criados e alterados unilateralmente pelo
Poder Executivo no momento que lhe aprouver, sem que para iSSO necessite de autorizacao
legislativa ou tenha que dar ciéncia ao Parlamento.

As dificuldades, para o Parlamento, para a sociedade e para o proprio Poder Executivo,
trazidas pela conformacdo genérica das acdes ndo é problema inteiramente novo®. Dificuldades
semelhantes existem ha muito, em decorréncia da adocao, pelo Poder Executivo, de planos e
programas com denominacdes inteiramente distintas daquelas atribuidas a programas e acfes
constantes das pegas orgcamentérias.

Sdo exemplos de planos e programas que, embora divulgados a sociedade como
prioridades de governo, ndo sdo facilmente identificados nas leis orcamentarias anuais: Brasil
Carinhoso, Brasil Sem Miséria, Mais Educagdo, Saude da Familia, Rede Cegonha, Saude
N&o Tem Preco, Olhar Brasil, Brasil Sorridente, Bolsa Verde e Brasil Maior.

Para ilustrar o problema, tome-se como exemplo o Plano Brasil sem Miséria — PBSM.
Instituido em 2011, por intermédio do Decreto n® 7.492, de 2011, o plano € composto por acdes
genéricas e sem indicacéo de referenciais que permitam sua identificagdo no orgamento.

8 Segundo o Manual Técnico de Orgcamento (MTO 2015), o “PO é uma identificacdo orcamentaria, de carater gerencial (n&o constante
da LOA), vinculada a acéo orcamentéaria, que tem por finalidade permitir que tanto a elaboragdo [no a&mbito do Poder Executivo] do
orcamento quanto o acompanhamento fisico e financeiro da execugdo ocorram num nivel mais detalhado do que o do
subtitulo/localizador de gasto”.
% Mesmo ap6s a criagdo do PO, mantém-se o antigo plano interno — PI, instrumento gerencial que, embora possa ser utilizado para
detalhar a programagdo orgamentéaria, geralmente € utilizado para associar parcela da dotacdo a determinado contrato, acordo de
empréstimo, credor, projeto, servigo, obra, etc.
% A Nota Técnica Conjunta ne 06/2013 também tratou dessas dificuldades.
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Para contornar a dificuldade de identificacdo das programacdes orgamentérias relativas ao
PBSM, o Poder Executivo utiliza o PO® e, em decorréncia de determinacdo contida nas leis de
diretrizes orcamentarias, encaminha, nas informacdes complementares as propostas
orcamentarias, demonstrativo com o elenco dos 6rgéos, das unidades orgamentéarias e das acdes
integrantes do referido plano.

O PBSM foi elevado a conjunto prioritario de politicas publicas, conforme estatui o Plano
Plurianual 2012-2015% e prevé o PLDO 2015%. Nesse sentido, a mensagem presidencial que
encaminha o PLOA 2015 ao Congresso Nacional, afirma ser o “Plano Brasil sem Miséria” um dos
sete desafios do governo para 2015.

Assim, dada a importancia desse plano, € fundamental que haja informacfes consistentes
sobre sua constituicdo e seus objetivos, estratégias de atuagao, custos estimados e programacdes
orcamentarias que devam atendé-lo. No intuito de obter tais informacgdes, buscou-se documento de
referéncia sobre o plano e apurou-se que nenhuma publicacdo oficial sistematiza, de forma
consistente, os elementos de planejamento em uma pec¢a metodologicamente estruturada, ainda
gue haja, conforme ja assinalado, um decreto de instituicdo do plano. Textos em sitios eletrénicos e
documentos fragmentados ndo permitem relacionar entre si diagnosticos dos problemas que se
pretende solucionar, a légica de intervencdo adotada e o modelo de gestdo das acles
governamentais.

Para 2015, a mensagem presidencial informa a seguinte composi¢édo do PBSM:
e Programa Bolsa Familia, com R$ 27,1 bilhdes;

e acdes do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate & Fome — MDS: R$ 305,5
milhdes para acdes direcionadas para a area rural; R$ 616,8 milhdes para aquisi¢cdo de
alimentos produzidos por familias de agricultores; e R$ 350,0 milhdes para a construcéo
de cisternas e/ou estruturas de acesso a agua,

e Programa Mais Educacédo do Ministério da Educacdo — MEC, com aproximadamente
R$ 2,5 bilhdes;

e acdes do Ministério do Trabalho e Emprego — MTE voltadas a capacitacdo dos catadores
de material reciclavel, com R$ 42,5 milhdes;

e acdes do Ministério da Saude — MS, divididas em cinco subéreas: a) Programa Saude da
Familia, com R$ 2.250,0 milhdes; b) Programa Rede Cegonha, sem mencao a valor; c)
Programa Salde Ndo Tem Preco, sem mencao a valor; d) Programa Olhar Brasil, sem
mencao a valor; e e) Programa Brasil Sorridente, sem mencao a valor.

¢ no Ministério do Meio Ambiente — MMA: Programa Bolsa Verde, com R$ 106,0 milhdes; e
instalagdo de sistemas de dessalinizacdo de aguas subterrdneas captadas por meio de
pocos, com R$ 81,7 milhdes;

e acdes de apoio a iniciativas de aprimoramento da producao e insercdo mercadolégica do
Ministério da Integracdo Nacional — MI, com R$ 44,0 milhdes; e

e acdes de prestacdo de servicos de assisténcia técnica e extensdo rural a agricultores
familiares e familias residentes em assentamentos, sob responsabilidade do Ministério do
Desenvolvimento Agrario — MDA, com R$ 248,4 milh&es.

%1 vale mencionar gue, inicialmente, o acompanhamento da execugdo orcamentaria do PBSM, nos termos do art. 12, paragrafo Unico,
do Decreto n? 7.492, de 2011, era realizado com a utilizag&o de plano interno — PI.
9 Lei n2 12.593, de 2012 (PPA 2012-2015):
“Art. 19. S&o prioridades da administragéo publica federal o Programa de Aceleragdo do Crescimento - PAC, o Plano Brasil sem Miséria
- PBSM e as definidas nas leis de diretrizes orcamentérias.”
% PLDO 2015: Projeto de Lei n@ 3, de 2014-CN:
“Art. 49 As prioridades e metas da administracédo publica federal para o exercicio de 2015, atendidas as despesas contidas no Anexo I,
as de funcionamento dos 6rgéos e das entidades que integram os Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social, correspondem as agdes
relativas ao PAC e ao Plano Brasil Sem Miséria (PBSM), as quais terdo precedéncia na alocacédo dos recursos no Projeto e na Lei
Orgcamentaria de 2015, ndo se constituindo, todavia, em limite & programacéo da despesa.”
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Destaque-se, por oportuno, que no item XXIX das Informagdes Complementares ao
PLOA 2015 listam-se 6rgdos, unidades e ac¢lBes orcamentarias envolvidos no PBSM, em
conformidade com disposi¢cdo do PLDO 2015. Entretanto, nem o Ministério da Educac¢do nem o da
Saude constam do rol taxativo, embora esses 6rgdos constem expressamente da mensagem
presidencial.

TABELA 53 - ORGAOS ENVOLVIDOS COM O PLANO BRASIL SEM MISERIA
(SEGUNDO INFORMACOES COMPLEMENTARES)

22000 - Ministério da Agricultura, Pecuéria e Abastecimento - MAPA

38000 - Ministério do Trabalho e Emprego - MTE

44000 - Ministério do Meio Ambiente - MMA

49000 - Ministério do Desenvolvimento Agrario - MDA

53000 - Ministério da Integragdo Nacional - Ml

55000 - Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome - MDS

71000 - Encargos Financeiros da Unido — EFU
Fonte: Anexo XXIX das Informagdes Complementares ao PLOA 2015

Em esforco investigativo para estabelecer correlacdo entre o PBSM e programacfes
constantes do PLOA 2015, recorreu-se ao PO e a dois de seus atributos, o “indicador de
acompanhamento” e o “detalhe do acompanhamento”®. Essa pesquisa permitiu confirmar que os
Ministérios da Educacdo e da Saude, embora mencionados na mensagem presidencial como
orgaos envolvidos com o PBSM, efetivamente ndo fazem parte do plano.

O quadro a seguir retrata a situacdo encontrada no texto da referida mensagem, em
confronto com aquela apurada apds a analise exploratéria efetuada com a utilizacdo de POs e seus
atributos.

TABELA 54 - INICIATIVAS RELACIONADAS AO PLANO BRASIL SEM MISERIA

R$ milhdes
Orgéo Iniciativa Valor da Mensagem Valor dos “marcadores”

Bolsa Familia 27.100,0 27.115,9
AcBes para a érea rural 305,5 305,5
MDS | Aquisicdo de alimentos produzidos por familias de agricultores 616,8 816,8
Construcdo de cisternas e/ou estruturas de acesso a agua 350,0 350,0
Demais! - 4.1874
MEC | Programa Mais Educacéo? 2.500,0 -
Capacitacdo dos catadores de material reciclavel 425 425

MTE :
Demais! - 77,0
Programa Saude da Familia3 2.250,0 13.110,0
Programa Rede Cegonha* - 1.081,0
MS Programa Satide N&o Tem Precos - 1.478,8
Programa Olhar Brasilé - -
Programa Brasil Sorridente® - -
MMA Programa Bolsa Verde 106,0 106,0
Sistemas de dessalinizagdo de &guas subterraneas 81,7 81,7
Mi Iniciativas de aprimoramento da produgdo e inser¢do mercadoldgica 440 40,4
Demais! - 450,0
Assisténcia técnica e extensdo rural 248,4 339,0

MDA )
Demais! - 30,7
MAPA | Demais! - 285
EFU Demais! - 303,5
Total 33.644,9 49.944,7

Fonte: Siga

1) Iniciativas ndo informadas na mensagem que foram encontradas na pesquisa realizada;

2) Iniciativa mencionada na mensagem que ndo foi encontrada na pesquisa realizada;

3) Iniciativa mencionada na mensagem que foi encontrada nas agdes 20AD e 8573 por meio de pesquisa textual na denominagao das a¢des do Ministério da Sadde;
4) Iniciativa mencionada na mensagem, mas sem valores associados, encontrada por meio de marcador prdprio, ndo associado ao PBSM;

5) Iniciativa mencionada na mensagem, mas sem valores associados, encontrada por meio de marcador préprio, ndo associado ao PBSM;

6) Iniciativas mencionadas na mensagem, mas sem valores associados, e que ndo foram encontradas na pesquisa realizada.

 Esses dois atributos tém como finalidade permitir o acompanhamento fisico-financeiro consolidado de POs de maneira transversal.
Assim, indicadores iguais podem ser usados em POs, acdes e 6rgdos diferentes, sendo esta possibilidade uma inovacéo em relacéo ao
plano interno - PI. Um exemplo de uso desse tipo de atributo seria justamente a identificacdo do PBSM.

68



CONGRESSO NACIONAL

Consultoria de Orcamento e Fiscalizagéo Financeira — CONOF/CD
Consultoria de Orcamentos, Fiscalizacdo e Controle — CONORF/SF

Conforme se observa, ha divergéncias entre os valores e a abrangéncia exata do PBSM.
Ressalte-se que a pesquisa realizada em busca da exata programacéao do plano nao é trivial e nem
permite seguranca quanto ao resultado encontrado. Isso denota imperfeicdo na visibilidade desse
plano, divulgado como prioridade de governo, o que dificulta o exercicio dos controles estatais
(interno e externo) e social.

A falta de padronizacéo dificulta a identificacdo dos programas de governo no or¢camento,
gerando enorme assimetria de informagdo entre os Poderes Executivo e Legislativo e entre
governo e sociedade. E ainda que tais deficiéncias sejam sanadas, persiste relevante questao de
fundo: a identificacdo de qualquer intencdo por meio de planos orcamentarios nao vincula
legalmente o Poder Executivo ao cumprimento de acbes governamentais veiculadas. I1sso decorre
do fato de que os montantes informados e os programas elencados como parte do plano podem
ser alterados segundo o desejo do Executivo e as a¢Bes orgcamentarias poderdo migrar para dentro
ou para fora do PBSM sem envolvimento legislativo de qualquer ordem.

9.2. Autorizacdo Orcamentéria acima das Disponibilidades Efetivas

Eugénio Greggianin — Conof/CD

Mauricio Ferreira de Macédo — Conorf/SF

Paulo Roberto Simao Bijos — Conorf/SF

Romiro Ribeiro — Conof/CD

De acordo com o art. 92 da LRF*, o contingenciamento realizado durante a execugdo

orcamentaria decorre da necessidade de se garantir o cumprimento das metas fiscais fixadas na

LDO, mediante limitacdo de empenho e de pagamento. Vale destacar, ainda, que o

contingenciamento pode decorrer da hipétese de a divida consolidada ultrapassar os limites legais,
na forma do art. 31*° da LRF.

A LRF, com efeito, destacou a frustracdo na realizacdo da receita® prevista na lei
orcamentaria e o descumprimento dos limites da divida como as causas diretas e primordiais do
contingenciamento. Contudo, ha outros fatores que contribuem para o elevado contingenciamento
gue vem sendo observado na administragdo publica federal.

De fato, mesmo que as receitas previstas para 2015 se confirmem e a divida consolidada
esteja situada dentro dos limites legais, outros mecanismos fardo com que o orgamento autorizado
contenha excesso de autorizacdes de despesa em relagédo a efetiva disponibilidade de recursos.
Esse excesso implica a necessidade de contencdo de gastos com vistas ao cumprimento das
metas fiscais.

O excesso de autorizagbes € evidenciado pelos montantes contingenciados a cada
exercicio financeiro e também pelo acumulo de restos a pagar, que alcangou em 31/12/2013 o
valor de R$ 218,6 bilhdes, dos quais R$ 199,7 bilhées correspondem a despesas primarias.

O tema é€ relevante na medida em que a elaboracéo e aprovacdo de or¢camentos (crédito
inicial + créditos adicionais) que autorizam despesas além das possibilidades de caixa implica
transferéncia de poder decisério para o momento da execucao orcamentaria a cargo do gestor.
Isso reduz a importancia do orcamento publico como instrumento de planejamento e do Congresso
Nacional na definicdo da aplicagédo dos recursos publicos.

% «Art, 92 Se verificado, ao final de um bimestre, que a realizagdo da receita podera ndo comportar o cumprimento das metas de
resultado primério ou nominal estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais, os Poderes e o Ministério Publico promoverao, por ato proprio e
nos montantes necessarios, nos trinta dias subsequentes, limitagdo de empenho e movimentagdo financeira, segundo os critérios
fixados pela lei de diretrizes orgamentarias.”
% «Art. 31. Se a divida consolidada de um ente da Federag&o ultrapassar o respectivo limite ao final de um quadrimestre, devera ser a
ele reconduzida até o término dos trés subsequentes, reduzindo o excedente em pelo menos 25% (vinte e cinco por cento) no primeiro.
§ 1° Enquanto perdurar o excesso, o ente que nele houver incorrido: [...]
Il - obtera resultado primério necessario a recondugéo da divida ao limite, promovendo, entre outras medidas, limitacdo de empenho, na
forma do art. 9%”
" A andlise da estimativa da receita do PLOA 2015 consta da sec&o 3 desta nota técnica.
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9.2.1. Redutor da Meta de Resultado Primario

A elaboracédo da lei orcamentaria com meta de resultado fiscal reduzida® pode levar ao
excesso de autorizacdo de despesas. Esse excesso ocorre quando, durante a execucdo
orcamentaria®®, decide-se reverter a reducdo da meta fiscal, total ou parcialmente.

A alteracdo da meta utilizada na elaboracdo, ao longo da execucdo do orcamento, é
possibilitada, a cada exercicio, pela lei de diretrizes orcamentérias. De acordo com o PLDO
2015'°, ainda n&o aprovado pelo Congresso Nacional, a meta de superdvit primario do governo
central é de R$ 114,7 bilhGes para o exercicio de 2015 (“meta cheia”). Essa meta, no entanto, pode
ser reduzida em até R$ 28,7 bilhdes para o atendimento das programacfes do Programa de
Aceleracdo do Crescimento — PAC.

Valendo-se dessa faculdade, o governo federal considerou, no PLOA 2015, uma meta de
resultado primario de apenas R$ 86,0 bilhdes (1,49% do PIB). A previsdo de superavit primario
menor possibilita a inclusdo de maior volume de despesas no projeto.

Desse modo, caso, durante a execuc¢do orcamentaria em 2015, o Poder Executivo decida
gerar resultado primario que cumpra ndo a “meta reduzida” considerada no PLOA 2015 (R$ 86,0
bilhdes), mas a “meta cheia” prevista no PLDO 2015 (R$ 114,7 bilhdes), e se ndo ocorrer excesso
de arrecadacédo, a autorizagdo orcamentaria se revelara excessiva, o que ir4 requer limitacdo de
empenho e de pagamento.

A tabela 55 demonstra, resumidamente, como estad projetada a geracdo de resultado
primario no PLOA 2015.

TABELA 55 - RESULTADO PRIMARIO - PLOA 2015

Iltem R$ Bilhdes %
Receitas Primarias 1.465,8 25,46%
(-) Total das Despesas Primérias 1.379,6 23,97%
(=) Resultado primario (regime orcamentario) 86,2 1,50%
(+/-) Ajustes 0,2 0,01
= Resultado priméario do Governo Central (abaixo da linha) 86,0 1,49%

Vale destacar que o superavit primario projetado para 2015, no valor de R$ 86,0 bilhdes,
néo é suficiente para suportar os juros nominais de R$ 195,9 bilhdes, de modo que se estima um
déficit nominal de R$ 109,9 bilhdes para o periodo, com consequente aumento nominal da divida
publica federal.

9.2.2. Abertura de Crédito Adicional a conta de Superdvit Financeiro

A abertura de novos créditos durante a etapa da execucdo orcamentdria deveria ter como
pressuposto a devida compensacdo, com vistas a manter o resultado fiscal programado para

% A meta reduzida é aquela que decorre da utilizagao de redutor previsto na LDO.
% A manutencao da reducdo da meta durante o exercicio financeiro é neutra quanto a geragao de dotagdes a descoberto. Se a meta for
reduzida no exercicio financeiro mais do que tiver sido na lei orcamentéria, cria-se margem fiscal que possibilita a realizagdo de novas
despesas.
100 «Art, 22 A elaboragdo e a aprovacao do Projeto de Lei Orcamentéaria de 2015, bem como a execucéo da respectiva Lei, deverdo ser
compativeis com a obtengdo da meta de superavit priméario para o setor publico consolidado, no minimo, de R$ 114.669.000.000,00
(cento e quatorze bilhGes, seiscentos e sessenta e nove milhSes de reais), conforme demonstrado no Anexo de Metas Fiscais constante
do Anexo IV desta Lei.
§ 1° A meta de superavit primario do governo central serd de R$ 114.669.000.000,00 (cento e quatorze bilhdes, seiscentos e sessenta e
nove milhdes de reais) e poderéa ser reduzida em até R$ 28.667.000.000,00 (vinte e oito bilhdes, seiscentos e sessenta e sete milhdes
de reais) relativos as programagdes do Programa de Aceleragdo do Crescimento — PAC (grifo nosso).
(--)
§ 32 A Lei Orgamentéria de 2015 observara, como redutor da meta de superavit primario, 0 montante constante do respectivo Projeto.
§ 4° A meta de superavit primario estimada para os Estados, o Distrito Federal e os Municipios € de R$ 28.667.000.000,00 (vinte e oito
bilhdes, seiscentos e sessenta e sete milhdes de reais) e, para efeitos de cumprimento do estabelecido no caput, o Governo Central
compensara o eventual valor néo atingido por esses entes.”
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determinado exercicio. Assim, partindo-se da premissa de que ndo existe excesso de arrecadagéo
de receitas primérias, 0 aumento ou a criacdo de novas despesas de natureza primaria deveria ser
feito mediante o cancelamento de outras despesas de mesma natureza. Ao invés disso, a
administracdo federal tem utilizado como fonte para a abertura de créditos adicionais, com certa
frequéncia, o “superavit financeiro” apurado no exercicio anterior.

Ainda que o referido superavit financeiro esteja previsto no art. 43 da Lei n? 4.320, de 1964,
como uma das fontes de recursos para abertura de créditos adicionais™, o fato é que a LRF
passou a exigir, na gestdo orcamentaria e financeira, a observancia das metas de resultado fiscal
fixadas na LDO, ndo s6 durante a elaboracdo como também na execucao orcamentaria.

O superavit financeiro reflete a diferenca entre o ativo financeiro e o passivo financeiro
apurado no balanco patrimonial do exercicio anterior. Seu saldo acumula economias produzidas
pelos superdvits primarios gerados nos anos anteriores e, por isso, 0S recursos hele
compreendidos estdo comprometidos com a reducéo da divida liquida.

O fato de o superavit financeiro ja estar comprometido com a reducéo da divida liquida deve
ser tido como Obice a sua indicacdo como fonte de recursos para abertura de créditos adicionais
destinados a atender despesas primarias, em observancia ao principio do equilibrio fiscal da LRF.

BN

Desse modo, a abertura de crédito a conta do superavit financeiro, em beneficio de
despesas primarias, ainda que observada a vinculacdo de recursos a que se refere o art. 89,
paragrafo Gnico, da LRF, somente deveria ser viabilizada caso houvesse espaco fiscal gerado em
funcdo de excesso de arrecadacdo, cancelamento compensatério de dotacdes para despesa
priméria anteriormente autorizada ou reducéo da meta de resultado primario.

Do contrario, a abertura de crédito levara ao excesso de autorizacdo de gastos, em relagdo
aos recursos que efetivamente podem ser utilizados para pagamento, tendo como consequéncia
direta a necessidade de se elevar, no mesmo montante, 0 contingenciamento das demais
despesas primarias anteriormente autorizadas.

Disposicbes constantes das leis orcamentérias anuais, como as contidas no caput do art. 4°
do PLOA 2015'?, embora em conformidade com a argumentagcdo ora proposta, ndo tém sido
suficientes para impedir excessos de autorizacdo orcamentaria quando da abertura de crédito
suplementar. Isso porque o Poder Executivo considera que as dotacdes autorizadas para despesas
primarias, a conta do superdvit financeiro, ndo afetam o cumprimento da meta de resultado primario
no ato de abertura do crédito, uma vez que a apuragdo do resultado primério, ao longo do
exercicio, é feita sob a o6tica de caixa, e a execugdo orcamentéria se submete a limites impostos
por decreto de programacéo financeira'®.

BN

No que tange especificamente a abertura de créditos extraordinarios, saliente-se que a
Constituicdo dispensa (art. 167, V, CF) a indicacdo formal da fonte para a abertura desse tipo de
crédito. Os créditos extraordinarios, afinal, somente devem ser abertos nos casos de urgéncia,
relevancia e imprevisibilidade de determinados gastos, sendo instrumentalizados por meio de
medida provisoria (art. 167, § 32 e art. 62). De qualquer modo, ainda que a fonte de recurso
orcamentario ndo tenha que ser explicitada na abertura de crédito extraordinario, o fato é que
qualquer pagamento de despesa primaria afeta os resultados fiscais do exercicio.

101 «Art, 43. A abertura dos créditos suplementares e especiais depende da existéncia de recursos disponiveis para ocorrer a despesa e
sera precedida de exposicao justificativa.
§ 12 Consideram-se recursos para o fim deste artigo, desde que ndo comprometidos:
| - 0 superavit financeiro apurado em balanco patrimonial do exercicio anterior;
Il - os provenientes de excesso de arrecadagéo;
Il - os resultantes de anulagéo parcial ou total de dotagBes orgamentarias ou de créditos adicionais, autorizados em Lei;
IV - o produto de operagdes de credito autorizadas, em forma que juridicamente possibilite ao poder executivo realiza-las.”
102 «Art, 4° Fica autorizada a abertura de créditos suplementares, restritos aos valores constantes desta Lei, excluidas as alteracdes
decorrentes de créditos adicionais, desde que as alteragdes promovidas na programac¢éo orcamentéaria sejam compativeis com a
obtencado da meta de resultado primario estabelecida para o exercicio de 2015 e sejam observados o disposto no paragrafo Unico do
art. 82 da LRF e os limites e as condi¢des estabelecidos neste artigo, para o atendimento de despesas: [...]" (grifos nossos)
193 Esse entendimento esta expresso nas exposicdes de motivo de projetos de lei que abrem créditos adicionais & conta de superavit
financeiro.
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No ambito da Unido, o crédito extraordinario tem sido recorrentemente aberto a conta do
superavit financeiro, sendo pouco utilizada a fonte de excesso de arrecadacdo ou o cancelamento
compensatorio de outras despesas. Conforme ja ressaltado, essa pratica, na auséncia de espaco

fiscal, leva a necessidade de contingenciamento de dotagBes para despesas primarias
anteriormente autorizadas, pela lei orcamentéria ou por outros créditos.

Levando-se em conta os principios de gestéo fiscal responsavel contidos na LRF, as LDOs
poderiam disciplinar melhor o tema, fixando condi¢cdes e critérios para a abertura de créditos
extraordinarios, com previsdo de redugdo da meta de resultado primério caso ndo houvesse a
indicacdo de fonte de financiamento compativel com a geracéo resultado fiscal definido naquela lei
(excesso de arrecadacao ou cancelamento de despesa primaria).

Outro fator que contribui para o elevado contingenciamento decorre do § 22 do art. 167 da
Constituicdo, o qual prevé a possibilidade de reabertura, no exercicio seguinte, de créditos
extraordinarios e especiais autorizados nos Ultimos quatro meses de determinado exercicio.
Prorrogados, ou seja, reabertos nos limites de seus saldos, incorporam-se ao or¢camento do
exercicio financeiro subsequente, concorrendo com as demais dotagdes.

A reabertura de créditos extraordinarios e especiais a conta do superavit financeiro tem
respaldo no § 22 do art. 43 da Lei n? 4.320, de 1964'®. Contudo, como mencionado, o superavit
financeiro encontra-se comprometido com a redu¢do da divida liquida, uma vez que é produzido
por superdvits primarios que tém o mesmo comprometimento. Sendo assim, somente parcela do
superavit financeiro lastreada por eventual excesso de resultado primario deveria ser utilizada para
a reabertura de crédito destinado a despesas primarias, o que dependeria, todavia, da existéncia
de regra que permitisse a reducdo da meta de resultado primario no exercicio financeiro da
reabertura. Fora essa solucdo, para evitar 0 excesso de autorizacdo or¢camentaria, restaria o
comprometimento de excesso de arrecadagdo, ou a indicagdo de cancelamentos compensatorios
no ato de reabertura.

Deve-se observar, por fim, que o texto da lei orcamentaria autoriza diversas possibilidades
de abertura de créditos suplementares, por meio de decreto, a conta do superavit financeiro,
assunto tratado na secéo 5 desta nota técnica.

A tabela 56 abaixo demonstra o0 montante dos créditos abertos ou reabertos durantes os
exercicios de 2011 a 2014 a conta de superavit financeiro.

TABELA 56 - CREDITOS ABERTOS E REABERTOS A CONTA DE SUPERAVIT FINANCEIRO

R$ milhdes

Despesa Primaria 2011 2012 2013 2014
1 - Obrigatéria 11.265,0 8.925,2 13.407,7 1.487,8
2 - Discricionaria 6.492,1 11.943,1 21.783,3 7.066,2
3 - Discricionaria (PAC) 3143 5.820,1 19.612,0 1.089,3
Total 18.071,4 26.688,4 54.803,0 9.643,3

Fonte: Siafi Gerencial

9.2.3. Estimativa de Despesas Obrigatdrias

O resultado primario é representado pela diferenga entre receitas e despesas primarias.
Cerca de 87% das despesas primarias, como mostra a tabela 57, é constituido por despesas
obrigatérias (pessoal e encargos, transferéncias constitucionais e legais, despesas previdenciarias
e outras).

1% Lei ne 4.320/64, art. 43:
“§ 22 Entende-se por superavit financeiro a diferenga positiva entre o ativo financeiro e o passivo financeiro, conjugando-se, ainda, os
saldos dos créditos adicionais transferidos e as operagdes de credito a eles vinculadas”.
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TABELA 57 - )
DESPESAS POR INDICADOR DE RESULTADO PRIMARIO
(Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social)

R$ milhdes

Despesa PLOA 2015 %
1 - Obrigattria 1.198,28 87%
2 - Discricionaria 118,42 9%
3 - Discricionaria - PAC 68,24 5%
Total 1.384,94 100%

Fonte: PLOA 2015

Quando as estimativas das despesas obrigatorias estdo subestimadas, faz-se necesséria a
abertura de crédito adicional para atendé-las. Para tanto, é necessario que nele estejam indicadas
fontes adequadas (excesso de arrecadacdo e/ou cancelamentos compensatérios) para o0
atendimento das despesas adicionais. Sem compensacéo fiscal, a autorizagéo total para despesas
primarias revelar-se-do0 excessivas, 0 que resultara em contingenciamentos das demais despesas
discricionarias.

Deve-se observar, contudo, que a expectativa de aumento de despesas obrigatérias
considerada no Relatério de Avaliagdo de Receitas e Despesas Primérias, independentemente de
abertura de crédito adicional para atendé-las, influencia desde logo os montantes de limitacdo de
empenho e de pagamento.

Em face da necessidade de maior transparéncia no processo orcamentario, as LDOs tém
exigido o aperfeicoamento das metodologias de previsdo de receitas despesas. Por exemplo, no
referido relatério, em que se baseia a limitacdo de empenho e de pagamento, o Poder Executivo
deve explicitar as providéncias que serdo adotadas para a alteragdo das dotacbes das despesas
obrigatédrias (art. 52, § 42, lll, do PLDO para 2015).

9.2.4. Estoque de Restos a Pagar

O contingenciamento busca criar condicbes para o cumprimento da meta de resultado
primério, o qual, no a&mbito da Unido, € apurado considerando-se as despesas pagas. O regime de
caixa possibilita uma limitacdo de empenho menos intensa (em relagcdo a limitagcdo de pagamento
que efetivamente ocorre), provocando estoque de restos a pagar de montante significativo.

E razoavel que haja residuos passivos a serem pagos no exercicio seguinte, em
decorréncia dos prazos associados aos atos a serem praticados pela administracdo publica e por
seus credores. Esses residuos passivos, porém, devem estar fundados na despesa legalmente
empenhada, a qual representa uma obrigacdo de pagar apdés o implemento de condi¢cdes
pactuadas. Os residuos passivos ndo podem estar baseados tdo somente em “nota de empenho”
emitida do Siafi. Também devem estar fundamentados em disposicées contidas em contrato,
convénio ou norma legal, pois somente atendidas essas condigdes pode-se verificar a ocorréncia
de despesa legalmente empenhada.

O que se verifica, no entanto, é que a inscrigdo de restos a pagar decorre cada vez mais do
excesso de autorizacdes em relacdo aos recursos disponiveis e se revela como instrumento de
dilatacdo da vigéncia das dotagBes orcamentérias, que a rigor devem se restringir ao exercicio
financeiro que se referem.

Em um primeiro momento, 0s restos a pagar para 0s quais nao haja reserva de recursos
para satisfazé-los podem decorrer de excesso de autorizacdo de despesas. Em um segundo
momento, porém, 0S montantes inscritos passam a ser uma das causas do excesso de
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autorizagéo'®, pois o pagamento dos residuos passivos ird concorrer com o pagamento de
despesas do orcamento aprovado para o exercicio.

Cria-se, assim, um circulo vicioso'® que provoca o crescimento do estoque de restos a

pagar, o qual alcancou o montante de R$ 218,6 bilhdes ao final do exercicio de 2013. Desse total,
R$ 199,7 bilhdes correspondem a despesas primarias, conforme ilustrado no gréafico 6.

GRAFICO 6 - RESTOS A PAGAR REFERENTES A DESPESAS PRIMARIAS
(Estoque ao Final do Exercicio)
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Nao h& recursos reservados para o pagamento de R$ 199,7 bilhdes referentes a despesas
primérias inscritas em restos a pagar. Como esses residuos passivos e as despesas autorizadas
no orgcamento concorrem entre si, uma real limitagdo de pagamento incidente sobre o conjunto das
autorizacoes legais para desembolso (dotacdo orcamentaria + restos a pagar inscritos) se
estabelece desde o inicio do exercicio financeiro, tendo em vista a meta fiscal a cumprir. Cabe
ponderar, todavia, que, embora o0 saldo de restos a pagar das despesas primérias seja
expressivamente crescente em termos absolutos, ndo se verificam grandes variacbes desses
saldos quando confrontados com as dotacdes primarias autorizadas para cada exercicio. Essa
base de comparacdo se justifica porque, do ponto de vista do regime de caixa, as dotagbes
orcamentarias autorizadas em determinado exercicio concorrem com o estoque de restos a pagar
apurado ao final do exercicio anterior. Sob essa dinamica, constata-se que o estoque de restos a
pagar, apurado ao final de cada exercicio anterior, correspondeu a 12,2% das despesas primarias
autorizadas em 2010, 12,2% em 2011, 11,4% em 2012 e 13,2% em 2013.

9.3. Autorizacdo Orgcamentéria Insuficiente para Determinada Despesa

Nesta secdo, busca-se indicar casos em que o PLOA 2015 ndo apresenta dotacdes
suficientes para fazer face a determinados compromissos da Unido.

9.3.1. Complementacéo da Unido ao FUNDEB

De acordo com a secdo 4.1.1.2, a dotacdo destinada a Complementacdo da Unido ao
Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacéo Bésica e de Valorizagdo dos Profissionais
da Educacdo — FUNDEB, constante do PLOA 2015, esta subestimada em R$ 1,94 bilh&do. Esse

195 A a dotacdo orcamentaria representa autorizacdo orcamentaria para empenhar, liquidar e pagar. Enquanto ndo se cumprem todas as
fases da despesa e ela se encontra inscrita em restos a pagar, necessario gque se reconhega que a inscricdo ndo perde o carater de
autorizacdo orgamentdria, no caso para liquidar (se necessario) e pagar.
106 A inscricdo de restos a pagar decorre do excesso de autorizagdo orgamentarias; restos a pagar inscritos compdem o excesso de
autorizacao e contribuem para aumentar o estoque dos residuos passivos.
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valor refere-se a parcela de 15% que o art. 62, § 12, da Lei n°® 11.494, de 2007, permite seja
transferida ao fundo até 31 de janeiro do ano seguinte.

Com base nesse dispositivo, a nao inclusdo de 15% no projeto de lei orcamentéria tem
ocorrido desde 2010. A partir de 2011, a dotacdo para cada exercicio passou a incluir parcela
correspondente a 15% do valor devido ao FUNDEB, a titulo de complementagdo da Unido, de
competéncia do exercicio anterior.

9.3.2. Abono Salarial pago pelo FAT

De acordo com a secéo 4.3.3, estima-se que a dotac&o destinada ao pagamento de abono
salarial pelo Fundo de Amparo ao Trabalhador — FAT, constante do PLOA 2015, esta subestimada
em pelo menos R$ 5,1 bilhdes, se for considerado que o montante necessario equivale ao valor
autorizado para 2014. Contudo, partindo-se de projecdo de gastos para 2015, considerada na
avaliacdo financeira do FAT, constante do PLDO 2015, a subestimativa € da ordem de R$ 8,8
bilhdes.

9.3.3. Compensacéo pela perda de ICMS e Fomento as Exportacdes

Da secdo 4.3.4 consta breve historico de como a questdo relativa @ compensacgéo pela
perda de ICMS e Fomento as Exportacdes tem sido tratada na proposta enviada pelo Poder
Executivo e no ambito do Congresso Nacional. Se for considerado que o valor devido corresponde
aquele incluido na LOA 2014, a proposta para 2015 deveria conter R$ 3,9 bilhdes.

10. Principais Conclusdes

A elaboracdo do orcamento esta baseada em cenario econémico, para 2014 e 2015, bem
mais otimista do que o considerado pelo mercado, o0 que indica que a estimativa de receita
primaria, no valor de R$ 1.447,7 bilhdes (25,15% do PIB) pode estar superestimada. Essa questédo
deve ser examinada com a atengdo necessaria, com vistas a minimizar a necessidade de
contingenciamento durante o exercicio financeiro de 2015, melhorar a previsibilidade da execugéo
orcamentaria e aumentar a efetividade da gestédo publica.

Em conformidade com o PLDO 2015, a proposta orcamentéaria considera meta de resultado
priméario de R$ 86,0 bilhdes, tendo sido aplicada reducéo de R$ 28,7 bilhdes relativas ao Programa
de Aceleracdo do Crescimento — PAC. Contudo, essa reducdo durante a execucdo orcamentéria
somente sera viavel caso estados e municipios consigam gerar o resultado primario deles
esperados (também de R$ 28,7 bilhdes), tendo em vista que a meta minima para o setor publico
consolidado é de R$ 114,7 bilhoes.

Caso a reducdo da meta no PLOA 2015, que deverd ser mantida na lei, venha a ser
revertida total ou parcialmente durante a execugdo or¢camentaria, ou porque estados e municipios
tenham baixo desempenho, ou porque a Unido decida aumentar o esfor¢o fiscal por outras razdes,
havera necessidade de contingenciamento de despesa, salvo se ocorrer excesso de arrecadacao,
0 que é pouco provavel.

O superavit primario de R$ 86,0 bilhdes nao é suficiente para suportar os juros nominais de
R$ 195,9 bilhdes que incorrerdo no exercicio de 2015, de modo que se estima um déficit nominal
de R$ 109,9 bilhdes, com consequente aumento nominal da divida publica federal.

A abertura de crédito suplementar a conta de superavit financeiro, com base nas hip6teses
previstas no art. 4° do PLOA 2015, bem como a abertura de créditos extraordinérios, ou reabertura
desses ou de créditos especiais, para atendimento de despesas primarias, se ndo for combinada
com cancelamento compensatério ou com o comprometimento de excesso de arrecadacdo (que
provavelmente ndo ocorrera em 2015), provocara excesso de autorizacdo de despesas primarias
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em relacdo aos recursos que efetivamente poderéo ser utilizados para pagamento. Isso conduz a
necessidade de contingenciamento.

Deve-se destacar que o potencial de contingenciamento é agravado pelo elevado montante
de restos a pagar, que alcangcou R$ 218,6 bilhdes ao final do exercicio de 2013. Desse total,
R$ 199,7 bilhdes correspondem a despesas primarias, para as quais inexiste reserva de recursos a
conta da qual os pagamentos possam ser feitos. Como esses residuos passivos e as despesas
autorizadas no orgamento concorrem entre si, uma real limitacdo de pagamento incidente sobre o
conjunto das autorizacOes legais para desembolso (dotagcdo autorizada + restos a pagar inscritos)
se estabelece desde o inicio do exercicio financeiro, tendo em vista a meta fiscal a cumprir.

O cuidado para que haja cobertura financeira para as dotac6es orcamentarias €
indispensavel para aprimorar a previsibilidade da execugéo do conjunto das a¢fes programadas e,
assim, melhorar a transparéncia orcamentaria. Se as autorizagfes sdo excessivas frente aos
recursos financeiros, definicbes quanto a programacdes que devam ser executadas, canceladas ou
adiadas serdo adotadas durante o exercicio financeiro, sem a participagdo do Poder Legislativo.

Outro requisito de que depende a transparéncia orcamentdria é o grau com que as
programacdes incluidas no orcamento apresentam correlacbes claras com as politicas publicas
propostas e/ou em execucdo. O ideal € que os agentes publicos e os cidaddos possam enxergar
claramente, nas programacfes orcamentérias, as dotacdes destinadas a cada programa, plano,
politica ou projeto previsto na legislacdo e/ou que conste da agenda governamental. E clara a
necessidade de avancos nesse sentido. Contudo, contrariando o principio da especificacdo, o
adensamento de acdes verificado nos dltimos anos tem prejudicado ainda mais a desejavel
transparéncia orcamentaria.

Verificou-se que o projeto observa limites constitucionais e legais relativos a despesa com
saude e educacdo, ressalvada a ndo incluséo de dotacdo correspondente a 15% da
complementacao da Unido para o Fundo de Manutencédo e Desenvolvimento da Educacéo Bésica e
de Valorizacdo dos Profissionais da Educacdo — FUNDEB (R$ 1,94 bilhdao). Essa parcela, em
conformidade com o art. 69, § 12, da Lei n? 11.494, de 2007, pode ser transferida até 31 de janeiro
de 2016, o que nado dispensa, todavia, a consignacdo do valor corresponde no orcamento do
exercicio a que se refere a despesa.

Também sao respeitados os limites globais de gastos com pessoal e encargos sociais
estabelecidos nos arts. 19 e 20 da LRF.

Quanto a reviséo geral obrigatéria da remuneracdo dos servidores ativos (art. 37, inciso X,
da Constituicdo) e proventos dos inativos (art. 40, § 82, da Constituicdo), a mensagem presidencial
gque encaminha o projeto ndo faz qualquer mencao.

O Anexo V do PLOA 2015 prevé impacto de R$ 2,52 bilhdes em 2015 (ou R$ 4,46 bilhdes
anualizados) decorrente da criacdo e/ou provimento de cargos, empregos e fungdes no ambito da
Unido. No que se refere a alteracdes de estruturas de carreiras e aumento da remuneracdo dos
servidores, o impacto é de R$ 13,16 bilhdes para 2015 (ou R$ 14,08 bilhdes anualizados). A quase
totalidade desses gastos é derivada de legislagdo j4 aprovada, e inclui a ultima parcela dos
reajustes concedidos em 2012, 2013 e 2014 para diversas carreiras da Administracao Publica.

Ha ainda diversas proposicdes legislativas referentes a despesas com pessoal,
encaminhadas pelo Poder Judiciario, pelo Ministério Publico da Unido, pela Defensoria Publica da
Unido e pelo Tribunal de Contas da Unido, que ndo constam, total ou parcialmente, no Anexo V do
PLOA 2015. O impacto financeiro dessas proposicées é de, no minimo, R$ 7,5 bilh6es para o
or¢camento de 2015 e de, pelo menos, R$ 16,6 bilhdes anuais para os orcamentos seguintes.

Quantos as operacdes de créditos previstas no projeto, seu montante (R$ 1.148,3 bilhdes)
se situa aquém do valor total das despesas de capital (R$ 1.237,3 bilhdes), com observancia ao
inciso Il do art. 167 da Constituic&o.
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Conforme pratica adotada nos ultimos anos, o Poder Executivo ndo incluiu na proposta
programacfes relativas a transferéncias de recursos a estados e municipios a titulo de
compensacao pela perda do ICMS nas exportacdes (art. 91 do ADCT) e de auxilio financeiro para
fomento as exportacdes. Embora ndo haja disposi¢édo legal que estabelega 0 montante necessério
ao atendimento do art. 91 do ADCT, o Congresso Nacional tem incluido, nas leis orcamentérias, o
valor de R$ 1,95 bilh&o para o atendimento desse dispositivo. Também tem incluido valor idéntico a
titulo de auxilio financeiro destinados ao fomento das exportacdes.

Constata-se que a dotacdo destinada ao pagamento do abono salarial pelo Fundo de
Amparo ao Trabalhador — FAT estd subavaliada em R$ 5,1 bilhdes, se for considerado como
patamar adequado o valor autorizado para 2014. Contudo, partindo-se de projecao incluida na
avaliacdo financeira do FAT constante do PLDO 2015, pode-se estimar que a subavaliacdo da

dotacdo destinada ao pagamento desse beneficio, no exercicio de 2015, é da ordem de
R$ 8,8 bilhdes.

O total das reservas de contingéncia no PLOA 2015 é de R$ 41,7 bilhdes. Desse montante,
R$ 16,2 bilhées correspondem a reserva de contingéncia geral (2% da receita corrente liquida) e
R$ 25,6 bilhdes a reservas de contingéncia especificas, constituidas a conta de receitas proprias e
vinculadas de diversos 6rgaos e entidades.

As reservas de contingéncia ndo atendem a finalidade prevista no art. 59, inciso Ill, da LRF
(atendimento de passivos contingentes e outros riscos e eventos fiscais imprevistos). De fato,
enguanto a parcela classificada como despesa financeira (metade da reserva geral e as reservas
especificas) representa economia de recursos para a geracao do resultado primario, a classificada
como despesa priméria (metade da reserva geral), mantendo-se a pratica que tem sido adotada,
sera utilizada como fonte para aprovacdo de emendas pelo Congresso Nacional, solu¢do que evita
cortes maiores nas programacdes dos 6rgaos.

Constam do Anexo VI ao PLOA 2015 dois programas de trabalho que poderdo ter a
execucdo suspensa pelo Congresso Nacional: um referente a construcdo de Vila Olimpica em
Parnaiba/PI e outro relativo as obras de implantacdo e pavimentacdo na rodovia BR-448, no Rio
Grande do Sul. Essa relagéo, contudo, tem carater preliminar, pois devera ser atualizada pelo TCU
em novembro de 2014 (art. 97, inciso Il, do PLDO 2015), ou mesmo posteriormente, caso novas

ocorréncias venham a ser identificadas.

Em relagdo a compatibilidade do PLOA 2015 com o PPA em vigor, importa ressaltar que os
valores financeiros do plano sdo estimativos e ndo representam limites & programacao na lei
orcamentaria. Em adicéo, saliente-se que o atual modelo de PPA permite que iniciativas de carater
genérico possam comportar inimeras a¢des no orgamento, sem a necessidade de alteragdo do
plano, desde que tais a¢cdes nédo constituam empreendimentos de grande porte. Essa generalidade,
contudo, dificulta a identificagédo de eventuais dissonancias entre o orgamento e o PPA.

Quanto a compatibilidade do PLOA 2015 com a LDO, ndo ha como aferi-la no presente
momento, uma vez que o PLDO 2015 n&o foi ainda aprovado pelo Congresso Nacional. As
eventuais incompatibilidades que forem constatadas entre os projetos deverdo ser corrigidas no
ambito do processo legislativo.

Brasilia, 29 de setembro de 2014.

Ricardo Alberto Volpe”’ Luiz Fernando de M. Perezino®
Diretor da CONOF Consultor-Geral da CONORF

7 Organizadores CD: Carlos Antdnio Mendes Ribeiro Lessa.

1% Organizadores SF: Ana Claudia Castro Silva Borges, Mauricio Ferreira de Macédo, Paulo Roberto Simao Bijos e Rafael Inacio De
Fraia e Souza.
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