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1. INTRODUCAO

O Projeto de Lei de Diretrizes Or¢camentéaria para 2009 — PLDO 2009 (PL n2 1, de
2008-CN) esta sendo apreciado no segundo ano do mandato presidencial, ja estando em
vigor o Plano Plurianual 2008-2011 (PPA 2008-2011), assim como a Resolucdo n? 1, de
2006-CN, que estabelece o ritual de apreciacdo de matérias como as leis de diretrizes, dentre
outras providéncias.

O PPA contribui para a coordenacao dos trabalhos do PLDO 2009, notadamente para
efeito da elaboracdo do denominado Anexo de Metas e Prioridades. Sua programacéo, do
PPA, é a base sobre a qual serdo selecionadas as acdes prioritarias para 2009, assim como
estabelecidas as correspondentes metas. Essa coordenac¢éo, durante a elaboracéo das leis
orcamentarias, visa assegurar que se dé cumprimento a mandamentos previstos desde a
Constituicdo até aqueles contidos na Lei Complementar n® 101, de 2000, a Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF), especialmente em seu art. 42,

A lei de diretrizes orcamentarias cumpre inimeros papéis: define as prioridades e
metas da administragdo publica federal, incluindo as despesas de capital, para o exercicio
subsequente; orienta a elaboracdo da proposta de lei orcamentéaria anual; dispbe sobre as
alteracBes na legislacao tributaria; fixa a politica de aplicacdo das agéncias financeiras oficiais
de fomento. Paralelamente, deve também dispor sobre as despesas de cada uma das Casas
do Congresso Nacional (CF, arts. 51, IV, e 52, XIll), dos Tribunais Superiores (CF, art. 99, §
19) e do Ministério Publico da Unido (CF, art. 127, § 3%, bem como autorizar, explicitamente, a
concessdo de qualquer vantagem ou aumento de remuneracdo, a criacdo de cargos,
empregos e funcdes ou alteracdo de estrutura de carreiras, bem como a admissdo ou
contratacdo de pessoal, a qualquer titulo, pelos 6rgéos e entidades da administracéo direta ou
indireta, inclusive fundacdes instituidas e mantidas pelo poder publico (CF, art. 169, § 1° ).

A LRF reserva ainda a lei de diretrizes algumas outras fun¢des muito importantes.
Cabe a ela dispor sobre o equilibrio entre receitas e despesas, os critérios e as formas de
limitacdo de empenho, o anexo de metas fiscais, o anexo de riscos fiscais, a margem de
expansao das despesas obrigatérias de carater continuado, entre outras matérias.

Relativamente a tramitacdo da matéria no Congresso Nacional, a Resolucdo n® 1, de
2006-CN, cumpre papel de destaque no seio das normas regimentais. Suas disposicdes
prevéem inumeras providéncias, a exemplo da confeccdo de parecer preliminar, que
antecede a apresentacdo de emendas exatamente para norted-las. Além disso, determina a

elaboracdo deste trabalho, cujo propdsito é oferecer subsidios que contribuam para a
apreciacao do PLDO 20089.

E no ambito desse cenario, portanto, que as consultorias de orgcamentos da Camara
dos Deputados e do Senado Federal apresentam esta nota técnica’. Nela poderdo ser
encontradas andlises criticas a respeito das principais providéncias propostas ao abrigo do PL
n 1, de 2008-CN.

2. CENARIO ECONOMICO-FISCAL

2.1. ASPECTOS MACROECONOMICOS

A previsdo da variacdo dos principais agregados macroecondmicos é elemento
importante na conducao das contas publicas. A adocdo de hipéteses realistas de crescimento
real do PIB, da taxa de inflagdo esperada e da variagdo da taxa de cambio, entre outros, é

! Esta Nota néo reflete, necessariamente, a posicdo da CMO, nem de qualquer de seus Membros.
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determinante para a elaboracdo de um orcamento equilibrado, pois pode afetar tanto as
receitas quanto as despesas governamentais. Da mesma forma que a estimativa de
arrecadacao tributaria baseada, por exemplo, em previsdes irreais de variacdo do PIB pode
levar a frustracdo de receitas, projecdo equivocada das despesas com pessoal pode acarretar
a necessidade de suplementacdo de recursos. Situagcbfes como essas configuram o
denominado “risco orcamentario”,

O Cenério Macroeconémico para 2008/2011

O PLDO 2009 baseia suas projecdes fiscais na continuidade do crescimento
econdmico, conjugado a manutencdo da estabilidade dos precos. A Tabela a seguir
apresenta a projecao das principais variaveis para 2008 e os indicativos para 2009, 2010 e
2011.

PLDO 2009: Proje¢des Macroecon6micas — 2008/2011

Discriminagao 2008 2009 2010 2011
PIB - % de crescimento real (a.a.) 5,00 5,00 5,00 5,00
PIB nominal — R$ bilhdes 2.837,9| 3.113,4| 3.416,2| 3.746,9
Inflagdo IPCA - % acumulado 12 meses 4,50 4,50 4,50 4,50
Taxa Over SELIC nominal — dez (% a.a.) 11,20 10,50 9,80 9,00
Taxa de cambio (R$/US$) — dez. 1,77 1,85 1,91 1,94

Além do exame da consisténcia entre as hip6teses adotadas, a verificacdo sobre a
adequacdo das projecbes do PLDO 2009 requer avaliacdo dos indicadores recentes da
atividade econbmica e o exame prospectivo da conjuntura internacional. A comparagdo das
previsdes do PLDO com aquelas formuladas por agentes econdmicos privados e entidades
de pesquisa também se afigura Gtil & avaliacdo das projecoes.

A expectativa do PLDO 2009 é de que o crescimento de 5,0% do PIB se estabilize
nesse nivel no quadriénio 2008-2011, com a variacao de precos, centrada no IPCA, situando-
se em 4,5% ao ano.

A taxa nominal de juros “Over SELIC”, medida ao final de cada periodo, é
continuamente cadente, e, no tocante ao cambio, prevé-se suave depreciacdo do real ao
longo do periodo.

A meta de superdvit priméario para o setor publico consolidado®, entre 2009 e 2011, é
de 3,80% do PIB*. Essa meta ndo implica reducdo de investimento por parte do Governo,
pois o PLDO 2009 prevé que esse esforco fiscal poderd ser relaxado para que se possa
realizar despesas relativas a programacdo de trabalho integrante do Projeto Piloto de
Investimentos Publicos — PPI, até o limite de R$15,6 bilhdes.

O crescimento do PIB, a manutencao do superavit primario e a queda sustentada na
taxa basica nominal de juros devem melhorar as condi¢cdes de solvéncia do setor publico,
principal indicador da higidez financeira do Estado. Antecipam, desse modo, a continuidade
na queda do endividamento liquido do setor publico, que, de 40,9% do PIB, em 2008, deve
atingir 37,9%, em 2009, e 31,0%, em 2011.

% Este é um dos componentes do Anexo de Riscos Fiscais. O outro é o risco de dividas, ou seja, possibilidade de aumento da
divida devido a variagéo imprevista nas taxas de juros e de cambio dos titulos vincendos e a aumento de passivo contingente da
Unido, decorrente de fatores imprevisiveis como os resultados de decisdes judiciais. Os riscos fiscais de dividas sdo importantes
Eorque afetam direta e negativamente a relagdo Divida/PIB, principal indicador de solvéncia das contas publicas.

Abrange Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, incluidas as empresas estatais.
* Repetic&o dos nlimeros previstos para 2008.
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Evolucao Recente e Perspectivas para 2008/2009

No exercicio de 2007, verificou-se aceleracdo da atividade econ6mica. O PIB
alcancou expressivo crescimento de 5,4%, denotando forte reacdo ante o modesto
crescimento de 3,8% observado em 2006.

Mais importante é que, considerada a comparacao entre os dois Ultimos trimestres de
2007, o PIB avancou 1,6%, taxa que, anualizada, representa crescimento de cerca de 6,5%
em doze meses.

Em seu quarto ano consecutivo de alta, o crescimento do consumo das familias
manteve forte aceleragcdo, aumentando 6,5% (4,6% em 2006). Juntamente com a formacado
bruta de capital fixo, que inclui investimentos publicos e privados, cujo aumento foi de 13,4%,
esses componentes afiguram-se dois dos principais fatores de expansdo da demanda
agregada.

Desde 2006, a exportacdo deixou de ser a principal for¢ca dindmica do crescimento do
PIB. Com exportacdes de US$165,3 bilhdes, o exercicio de 2007 acusou crescimento de
6,6%, ao passo que as importacdes, de US$131,2 hilhdes, 20,7%. O saldo comercial, por
conseqléncia, reduziu-se, em 2007, a US$34,1 bilhdes, contra US$ 45,8 bilhdes, em 2006.

O exercicio de 2008 iniciou-se com a demanda no mesmo ritmo forte de crescimento.
As vendas do comércio, em fevereiro, comparadas com o mesmo més de 2007, expandiram-
se em 12%. O crédito livre concedido a pessoas fisicas apresentou aumento real de quase
20%, enquanto a massa salarial registrou crescimento de 6,4%, na mesma base de
comparagao®.

Do lado da oferta, a formag&o bruta de capital fixo apresentou crescimento de 13,4%
em 2007, acelerando-se com respeito a 2006, cujo crescimento foi de 10,0%. A producéo
industrial, por sua vez, cresceu 5,1% no mesmo periodo.

Esse comportamento vigoroso tem prosseguido em 2008. No acumulado do primeiro
bimestre, em relacdo ao mesmo periodo do ano anterior, a producdo de bens de capital
apresenta acréscimo de 19,9%, ao passo que a producdo industrial, aumento de 9,2%. A
taxa de desocupacdo, em marco de 2008, cai para 8,6%, contra 8,7% no més anterior,
retomando o processo de queda verificado em 2007.

A despeito desse desempenho da oferta e do aumento das importacdes, a variacdo de
precos vem crescendo, qualquer que seja o indicador empregado. O IPCA, que, no
acumulado de 2006, acusou variacdo de 3,14%, passou a 4,46% em 2007, praticamente
atingindo o centro da meta de inflagdo fixada para o exercicio, que foi de 4,5%°. No
acumulado em 12 meses, terminado em marco de 2008, eleva-se a 4,73%, numero que,
anualizado, alcanca 6,42% em 2008, préximo ao limite do intervalo superior da meta oficial da
inflagdo, cujo limite superior, em 2008, é 6,5%. Mesmo o nucleo do IPCA, calculado com a
exclusdo de alimentacdo residencial e precos administrados, vem-se demonstrando
ascendente. O indice relativo ao periodo de doze meses, terminado em julho de 2007, foi de
3,36%; o terminado em dezembro do mesmo ano, de 4,11%; o terminado em marc¢o de 2008
ja alcanca 4,41%.

O IGPM vem crescendo igualmente, partindo de 3,83%, em 2006, para 7,75%, em
2007, e, nos doze meses terminados em marco em 2008, alcancando 9,10%".

® Relativamente ao dispéndio federal, a despeito do que se tem comentado, o valor executado no 12 trimestre de 2008 foi
contracionista. O gasto primario total alcangou nesse periodo R$ 108,5 bilhdes, contra R$ 114,7 bilhdes na mesma base de
2007, mostrando queda de 5,4%. O desembolso para investimento, incluido nesse total, mostrou acréscimo de 29,2% no
Eeriodo, refletindo maior disposi¢éo do governo para esse tipo de gasto.

A meta de inflac@o prevé, como centro, 4,5% ao ano, admitindo-se uma margem de dois pontos percentuais, para mais ou para
menos.
" O Focus — Relatério de Mercado do Banco Central, de 11/04/08, mostra que a expectativa de inflacio dos agentes do mercado
financeiro vem aumentando. Para o IPCA, a expectativa para 2008, ha 4 semanas, era de 4,44%; ha uma semana subiu para
4,50% e, naquela data, ja aponta para 4,66%. Para o IGPM esses numeros séo 5,36%; 5,81% e 6,02%, respectivamente.
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A utilizacdo de capacidade instalada de producdo também mostra tendéncia
ascendente. Em marcgo de 2008, o indice de utilizagcdo é de 85,2%, contra 83,1%, em marco
de 2007.

Diante desse quadro, o Comité de Politica Monetaria (COPOM) decidiu,
preventivamente, alterar a trajetéria que vinha sendo seguida pela taxa béasica de juros
SELIC, aumentando-a de 11,25% para 11,75% ao ano. Segundo analistas de mercado, essa
taxa poderd chegar a 12,75% até o encerramento do exercicio, dependendo do
comportamento dos indices de precos. Trata-se de comportamento que coloca a trajetoria da
taxa de juros, conforme verificada na pratica e esperada pelo mercado, em divergéncia com a
meta que |he corresponde no PLDO 20089.

Para permitir que os indices de precos convirjam para o centro da meta de inflagéo,
sem afetar, substancialmente, o crescimento esperado do PIB, a idéia é arrefecer a demanda
agregada. A despeito disso, o Banco Central, no fim de marco de 2008, poucos dias antes da
decisdo anunciada pelo Copom, reviu sua expectativa de crescimento do PIB deste exercicio,
de 4,5% para 4,8%°.

O cenério externo também néo se mostra favoravel, pois o crescimento da economia
norte-americana encontra-se em desaceleracdo, fato que pode afetar, negativamente, o
proprio crescimento da economia brasileira®.

Recentemente, a expectativa dos agentes de mercado era de que o PIB, em 2008,
crescesse 4,50%. Pouco depois, essa expectativa mudou para 4,70% e, posteriormente, por
oportunidade da pesquisa de mercado que o Banco Central realiza periodicamente, alterou-se
novamente, agora para 4,60%, refletindo a decisdo do COPOM de elevar a taxa de juros
basica™.

Para 2009, o mercado, na mesma pesquisa, espera que o crescimento do PIB se
situe em 4,00% e que a inflacdo, medida pelo IPCA, em 4,40% ao ano (4,30%, h4 4 semanas
anteriores a pesquisa).

Em resumo, tendo em conta a retomada do processo de elevacdo da taxa de juros
basica e a hipotese de que ndo havera mudancas drasticas no cenario econémico externo,
conclui-se que as previsdes de crescimento do PIB de 2008 e 2009, contidas no PLDO 2009,
afiguram-se otimistas. Evidéncia disso é o fato de o projeto haver sido elaborado com base
em taxa nominal de juros SELIC cadente, cujas metas apontam 11,20%, em dezembro de
2008, e 10,50%, em dezembro de 2009. N&o é isso, entretanto, que esta ocorrendo. Diante
da recente decisdo do COPOM e da pressédo exercida pelos precos, os agentes de mercado
projetam taxa SELIC de 12,75%, em dezembro de 2008, e de 11,25%, em dezembro de 2009,
indicando que a reducdo da taxa de juros deve ocorrer, tdo-somente, a partir do encerramento
do exercicio de 2009, caso venha a ocorrer.

Dada a defasagem entre a decisdo e 0s seus efeitos na economia, a prudéncia
parece aconselhar que o cenario mais factivel seja aquele apontado na Ultima pesquisa de
opinido realizada pelo Banco Central, em que o crescimento real do PIB, em 2008, alcanca
4,60% e, em 2009, 4,00%. No tocante aos precgos, a meta de inflacdo, medida pelo IPCA,
afigura-se adequada, desde que se logre a consecucao dos objetivos da politica monetéria,
especialmente daqueles perseguidos por meio da elevacdo dos juros. De qualquer modo,
crescimento econdmico menor que 0 previsto nas metas, combinado com juros mais
elevados, deve exercer impactos adversos sobre o conjunto de metas fiscais tracadas no
PLDO 2009, especialmente no tocante ao endividamento publico.

® Relatério de Inflacéo de Marco de 2008.

°A afetacdo da economia brasileira seria menor porque hoje a nossa dependéncia da economia americana € menor, visto que
apenas 25% de nossas exportagGes sdo destinadas aos EUA. De qualquer modo, uma desaceleragdo americana traz efeitos
negativos também para outras economias com as quais comercializamos e isso podera ter repercussao sobre nossa economia,
ainda gue ndo seja em magnitude dramatica.

 Eocus - Relatério de Mercado o Bacen de 18/04/08.
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Assim, a fim de que se mantenha a meta de endividamento publico, que se quer
declinante ao longo do periodo, afigura-se necessaria a elevacdo da meta de superdvit
primario. Além disso, a medida que se caminhar rumo a geracdo de resultado nominal
superavitario, sera inevitavel que se dé tratamento ao problema representado pelas
vinculagBes orcamentarias. O ideal é que o superavit eventualmente gerado possa ser
inteiramente utilizado para o resgate de divida, tornando efetiva a capacidade interna de
pagamento do setor publico e permitindo que se possa colocar em marcha verdadeira politica
de investimentos publicos.

2.2. METAS FISCAIS

Atendendo ao disposto no § 1° do art. 42 da Lei Complementar n? 101, de 2000 (LRF),
o PLDO 2009 estabelece, nos termos dos arts. 22 e 32, a meta de resultado primario do setor
publico consolidado para o exercicio de 2009, assim como indica as metas para 2010 e 2011.
A cada exercicio, havendo mudancas no cenario macroeconémico interno ou externo, as
metas sdo passiveis de reviséo.

Para o setor publico consolidado, a meta de superavit priméario de 2009 esta fixada em
3,80% do PIB, sendo mantida no mesmo nivel nos dois anos subseqiientes. A meta do
governo central (orcamento fiscal e da seguridade social), para o proximo triénio, € de 2,20%
do PIB, equivalendo a R$68,5 bilhdes em 2009. A meta das empresas estatais federais é de
0,65% do PIB para no mesmo periodo, montando a R$20,25 bilhes em 2009. Assim, o
superavit primario do setor publico federal é de 2,85% do PIB para o triénio, correspondendo,
em 2009, a R$88,75 bilhdes.

Seguindo norma contida na lei de diretrizes vigente, a proposta prevé compensagao
entre as metas estabelecidas para o governo central e a para as empresas estatais federais.

Essa meta para o0 setor publico consolidado, de 3,80% do PIB, também pode ser
reduzida, em face das necessidades de execucdo da programacao ao abrigo do Projeto Piloto
de Investimentos Publicos — PPI. A reducédo pode ocorrer por conta de:

¢ pagamento de despesas, durante a execucdo do orcamento de 2009, até o limite de
R$15,57 bilhdes;

e pagamento de despesas, empenhadas a conta de orcamentos anteriores, até o montante
dos restos a pagar inscritos no encerramento de 2008.

As hipoéteses de reducdo supramencionadas também se encontram previstas na lei de
diretrizes vigente.

Quanto a receita priméaria da Unido, a expectativa € de que se mantenha, no préximo
triénio, em torno de 24,3% do PIB, nivel préximo ao de 2008. A despesa primaria, por seu
turno, deve situar-se proxima a 22,1% do PIB no triénio. Combinadas, receitas e despesas
devem permitir que se alcance a meta de superavit primario do governo central, em 2008, de
2,20% do PIB. A tabela a seguir traz demonstracdo dessas e de outras expectativas que 0
governo federal nutre em relacdo ao cenario fiscal.
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Precos Correntes

2009 2010 2011
Discriminagao

R$ milhdes |% PIB| R$ milhdes (% PIB| R$ milhdes | % PIB
1. Receita Primaria 757.456,2 24,33 831.117,2 24,33 911.576,9 24,33
11. Despesa Priméria 688.958,2 22,13 755.958,2 22,13 829.1419 22,13
111. Resultado Primario Governo Central (1-11) 68.498,0 2,20 75.159,0 2,20 82.435,0 2,20
1V. Resultado Primario Empresas Estatais Federais 20.2452 0,65 222140 0,65 243645 0,65
V. Resultado Primario Governo Federal (111 +1V) 88.7432 2,85 97.3730 285 106.799,5 2,85
V1. Resultado Nominal Governo Federal -8.627,0 -0,28 7.659,0 0,22 28.883,0 0,77
VI1. Divida Liquida Governo Federal 763.772,0 24,00 747.312,0 21,41 712.304,0 18,62

Observagdes:
(1) A meta podera ser reduzida em virtude dos recursos programados para o Projeto-Piloto de Investimentos - PPI.

Pregos Médios de 2008 - IGP-DI

2009 2010 2011
Discriminagéo

R$ milhdes (% PIB| R$ milhdes [% PIB| R$ milhdes | % PIB
I. Receita Priméria 723.007,8 24,33 759.162,6 24,33 798.083,2 24,33
11. Despesa Primaria 657.625,1 22,13 690.510,5 22,13 7259116 22,13
111. Resultado Priméario Governo Central (1-11) 65.382,8 2,20 68.652,0 2,20 72.171,6 2,20
1V. Resultado Primario Empresas Estatais Federais 19.324,5 0,65 20.290,8 0,65 21.331,1 0,65
V. Resultado Priméario Governo Federal (111 +1V) 84.707,2 2,85 88.942,8 2,85 93.502,7 2,85
VI. Resultado Nominal Governo Federal -8.234,7 -0,28 6.9959 0,22 25.287,0 0,77
VI1. Divida Liquida Governo Federal 729.036,4 24,00 682.612,9 21,41 623.620,3 18,62

Observagcoes:
(1) A meta podera ser reduzida em virtude dos recursos programados para o Projeto-Piloto de Investimentos - PPI.

Fonte: PLDO 2009.

Com relacdo a exercicios passados, o PLDO 2009 evidencia os resultados alcancados
em 2006 e 2007, assim como aqueles que se espera alcancar em 2008. E digna de nota,
durante o exercicio de 2007, a mudanca da metodologia utilizada na apuracdo do PIB pelo
IBGE. Essa mudanca implicou alterar a base de calculo das metas fiscais e, por consequéncia,
a expressao numérica do nivel de endividamento do setor publico, que é calculado tomando-se
por base o PIB. De qualguer modo, o que se verifica, em 2007, é que o setor publico federal
alcancou as metas previstas com folga, produzindo resultado primario de R$71,3 bilhdes,
contra os R$66,0 bilhdes exigidos pela lei de diretrizes de 2007.
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Precos Correntes

o 2006* 2007 Reprogramacéo 2008
Discriminacéo

R$ milhdes % PIB R$ milhdes R$ milhdes % PIB
1. Meta Resultado Primério Fixada na LDO 65.779,4 3,15 71.100,0 80.881,2 2,85
11. Meta Resultado Primério Ajustada PPI 63.027,3 3,02 65.998,3 67.057,0 2,36
111. Resultado Primério Obtido 64.895,3 3,11 71.347,3 67.057,0 2,36
Fiscal e Seguridade Social 51.351,6 2,46 59.438,7 48.610,4 1,71
Estatais Federais 13.543,7 0,65 11.908,6 18.446,6 0,65
1V. Resultado Obtido - Meta (I11 - 11) 1.868,0 0,09 5.349,0 n.d. n.d.
V. Resultado Nominal Governo Federal -56.521,4 -2,71 -43.361,0 -13.017,0 -0,46
VI. Divida Liquida Governo Federal 673.269,3 31,52 745.321,3 759.538,0 26,18

* PIB anterior a revisdo metodoldgica feita pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE.

Precos Médios de 2008 - IGP-DI

2006* 2007 Reprogramacéo 2008

Discriminacéo

R$ milhdes % PIB R$ milhdes R$ milhdes % PIB
I. Meta Resultado Primario Fixada na LDO 75.055,9 3,15 77.196,8 80.881,2 2,85
11. Meta Resultado Primério Ajustada PPI 71.915,7 3,02 71.657,6 n.d. 2,36
111. Resultado Primério Obtido 74.047,1 3,11 77.465,3 67.057,0 2,36
Fiscal e Seguridade Social 58.593,4 2,46 64.535,5 48.610,4 1,71
Estatais Federais 15.453,7 0,65 12.929,7 18.446,6 0,65
1V. Resultado Obtido - Meta (111 - 11) 21314 0,09 5.807,7 n.d. n.d.
V. Resultado Nominal Governo Federal -64.492,3 -2,71 -47.079,1 -13.017,0 -0,46
V1. Divida Liquida Governo Federal 768.216,7 31,52 809.232,0 759.538,0 26,18

* PIB anterior a revisdo metodoldgica feita pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE.

Fonte: PLDO 2009.

Vale apontar que, no capitulo das disposicdes gerais, o projeto propde o acréscimo do
§ 22 ao art. 126 com a finalidade de estabelecer que a CMO possa, por solicitacdo do Poder
Executivo ou por iniciativa propria, adiar as datas de realizacdo das audiéncias publicas
previstas no § 4° do art. 92 da Lei Complementar n® 101, de 2000 (LRF). Segundo esse
dispositivo da LRF, até o final dos meses de maio, setembro e fevereiro, o Poder Executivo
deve demonstrar e avaliar o cumprimento das metas fiscais de cada quadrimestre.
Considerando que a LRF estabelece data-limite para a realizacdo das citadas audiéncias
publicas, o que esta de acordo com o planejamento e a possibilidade da correcdo de desvios
detectados, sugere-se que o citado paragrafo seja suprimido ou tenha o seu texto modificado,
a fim de que eventuais prorrogacdes ndo impliguem a inobservancia da data-limite
estabelecida pela LRF.



(T | CONGRESSO NACIONAL
COFF-CD

CONORESFE Consultoria de Orgamento e Fiscalizacédo Financeira da Camara dos Deputados
A Consultoria de Or¢camento, Fiscalizacdo e Controle do Senado Federal

2.3. OBJETIVOS DAS POLITICAS MONETARIA, CREDITICIA E CAMBIAL

Os objetivos das politicas monetaria, crediticia e cambial compdem o Anexo VII do
PLDO 2009, em cumprimento ao disposto no art. 42, § 49, da Lei Complementar n° 101, de
2000, a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF). Apesar de a consecucdo desses objetivos
também depender do éxito alcancado na conducao da politica fiscal, particularmente da que
se executa ao abrigo dos orcamentos publicos, os elementos de politica monetaria, crediticia
e cambial constituem premissas para efeito da definicdo das diretrizes orcamentarias.

Sumarizam esses elementos os comportamentos esperados, no triénio 2009-2011, da
taxa SELIC efetiva, da taxa de cambio do real frente ao délar norte-americano e da taxa de
inflacdo medida pelo IPCA. Em cenario marcado por crescimento econémico projetado de
5,0% ao ano e de inflacdo anual com meta centrada em 4,5%, a expectativa é de que as
taxas de juros e de cambio apresentem suaves variacfes. Espera-se que 0S juros sigam
trajetéria decrescente, partindo de 10,63% ao ano, em 2009, para chegar a 9,37% ao ano, em
2011. As autoridades econdmicas acreditam que essa trajetdria seja consistente com a atual
politica fiscal, politica que as autoridades reputam como predominantemente austera e
tendente a reduzir o endividamento liquido do setor publico. No tocante a taxa cambial, a
trajetéria desenhada acusa leve, mas persistente, depreciacdo do real ao longo de todo o
periodo. Ao final de 2009, a taxa de cambio deve situar-se em 1,85 real por délar, movendo-
se, no encerramento de 2011, para 1,94 real por ddlar norte-americano. Esse comportamento
se explica, segundo o Poder Executivo, pela expectativa de que o Pais venha a registrar
déficits moderados em transagfes correntes, déficits que podem vir a ser cobertos pela
movimentacdo esperada de moeda na conta de capital.

N&o ha mencéao explicita a politica crediticia, tampouco a discussao ou a descricdo de
qgualquer fenémeno que, associado ao mercado de crédito, afigure-se relevante a formulacao
das diretrizes orcamentarias. Apenas se da a noticia de que a demanda por crédito se tem
apresentado crescente, para o financiamento tanto do consumo quanto da producdo,
delineando trajetéria que devera persistir, segundo as autoridades econémicas, ao longo
deste e dos proximos anos.

No plano do PLDO 2009, desponta a fixacdo das metas de superavit fiscal primario
como a mais importante das diretrizes propostas em coordenacdo com o0s objetivos das
politicas monetéria, crediticia e cambial. S&o metas estabelecidas, em nivel federal, para o
governo central (Tesouro Nacional, Banco Central e Previdéncia Social) e as empresas
estatais. Neste exercicio, propdem-se as metas de superavit, em relacdo ao Produto Interno
Bruto (PIB), de 2,20% para o governo central e de 0,65% para as estatais federais, metas
essas equivalentes, respectivamente, a R$68,5 bilhdes e a R$20,2 bilhdes. Nao sdo metas
que se fixam em niveis inéditos, visto que se trabalha, neste exercicio de 2008, a exemplo do
ocorrido em 2007, com grandezas semelhantes.

Naturalmente, o grande ou o maior fator de perturbacdo da politica econdmica é a
divida publica mobiliaria interna, seu esquema de financiamento e refinanciamento e as
consequéncias que dela advém para o restante da economia. S&o consequiiéncias que
eclodem no ambito fiscal, a exemplo dos monumentais valores que se associam ao servico da
divida e que reduzem a capacidade de investir do setor publico, e que se espraiam pelo
restante da economia, criando pressdes pela elevacdo dos juros e pela expansdo dos
agregados monetarios, reduzindo a oferta de crédito, inibindo investimentos e desequilibrando
as relaces financeiras entre o Pais e o exterior.

Por essas e por outras consequiéncias, o Brasil apresenta dificuldades sempre que o
crescimento da economia se acelera. Pressfes inflacionarias, crises localizadas de oferta,
aquecimento exacerbado do consumo e estrangulamentos de ordem infra-estrutural
despontam, automaticamente, no cenario. As condi¢des reinantes para investir em producao
e infra-estrutura, no ambito da economia brasileira, esbarram neste que talvez seja o melhor
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dos termdmetros a acusar 0 seu mal endémico: a baixa qualidade do crédito ofertado,
especialmente em razao de custos (juros) e prazos.

N&o h4, portanto, formulas mégicas, tampouco se lograré solucdo para a divida interna
fora do ambito fiscal. A recente e vigorosa acumulacao de reservas em moedas estrangeiras
conversiveis, longe de constituir fenbmeno positivo, serviu apenas para tornar o cenario aqui
descrito mais agudo. S&o reservas que representam maior capacidade de pagamento no
exterior, isso € certo, permitindo a administracdo de eventuais déficits no balanco de
pagamentos, mas que foram adquiridas ao custo da expansdo do endividamento publico
interno, estreitando a capacidade de pagamento da divida em moeda nacional. Significa dizer
que o combalido mercado de crédito brasileiro financiou-lhes a aquisi¢cdo, emprestando os
recursos necessarios, para tanto, ao setor publico federal. Ato continuo, o crédito interno
assim tomado foi canalizado ao exterior, mediante a aplicagdo das reservas, expandindo a
oferta de crédito noutras economias.

Nesse sentido, os sinais emitidos pela economia brasileira séo contraditérios. O setor
publico federal é devedor no mercado interno de crédito e, ao mesmo tempo, credor em
mercados externos. As taxas de juros da economia brasileira, grande fator de atragdo de
capitais estrangeiros, ndao dao mostras de arrefecimento, o que eleva os riscos de
empobrecimento dos saldos comerciais com o exterior, lado a crescentes e indesejaveis
superdvits na conta de capital. Os ativos financeiros da economia expandem-se em ritmo
acelerado, sempre maior que o dos ativos reais, de modo que o efeito “riqueza” decorrente
nao encontra respaldo na producdo, tornando a pressao inflacionaria um fator endémico a
economia. O setor publico federal adquire capacidade de pagamento externa, mas, para
fazé-lo, sacrifica a capacidade de pagar a divida interna.

A fim de que se superem essas contradicdes, ndo se descarta, como hipétese, a
necessidade de que as diretrizes orcamentarias alcem a politica fiscal a um novo e mais
austero nivel de resultados. Resultados que, produzidos, poderiam franquear maior espaco
para a conducdo da politica monetaria, hoje calcada na solitaria pratica de juros elevados,
além de permitir, no plano cambial, depreciacdo do real condizente com politica comercial
saudavel e, no ambito da politica crediticia, a gradual recuperagédo da qualidade do crédito
ofertado aos agentes privados. Esse novo e mais austero nivel de resultados ha que ser
fixado de modo a permitir a reducdo das taxas de juros e das despesas orcamentarias com
juros da divida interna, contribuindo para a estabilizagdo da moeda, especialmente dos
precos, e para a depreciagéo do real.

Além disso, é importante que se considere a eventual estruturacdo de um fundo
soberano, cujas aplicacfes sejam destinadas a concesséo de crédito a empresas brasileiras
para a realizacdo de operagbes comerciais no exterior, como a tentativa de promover-se o
casamento bem-sucedido das politicas fiscal, crediticia, monetaria e cambial. Nesse sentido,
cabe garantir que as opera¢Bes ao abrigo do fundo tenham transito orcamentario e sejam
compativeis com as metas de politicas econdbmica, notadamente com as de inflacdo, de
resultado primario, de cambio, de expansao do crédito e de programacdo monetaria. Ao que
tudo indica, o objetivo almejado por uma iniciativa desse tipo é alavancar o investimento
privado em producdo e em capacidade de producdo, alcando a economia a niveis de
crescimento econdmico maiores. O fundo soberano pode permitir a consecucdo desse
objetivo e das metas de politica econdmica a medida que lanca mao de capacidade de
pagamento que o pais ja vem constituindo no exterior, mediante a acumulagéo de reservas
internacionais.

2.4. RISCOS FISCAIS

O dimensionamento dos riscos fiscais constitui providéncia, no ambito das diretrizes
orcamentarias, prevista pela LRF. Tem o propésito de permitir a avaliagcdo dos riscos
contingentes, assim como daqueles que possam afetar, adversamente, as contas publicas
durante a elaboracdo ou a execugdo dos orgcamentos.
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Conceitualmente, o PLDO 2009 classifica os riscos fiscais em duas categorias: a dos
riscos orcamentarios e a dos riscos da divida publica. A categoria “riscos or¢amentarios”
capta os fendmenos associados, de um lado, a estimativa da receita e a sua realizacao e, de
outro, a fixacdo da despesa e a sua execucdo. No ambito da receita, os riscos decorrem,
basicamente, da possibilidade de que se verifique frustracdo da arrecadacdo, enquanto que,
no da despesa, de que os valores fixados se situem aquém das efetivas necessidades
publicas. Por sua vez, a categoria “riscos da divida publica” engloba o fenémeno
representado pela divida publica mobiliaria federal e sua administracdo, assim como 0s
passivos contingentes. Essa categoria centra-se no dimensionamento de impactos adversos
que as taxas de juros, de inflacdo e de cambio, bem como passivos contingentes, podem
ocasionar sobre a divida e sobre as despesas dela decorrentes.

by

No tocante a receita, o Poder Executivo alinha, no PLDO 2009, quatro fatores
especialmente importantes para a determinacdo dos riscos. Esses fatores sdo a taxa de
crescimento do Produto Interno Bruto (PIB), a variacdo nas taxas de inflacdo e de cambio e o
comportamento das receitas previdenciarias.

Com respeito ao PIB, o risco resulta da correlacdo direta e positiva entre a sua taxa de
crescimento, do PIB, e 0 montante da arrecadacdo. Um ponto percentual de variacdo na taxa
de crescimento representa, do ponto de vista da receita administrada pela Receita Federal do
Brasil, montante proximo a R$2,4 bilhdes em arrecadacdo. Os principais tributos assim
afetados sdo a Contribuicdo para o Financiamento da Seguridade Social (COFINS), a
Contribuicdo para o Programa de Integracdo Social (PIS), a Contribuicdo para o Programa de
Formacédo do Patriménio do Servidor Publico (PASEP) e o Imposto sobre Renda e Proventos
de Qualquer Natureza (IR).

De modo semelhante ao PIB, a taxa de inflacdo afeta a maior parte das fontes de
receita. A elasticidade da receita demonstra que, para cada ponto percentual de variacdo em
indices de pregos, a arrecadacéo varia, direta e positivamente, em R$2,5 bilhdes.

A taxa de cambio, por seu turno, afeta a arrecadacdo em face da influéncia que ela
exerce sobre alguns impostos especificos. S&8o o0s casos do Imposto de Importagdo (ll),
Imposto sobre Produtos Industrializados (IPl), para a matéria tributavel vinculada a
importacdo, e o IR incidente sobre remessas ao exterior. Esses impostos detém préximo a
7% (sete por cento) da receita administrada pela Receita Federal do Brasil, e a sua
sensibilidade a variacdo na taxa cambial indica que um ponto percentual de depreciacdo do
real representa aumento da arrecadagéo da ordem de R$276,0 milhdes.

Com relacdo as receitas previdenciarias, os riscos sdo dimensionados em virtude da
relacdo entre a arrecadacao e o valor do salario minimo. Um ponto percentual de variagdo no
salario minimo equivale, aproximadamente, a R$15,7 milhdes da receita de contribuicdes
previdenciarias.

Pelo lado da despesa, os riscos estdo relacionados tanto a possiveis variacbes no
montante das despesas obrigatérias fixadas na lei orcamentaria, variacdes essas imputaveis
a mudancas na base legal em que se fundam essas despesas, quanto a mudancas no
cenario macroeconémico, que afetam o0s servicos publicos de salde, os beneficios
previdenciarios e o seguro-desemprego, dentre outras despesas.

Na categoria dos riscos da divida publica, figuram a divida mobiliaria federal e os
passivos contingentes. Com relagéo a divida mobiliaria, o que se procura dimensionar sdo 0s
impactos or¢camentarios adversos que decorrem de sua associacdo ao comportamento de
variaveis macroecondmicas. As estimativas indicam que a depreciacao do real em um ponto
percentual implica elevar a despesa com a divida em 0,006% do PIB, ao passo que elevacao
de um ponto percentual nas taxas de inflacdo e de juros acarreta, respectivamente, aumento
da despesa em 0,021% e 0,047% do PIB.

No que diz respeito aos passivos contingentes, o dimensionamento dos riscos parte da
identificacdo dos elementos que lhes dao origem, tanto quanto de sua classificacdo segundo
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esses mesmos elementos. Atualmente, os passivos contingentes abrangem: (i) demandas
judiciais contra a Unido; (ii) demandas judiciais contra empresas estatais dependentes; (iii)
demandas judiciais pertinentes a administracdo do Estado, a exemplo das relacionadas a
privatiza¢cfes, liquidacdo ou extincdo de entidades; (iv) processos de reconhecimento de
dividas; (v) avais e garantias prestadas pela Unido; (vi) demandas judiciais contra o Banco
Central do Brasil.

2.5. ALTERACOES NA LEGISLACAO TRIBUTARIA

Mantém-se inalteradas, no PLDO 2009, as disposi¢cfes contidas na vigente lei de
diretrizes que tratam de alteracdes na legislacao tributaria.

Tem especial relevo a norma proposta no art. 93, que reforca a aplicacdo do art. 14
da LRF, condicionando, expressamente, a aprovacao de lei e medida provisoria, por meio das
guais se conceda ou amplie incentivo ou beneficio de natureza tributéria, a observancia das
exigéncias contidas naquele dispositivo. Além disso, 0 mesmo art. 93 estende essa condi¢éo
a incentivo ou beneficio de natureza financeira, crediticia ou patrimonial. Ao dar essas
providéncias, o PLDO elimina a possibilidade de que a concesséo de beneficios e incentivos
de qualquer ordem ocorra a revelia das metas de resultado fiscal.

Outro dispositivo do PLDO que é digno de nota diz respeito & norma proposta no §
22 do art. 93. Também inspirada no art. 14 da LRF, essa norma determina que a renincia e a
vinculacéo de receita tenham o seu termo final estipulado na lei que as instituir, observado o
prazo maximo de cinco anos. Trata-se de regra incorporada as diretrizes orcamentéarias a
partir do exercicio de 2006, tendo a finalidade evitar a perpetuacgéo de vinculagdo e rendncias
fiscais, estabelecendo controles mais rigorosos sobre a concessao de beneficios fiscais e a
vinculacdo de receitas. Atribui ao Poder Publico o dever de avaliar, periodicamente, a
conveniéncia de manterem-se em vigor providéncias desse tipo. Cabe apenas chamar
atencao para o fato de que a estipulacdo de termo para beneficios na esfera tributéria, a
exemplo de isencbes, pode vir a permitir que o contribuinte adquira o direito a isencao pelo
prazo fixado na norma. A aquisicao do direito impediria, antes do termo que lhe pde fim, que o
Poder Publico revisasse os beneficios concedidos.

O PLDO também regula o tratamento que se deve dispensar as receitas
condicionadas no ambito da lei orcamentaria. Consideram-se condicionadas as receitas,
estimadas no projeto de lei orcamentaria ou na respectiva lei, cuja arrecadacao esteja sujeita
a condicdo suspensiva, a exemplo de alteragdo na legislagcéo tributaria. Trata-se de tema
controverso, pois ndo ha consenso quanto as propostas de alteracdo do ordenamento
juridico, das quais decorram impactos sobre a receita, que devam ser consideradas
prematuramente como matéria orgcamentaria. De um modo ou de outro, a controvérsia suscita
a discussao desse dispositivo do PLDO, tendo em vista tornar mais precisas as condicfes
para que se incorpore uma receita condicionada a lei orcamentaria.

2.6. BENEFICIOS TRIBUTARIOS E PREVIDENCIARIOS

O PLDO 2009 traz, em seu Anexo IV.10, estimativas dos beneficios (ou gastos)
tributarios e previdenciarios para 2009. Somados, os beneficios concedidos, tanto no ambito
da Receita Federal do Brasil (RFB) quanto na orbita previdenciaria, respondem por rendncia
total de receitas de R$114,2 bilhdes, em 2009, que corresponde a 3,67% do PIB projetado
para esse exercicio. Em 2008, a renuncia total ascende a 3,1% do PIB.

No tocante a receita administrada pela RFB, os beneficios tributarios sao estimados
em R$97,1 bilhdes, em 2009, representando 19,1% da receita total e 3,1% do PIB. Esse
namero revela-se maior que o de 2008, cujos beneficios se situam em 15,3% da receita total
e 2,5% do PIB, respectivamente. O quadro a seguir evidencia os nimeros estimados dos
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beneficios concedidos no ambito da receita administrada pela RFB, regionalizados e
classificados segundo a fungdo or¢camentaria.

PREVISAO REGIONALIZADA DOS GASTOS TRIBUTARIOS PARA 2009
- POR FUNCAO ORCAMENTARIA -

Em R$ 1,00
Fungdo Orgcamentaria Norte Nordeste Centro-Oeste Sudeste Sul Total
IAssisténcia Social 79.379.963 466.920.551 344.358.711 2.824.689.219 580.548.657| 4.295.897.100
Saude 210.592.163 780.451.310 933.645.320 9.814.059.999 1.187.481.299 12.926.230.092
[Trabalho 141.083.472 750.814.775] 824.005.360, 6.817.000.521] 1.349.361.494| 9.882.265.622
Educacéo 174.296.422, 484.907.457 340.173.170 2.656.830.013| 768.941.389] 4.425.148.450
Cultura 32.088.696) 55.416.428 103.719.878 1.059.632.467| 119.685.534 1.370.543.003
Direitos da Cidadania 5.507.248 39.665.296, 25.087.244 376.341.597 90.365.242 536.966.627|
Habitacdo 36.301.739 143.447.167| 82.597.805, 932.059.315 234.803.680 1.429.209.706
Saneamento 7.375.975 18.015.795 14.650.199 162.802.392 32.318.376) 235.162.737|
Ciéncia e Tecnologia 30.835.047| 143.523.189 73.705.039 2.568.115.191 395.224.761]  3.211.403.227|
IAgricultura 1.348.563.274 859.608.546 505.869.562 4.417.927.478 737.312.276| 7.869.281.136
Organizacéo Agraria 931.156 2.512.934 5.128.613 13.206.937| 6.886.553 28.666.193
Industria 6.490.853.355 4.538.509.817 623.054.481 5.827.845.349, 1.755.478.916) 19.235.741.918|

Comércio e Servico

11.629.395.461

1.907.481.263

1.101.275.570

10.664.800.289

4.294.080.720

29.597.033.303]

Energia 2.446.417| 14.598.441 11.787.106 106.346.725 20.053.239 155.231.928
[Transporte 48.337.447| 143.490.565) 79.618.508 963.115.033 181.656.852] 1.416.218.404
Desporto e Lazer 8.063.649 21.639.227| 22.816.887 344.507.325 72.689.558 469.716.647|

Total

20.246.051.484

10.371.002.761

5.091.493.453

49.549.279.850

11.826.888.544

97.084.716.092

IArrecadacgéo Estimada

10.709.704.633

28.302.195.738

55.937.632.922

355.830.987.394

58.377.770.005

509.158.290.693

A Regido Sudeste absorve a maior parcela dos beneficios tributarios, com R$49,5
bilhdes, representando 50,9% do total. A distribuicdo dos beneficios pelas demais regides da-
se do seguinte modo: Norte, com 20,8%; Sul, com 12,1%; Nordeste, com 10,7%; Centro-

Oeste, com 5,2%.

Do ponto de vista funcional do gasto tributario, a distribuicdo dos beneficios da-se da
seguinte forma: comércio e servico, com 30,5%; inddstria, com 19,8%; salde, com 13,3%;
trabalho; com 10,2%; agricultura, com 8,1%; educacao, com 4,5%; assisténcia social, com

4,4%.

Os beneficios previdenciarios, por sua vez, implicam renuncia de receita estimada,
para 2009, de R$17,1 bilhdes, contra R$14,8 bilhdes, em 2008.

representa 0,55% do PIB projetado e 9,4% da arrecadacdo previdenciaria estimada.

guadro a seguir traz a estimativa desses beneficios para 2009.

Esse valor de 2009

O
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BENEFICIOS TRIBUTARIOS PREVIDENCIARIOS
- Previsao para 2009 -
. Participacéo (%) S
o Participacéo (%) no ~ Participacéo
Modalidade Previsao 2009 total das RenGncias | "2 Ar_recad_a}g_ao (%) no PIB
(R$) Previdenciaria
2009 2009
2009
SIMPLES® 9.081.480.463 53,01% 5,01% 0,29%
Entidades Filantrépicas2 5.404.527.002 31,54% 2,98% 0,17%
Exportacdo da Producéo Rural® 2.646.966.594 15,45% 1,46% 0,09%
Total 17.132.974.059 100,00% 9,45% 0,55%
Fonte: SPS/MPS; SPOA/MPS; INSS; DATAPREV; MDIC; MF; MP.
Elab.:RFB/MF.
Notas:

1) Valores de massa salarial realizados até 2006, projetados para 2007 a 2009 de acordo com a grade de
parametros SPE/MF (17/03/2008); valores de repasse da STN/MF realizados até 2007, projetados para 2008 e
2009 com base no crescimento dos impostos sobre faturamento (PIB + IER).

2) Valores realizados até 2006, projetados para 2007 a 2009 de acordo com o crescimento da massa salarial
(grade de pardametros SPE/MF em 17/03/2008).

3) Valores realizados até 2006, projetados para 2007 de acordo com o crescimento estimado das exportacdes
(MDIC) e para 2008 e 2009 com base no crescimento estimado da arrecadacao liquida previdenciaria (projecéo
SPS).

O mais importante fato gerador de renuncias € o sistema SIMPLES, que absorve 53%
do total dos beneficios tributarios. As entidades filantropicas figuram em segundo lugar, com
31,5%, e a exportacdo de produtos rurais vem em seguida, com os restantes 15,5%.

O quadro a seguir demonstra a distribuicdo regional dos beneficios tributarios
previdenciarios.

BENEFICIOS PREVIDENCIARIOS REGIONALIZADOS
- ESTIMATIVA PARA 2009 -

R$ milhdes
Previs&o
2009 Participacdo (%) por Regido

Modalidade (R$) Norte Nordeste Sudeste Sul C.Oeste | Total

SIMPLES' 9.081,4| 2,68% 10,06% 57,68% 22,98% 6,59% 100%
Entidades Filantr('incas2 5.404,5 1,55% 8,51% 61,75% 22,72% 5,47% 100%
Exportago da Produgdo Rural® 2.647,0 3,22% 7,13% 41,63% 30,48% 17,55% 100%
Total 17.1330,  2,41% 9,12% 56,48% 24,06% 7,93% 100%

Fontes: SPS/MPS; SPOA/MPS; INSS; DATAPREV; MDIC; MF e MP.
Elaboragdo: RFB/MF.

1 Valores de massa salarial realizados até 20086, projetados para 2007 a 2009 de acordo com a grade de parametros SPE/MF (17/03/2008); valores
de repasse da STN/MF realizados até 2007, projetados para 2008 e 2009 com base no crescimento dos impostos sobre faturamento (PIB + IER).

2 Valores realizados até 2006, projetados para 2007 a 2009 de acordo com o crescimento da massa salarial (grade de parametros SPE/MF em
17/03/2008).

3 Valores realizados até 2006, projetados para 2007 de acordo com o crescimento estimado das exportacdes (MDIC) e para 2008 e 2009 com base
no crescimento estimado da arrecadacdo liquida previdenciaria (projecéo SPS).

De modo semelhante ao que ocorre no ambito tributario, a Regido Sudeste é a que
absorve a maior parte dos beneficios previdenciarios, com 56,5% do total. Seguem-na, por
ordem de grandeza, a Regido Sul, com 24,1%, a Nordeste, com 9,1%, a Centro-Oeste, com
7,9%, e a Regido Norte, com 2,4%. N&o obstante a Regido Norte ostente a menor das
participacées no conjunto regionalizado dos beneficios previdenciarios, sua participacdo, no
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ambito dos beneficios associados aos tributos administrados pela RFB, € bem mais
significativa, tendo em vista o regime de funcionamento da Zona Franca de Manaus.

3. DISPOSICOES SOBRE A LIMITACAO ORCAMENTARIA E FINANCEIRA

O PLDO 2009 nado apresenta qualquer novidade em relacdo as diretrizes de leis
anteriores no que se refere a limitagdo orcamentaria e financeira, o denominado
contingenciamento, tema objeto dos arts. 70 a 72 do projeto. A despeito de a sua
necessidade ser reconhecida em determinadas circunstancias, o contingenciamento prejudica
a execucdo da programacdo orcamentaria, produzindo reflexos negativos tanto sobre a

transparéncia quanto sobre o bom planejamento da atuacao governamental.

A execucdo orcamentaria em 2006, a exemplo da de 2005, foi marcada pela abertura
de créditos adicionais para despesas obrigatérias, lado a imposicéo de limites a execucao de
despesas discricionarias. Em 2007, verifica-se que os efeitos da variagdo das despesas
obrigatdrias foram mitigados, a ponto de ndo mais influenciar, como em 2005 e 2006, a
execucao das despesas discriciondrias. A influéncia, em 2007, ficou por conta da abertura de
créditos extraordinarios, 0 mesmo ocorrendo, agora, durante o exercicio de 2008. Portanto,
observa-se que, nos Ultimos anos, o0 contingenciamento tem sido causado mais pela
reprogramacao da despesa, no sentido de aumenta-la, do que pela frustracdo de
arrecadacdo. E, vale frisar, no tocante a arrecadacdo, que os valores arrecadados tém
superado as estimativas constantes das leis orcamentarias.

Ao que determina a legislagédo em vigor, sobretudo o art. 9° da LRF, o fato gerador do
contingenciamento deve ser a perspectiva de frustracdo da receita, assim como o risco de
gue ndo se alcancem as metas fiscais do exercicio. Nesse contexto, a mera reprogramacao
da despesa, principalmente quando a reprogramacdo a aumenta, ndo é motivo bastante para
desencadear o contingenciamento. Se os créditos orgamentarios sdo excessivos em face da
receita ou das metas fiscais, cabe reprogramé-los, em lei, para reduzi-los ao montante das
receitas do exercicio.

Cumpre lembrar, além disso, que o expediente representado pelo crédito
extraordinario, aberto via ado¢do de medida proviséria, tem natureza de excecao ao ritual
orcamentario comum. Esse tipo de crédito somente pode ser utilizado em casos de extrema
necessidade, conforme previsto no § 32 do art. 167 da Constituicdo. A despeito disso, desde
o exercicio de 2007, o Executivo tem-se valido dos créditos extraordinarios para fazer
alteracdes ordinarias na programacao orcamentaria. As demais modalidades de créditos
adicionais, suplementar e especial, tém sido relegadas a segundo plano, fato que vem criando
dificuldades de trés ordens.

Desde logo, a programacdo aberta mediante créditos extraordinarios tem sido
priorizada pelo Poder Executivo, prioridade estabelecida em detrimento daquelas constantes
da lei orcamentaria aprovada pelo Congresso Nacional. E essa prioridade tem sido
estabelecida independentemente do teor das programacdes, muitas delas com caracteristicas
tipicas de despesas discricionarias. Esse fenbmeno tem implicado livrar, do
contingenciamento, a programacao priorizada pelo Executivo, fazendo-o recair sobre as
demais programacoes.

Em segundo lugar, o rito associado a abertura de créditos extraordinarios, mediante a
adocdo de medida provisoria, tem permitido ao Poder Executivo reprogramar a lei
orcamentaria unilateralmente. Isso se da em razéo de a abertura dos créditos orgcamentarios
ocorrer com a adogdo da medida provisoria, fato que impede o Congresso Nacional de avaliar
a programacao orcamentaria com antecedéncia em relacdo a sua execucao. Além disso, as
normas regimentais do Congresso Nacional restringem-lhe o poder de alterar a programacao
constante de créditos extraordinarios, permitindo-lhe somente a supressdo de programacdes
ou a reducédo de valores programados. Assim mesmo, as eventuais alteracbes sdo quase
sempre intempestivas, vez que a execucado dos créditos ja se podera ter iniciado.
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Finalmente, a terceira dificuldade reporta-se ao fato de que os créditos extraordinarios
ndo precisam indicar fontes de receita que, a um s6 tempo, permitam tanto a execugdo da
nova despesa quanto a manutencdo do compromisso com a meta de superavit primario. Isso
se explica pela permissdo contida no art. 167, inciso V, da Constituicdo, segundo o qual a
abertura de crédito extraordinario pode prescindir da indicacdo da fonte de recursos
correspondente. Eventuais distor¢cdes associadas a abertura de créditos extraordinarios vém
sendo corrigidas pelo Poder Executivo, diuturnamente, mediante o contingenciamento das
despesas. De certo modo, o poder discricionario do Executivo, na matéria, esta positiva e
diretamente correlacionado ao montante de créditos orgcamentarios abertos ao longo do
exercicio, aos quais ainda se somam as despesas que restam a pagar desde exercicios
anteriores. Quanto maior o total de autorizacbes de pagamento, maior tende a ser a
liberdade de que goza o Executivo para impor contingenciamento or¢gamentario, inclusive de
imp6-lo aos demais Poderes.

O Congresso Nacional, no uso de suas atribui¢cdes constitucionais, deve fixar critérios
e procedimentos que confiram maior transparéncia ao mecanismo do contingenciamento e de
selecdo de prioridades. Quando ao uso excessivo de créditos extraordinérios, cumpre
salientar que ndo basta relevancia e urgéncia, sendo indispensavel a imprevisibilidade do
gasto. Assim, sugere-se exame mais rigoroso acerca dos requisitos de admissibilidade dos
créditos extraordinarios.

De qualguer modo, observa-se que o contingenciamento e o reordenamento unilateral
das prioridades tém constituido praticas reiteradas ao longo dos anos, vulnerando as leis
orcamentarias e a base do planejamento governamental*.

O volume de créditos orcamentarios, iniciais e adicionais, sdo excessivo em relacéo a
disponibilidade financeira. Alguns créditos provém de exercicios anteriores, por meio do
expediente dos restos a pagar. Outros resultam da fixacdo da despesa na lei orcamentaria.
Outros, ainda, vém a reboque da abertura de créditos adicionais ao longo do exercicio. Em
decorréncia, ha necessidade de que se estabelecam, no PLDO 2009, regras que preservem a
higidez fiscal preconizada na LRF, a exemplo das seguintes:

e proibir a abertura de créditos adicionais para atender despesas discricionarias com
recursos provenientes de excesso de arrecadacdo ou de superavit financeiro, durante a
vigéncia de contingenciamento;

e estabelecer limites e/ou regras mais rigorosas para o tratamento de despesas inscritas
em restos a pagar, considerando-as no calculo do resultado primario do exercicio em que
as despesas correspondentes foram empenhadas;

A titulo de exemplo, veja-se o caso do Ministério dos Transportes. Em 2005, o 6rgdo foi contemplado com a abertura de
créditos adicionais da ordem de R$583 milhdes. A despeito disso, verifica-se que, ao final do exercicio, R$1,5 bilhdo deixou de
ser executado, ainda que o decreto de programacéao financeira permitisse sua execucdo. Essa falta de sintonia entre abertura de
créditos, programacao e execucao repete-se em 2006. Nesse ano, a lei alocou R$5,8 bilhdes ao Ministério. Durante o exercicio,
esse valor subiu para R$7,2 bilhdes, em fungéo da abertura de créditos adicionais. Apesar disso, a programagao financeira fixou
limite de pagamento em R$4,6 bilhdes. Para piorar, esse limite de pagamento, de R$ 4,6 bilhdes, aplicava-se tanto as despesas
fixadas no exercicio quanto as despesas que restavam a pagar desde exercicios anteriores, essas Ultimas no valor de R$2,6
bilhdes. Quer dizer: o limite de pagamento de despesas fixadas no exercicio situou-se em R$2,0 bilhdes, contra uma
programagédo de R$7,2 bilhdes. Em 2007, o problema repetiu-se. Entre despesas fixadas no exercicio e restos a pagar inscritos
ao final de 2006, a programac¢do do Ministério dos Transportes somou R$15,8 bilhdes, dos quais R$5,2 bilhdes resultaram de
créditos extraordinarios e R$ R$3,9 bilhdes, de restos a pagar. O limite de pagamento conferido ao Ministério foi de R$11,8
bilhGes, perfazendo 74,7% dessa programacéo. Os valores efetivamente pagos, entretanto, somaram R$6,6 bilhdes, equivalente
a 41,9% do limite de pagamento disponivel.

No Ministério da Saude, o quadro ndo se demonstrou diferente. Em 2005, o érgdo abriu créditos adicionais no valor de R$2,1
bilhdes. Assim mesmo, deixou de executar R$1,3 bilhdo, apesar de haver limite que permitisse a execugdo. Em 2006, por sua
vez, os créditos adicionais acresceram R$1,0 bilhdo a programagao originalmente autorizada na lei orcamentéria. Uma vez mais,
a execucgdo orgcamentaria implicou pagamentos que sequer atingiram o valor da programacao inicialmente prevista. Entre
programacéo original e programagdes havidas por créditos adicionais, a inexecugdo chegou a R$2,0 bilhdes. Em 2007,
finalmente, o total da programacgéo do Ministério da Saude foi de R$50,3 bilhdes, dos quais R$6,0 bilhdes deveram-se a restos a
pagar, e R$3,7 bilhdes, a abertura de créditos adicionais. Pagaram-se R$38,9 bilhdes, equivalentes a 77,4 % do total da
programacéo. Ao final de 2007, inscreveram-se em restos a pagar R$7,5 bilhdes.
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e definir o cancelamento de restos a pagar como receita do exercicio em que forem
cancelados;

e criar mecanismos para garantir que as dotagfes autorizadas, por meio da lei orcamentaria
e de créditos adicionais, sejam permanentemente compativeis com a possibilidade de
pagamento da Unido para o exercicio, observada a meta de resultado primario
determinada na lei de diretrizes orgcamentérias;

e vedar a abertura de créditos especiais e suplementares relativos a despesas primarias,
mediante a utilizacdo de fontes de receita financeiras;

e exigir que a abertura de crédito extraordinario, para o atendimento de despesas primarias,
submeta-se a necessidade de cancelamento de despesas primarias em valor
correspondente, sob pena de se considerar reduzida a meta de resultado primario no
montante do crédito aberto.

4. DESPESAS OBRIGATORIAS DE CARATER CONTINUADO

As despesas obrigatérias continuadas, como conceituado no art. 17 da LRF,
apresentam elevada participacdo no conjunto das despesas primarias da Unido. No ambito
dos orcamentos fiscal e da seguridade social, as despesas primérias obrigatorias vém-se
mantendo em torno de 87% do total das despesas obrigatorias®.

Entre os mecanismos de disciplina fiscal introduzidos pela LRF, estdo definidas, no art.
17, regras que buscam inibir o crescimento de despesas obrigatérias de carater continuado™,
exigindo-se a indicacéo de fontes para seu financiamento'®. Ressalte-se que o § 62 do art.
17, bem como o art. 24, cuida das situacdes em que tal indicacéio é dispensada®®.

O controle do crescimento das despesas obrigatérias na LRF faz-se desde a edi¢do do
ato de sua geracdo ou criacdo. Tal rigor é necessario, pois essas despesas aumentam a
rigidez do orgamento, por serem insuscetiveis de redugdo, haja vista sua natureza obrigatéria
(art. 92 da LRF). A lei orcamentaria simplesmente chancela despesas obrigatérias, visto
decorrerem de imposicao de legislacdo permanente.

A elaboracdo e a execucdo dos orcamentos devem ser compativeis com as metas
fiscais, especialmente no que se refere ao superavit primario. Por essa razdo, durante a
execucao orcamentaria, no caso de estimativa de frustracdo de receita, aumento das
despesas obrigatérias'® e outros fatores’’, ha a necessidade de contingenciamento, com
reducdo das despesas discricionarias (investimento e custeio em geral).

2 Desde 2004, a participacdo das despesas primdrias obrigatérias no total das despesas primarias, usando como base as
dotagdes iniciais dos orgamentos de cada ano, foi a seguinte: 89% em 2004; 87% em 2005; 88% em 2006; 87% em 2007; e 86%
em 2008.

1 Despesas correntes derivadas de lei, medida proviséria ou ato administrativo normativo que fixem para o ente a obrigacéo legal
de sua execugdo por um periodo superior a dois exercicios (Art. 17, caput).

0 art. 17 condiciona a criagdo de despesas dessa natureza a: I) estimativa do impacto orcamentario-financeiro no exercicio em
gque deva entrar em vigor e nos dois subsequentes; Il) demonstracéo da origem dos recursos para seu custeio, podendo ser
admitidos: a) aumento permanente de receita, decorrente de elevagao de aliquotas, ampliacdo da base de céalculo, majoracéo ou
criagdo de tributo ou contribuigdo; ou, b) reducdo permanente de despesa; e, Ill) comprovacéo de que ndo afetarda as metas de
resultados fiscais (contidas no Anexo de Metas Fiscais).

!5 § 6° O disposto no § 10 ndo se aplica as despesas destinadas ao servico da divida nem ao reajustamento de remuneracao de
pessoal de que trata o inciso X do art. 37 da Constituigao.

% Esta hipétese ndo esta expressamente prevista na LRF.

" Este é 0 caso, por exemplo, da concorréncia entre 0 pagamento dos restos a pagar de exercicios anteriores com o pagamento
de despesas a conta do orcamento vigente. Saliente-se que as despesas que restam a pagar de exercicios anteriores, hoje
consideradas como divida flutuante, deveriam integrar a base de célculo da divida publica para efeito de NFSP.
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4.1. ANEXO DAS DESPESAS QUE NAO SERAO OBJETO DE LIMITACAO DE
EMPENHO

Desde a Lei n® 9.995, de 2000, a lei de diretrizes para 2001, ex vi do art. 17 da LRF,
todas as leis de diretrizes tém-se feito acompanhar por anexo das despesas que ndo serao
objeto da limitacdo de empenho. E o caso do Anexo V do PLDO 2009, o qual abrange, além
das despesas que constituem obrigacGes constitucionais e legais, outras despesas que,
embora discriciondrias, devem ser protegidas do contingenciamento, com fundamento no art.
99, § 29 da LRF.

Cumpre destacar que, ao longo do exercicio, a legislacdo ordindria pode criar
despesas obrigatérias imprevistas no anexo mencionado. Por essa razdo, o art. 117 do
PLDO 2009 autoriza o Poder Executivo a atualizar a lista do Anexo, nos casos de
promulgacdo de emenda constitucional ou lei de que resulte obrigacdo para a Unido, assim
como incluir outras acdes, desde que constituam obrigacdo constitucional ou legal.

Comparando-se o Anexo V do PLDO 2009 com o seu corresponde na lei de diretrizes
vigente (Anexo |V), constata-se a inclusao de varias despesas antes desconsideradas, apesar
de sua natureza obrigatéria. Isso demonstra 0 avan¢o no trato conceitual da matéria. Essas
despesas sao:

e pagamento de pensdo as pessoas atingidas pela hanseniase (Lei n? 11.520, de
18/09/2007);

e ressarcimento as empresas brasileiras de navegacdo (Leis n®® 9.432, de 08/01/1997,
10.893, de 13/07/2004, e 11.482, de 31/05/2007);

e assisténcia pré-escolar (Lei n? 8.069, de 13/07/1990, e Decreto n2 977, de
10/09/1993);

e assisténcia médica e odontoldgica a servidores, ativos e inativos, e dependentes (Lei n2
8.112, de 11/12/1990, e Decreto n? 4.978, de 03/02/2004);

¢ financiamentos no ambito dos Fundos Constitucionais de Financiamento do Norte - FNO,
do Nordeste - FNE e do Centro-Oeste - FCO (Lei n? 7.827, de 27/09/1989); e

e assisténcia juridica integral e gratuita ao cidaddo carente (art. 59, inciso LXXIV, da
Constituicdo).

4.2. DEMONSTRATIVO DA MARGEM DE EXPANSAO DAS DESPESAS
OBRIGATORIAS

Na busca do preconizado equilibrio das contas publicas, a LRF estabelece critérios e
mecanismos para prevenir riscos e corrigir desvios, assegurando que qualquer novo gasto
permanente, seja como despesa obrigatéria continuada seja como gasto tributario, deva ser
neutro sob o prisma fiscal, independente de seu mérito.

Para tanto, determina a necesséaria compatibilidade entre a geracdo do novo gasto e
0s instrumentos de planejamento materializados pelo Plano Plurianual (PPA), pela Lei de
Diretrizes Orcamentérias (LDO) e pela Lei Orcamentéria Anual (LOA).

Papel fundamental ao regime de responsabilidade fiscal foi atribuido as leis de
diretrizes orcamentarias, a comecar pela fixacdo das metas fiscais anuais em valores
correntes e constantes para um periodo de trés anos. O contetdo do Anexo de Metas Fiscais
esta descrito no art. 42, determinando seu 8 29, inciso V, a inclusdo nas leis de diretrizes de
demonstrativo da estimativa e da compensacdo da renlncia de receita e da margem de
expansdo das despesas obrigatérias de carater continuado.

Atendendo ao principio da acdo fiscal planejada (art. 12 da LRF), o aumento da
despesa obrigatéria deve estar devidamente previsto e provisionado nos instrumentos de
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planejamento e orcamento da administracao publica (LDO e LOA). Assim ocorrendo, durante
a execuc¢ao orcamentaria, quando da efetiva implementacdo dessas despesas, ndo se verifica
desequilibrio e comprometimento dos resultados fiscais planejados.

Se a criacdo ou 0 aumento da despesa obrigatéria continuada nao se apresentar
neutra, porque desconsiderada nas metas fiscais fixadas pela LDO e materializadas na LOA,
ha que se proceder, quando da apreciagdo do instrumento gerador de tal modalidade de
despesa nos termos do art. 17 da LRF, a sua compensacao tdpica e atual, s6 sendo aceita
por meio do aumento permanente da receita ou redugcdo permanente da despesa. Assim, se
considerada quando da fixacado das metas fiscais, a despesa criada ou aumentada da-se por
devidamente compensada desde a elaboracédo da LDO e da LOA, bastando que o ordenador
ou proponente do aumento assim o comprove e declare, conforme artigo 16 da LRF, agora ja
na esfera administrativa.

O mesmo raciocinio pode ser feito com relacdo a renuncia de receitas. Conforme o
art. 14, inciso |, da LRF, se o0 proponente provar que a renuncia foi levada em conta na
estimativa de receita da lei orcamentéria, ndo ha comprometimento das metas de resultados
fiscais, tampouco necessidade de nova compensacao.

Para possibilitar o planejamento fiscal das despesas obrigatérias e das renlncias de
receita & que foram incluidos o inciso V do § 22 do art. 42 e o inciso Il do art. 52 da LRF, que
tratam da estimativa e compensacao da renuncia de receitas e da margem de expansao das
despesas obrigatoérias de carater continuado.

A margem de expansao €, ao mesmo tempo, possibilidade e limite. Tem o significado
de uma reserva de recursos, prevista na LDO e alocada na LOA, discriminada ou ndo (a
exemplo da reserva de contingéncia), servindo, em qualquer caso, como compensacao prévia
para o ato futuro de criacdo ou aumento de despesas obrigatérias, ou para a renuncia de
receita.

Os artigos 16 e 17 da LRF exigem que, quando da geragéo efetiva da despesa, seja
demonstrada a compatibilidade do aumento com o PPA, a LDO e a LOA. Caso se operem as
devidas previsédo e provisdo, 0 ato que cria ou aumenta a despesa obviamente ndo afeta as
metas fiscais. Ndo h& desequilibrio no sistema se os valores planejados estao adequados, e,
portanto, ndo ha motivo para nova compensacao.

Desde a edicdo da LRF, discute-se acerca da forma de elaboracdo do demonstrativo
que trata da margem de expansado das despesas obrigatérias de carater continuado, visando
assegurar que nao ha criacdo de nova despesa sem fontes de financiamento.

A metodologia adotada no PLDO 2009 e nas leis de diretrizes anteriores, tendo em
vista o célculo dessa margem de expansao, considera, para efeito de compensacédo, que o
crescimento real da atividade econdmica equivale a uma ampliagdo da base de calculo dos
tributos em geral, dado que o mesmo eleva a grandeza econdmica ou numérica sobre a qual
se aplicam as aliquotas, aumentando a arrecadacéo total.

Toma-se em consideracdo o0 aumento das despesas permanentes de carater
obrigatério que tem impacto em 2009, resultado basicamente da correcdo real do valor do
salario minimo, correspondente ao crescimento real do PIB em 2007, no percentual de 5,42%.
O aumento do salario minimo eleva as despesas com os beneficios previdenciarios, o seguro-
desemprego, a renda mensal vitalicia, o abono salarial e os beneficios concedidos com base
na Lei Organica da Assisténcia Social - LOAS em cerca de R$5,6 bilhGes, além do
crescimento vegetativo esperado para essas despesas, responsavel por outros R$7,6 bilhdes.
Também se levam em consideracdo as reestruturacdes de pessoal jA aprovadas, cujo
impacto esperado, no exercicio de 2009, é de R$1,7 bilho.

Observa-se que o demonstrativo ndo € acompanhado da memdéria de calculo dos
ganhos de arrecadacdo ocasionados pelos efeitos “quantidade” e “legislacdo”. Na
metodologia adotada, o PLDO 2009 estima a margem de expansdo em R$7,0 bilhdes,
conforme demonstrado no quadro seguinte:
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CALCULO DA MARGEM DE EXPANSAO DA DESPESA OBRIGATORIA

ITEM 2008 2009
1. Arrecadacao — efeitos quantidade e legislacdo 23.612 28.813
2. Transferéncias Constitucionais 5.511 6.893
3. Saldo (1 - 2) 18.101 21.920
4. Saldo ja utilizado 10.597 14.905
4.1. Impacto do aumento real do salario minimo 3.195 5.589
4.2. Crescimento vegetativo dos gastos sociais 5.467 7.589
4.3. Reestruturagfes de Pessoal ja aprovadas 1.935 1.727
5. Margem de Expanséo (3 - 4) 7.504 7.015

Fonte: PLDO/2008 e PLDO/2009

4.3. USO DA MARGEM DE EXPANSAO DAS DESPESAS OBRIGATORIAS POR
PROPOSICOES LEGISLATIVAS

A margem indica que todo o aumento permanente da receita para 2009, feita as
exclusbes do quadro, pode, teoricamente, ser comprometido com novas despesas
obrigatérias, a serem definidas na LOA ou em seus créditos. Mas, para que isso ocorra, 0
PLOA deve ser acompanhado das respectivas dotacdes, contemplando novas despesas
obrigatérias, em reservas discriminadas ou genéricas. Na pratica, contudo, o governo
costuma definir, no PLOA, a aplicacdo dessa margem em despesas discricionarias.

A falta de identificacdo precisa dos itens de despesa, identificados genericamente
como ‘“crescimento vegetativo dos gastos sociais” ou ‘“reestruturacdes de pessoal ja
aprovadas”, impede a verificacdo da efetividade dos numeros apresentados ou do real
impacto das despesas obrigatérias ja editadas, por meio de normas cogentes, no crescimento
dos gastos publicos como um todo.

O citado demonstrativo, dado seu potencial como instrumento de definicdo das
grandes aloca¢cbes do orgcamento, deve ser aperfeicoado e detalhado, tendo por base os
principais itens de despesa primaria que compde o0 quadro das necessidades de
financiamento do setor publico (NFSP).

A apresentacdo da margem de expansao das despesas de carater continuado pela lei
de diretrizes, despesas essas conceituadas no artigo 17 da LRF, ndo exaure o controle
pretendido pela LRF com a criacdo do instrumento das metas fiscais anuais fixadas pelas
diretrizes orcamentarias, como fica claro no art. 52 da LRF:

Art. 52 O projeto de lei orcamentaria anual, elaborado de forma compativel com o
plano plurianual, com a lei de diretrizes orgamentéarias e com as normas desta Lei
Complementar:

(..

Il - serd& acompanhado do documento a que se refere o0 § 62 do art. 165 da
Constituicdo, bem como das medidas de compensacdo a rendncias de receita e ao
aumento de despesas obrigatérias de carater continuado;

Dessa forma, ha um vinculo entre o demonstrativo da margem de expansdo das
despesas obrigatorias continuadas, presente nas leis de diretrizes, art. 42, § 22, V, da LRF, e
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os demonstrativos da compatibilidade dessas despesas com a proposta orcamentaria, art. 5,
Il, da LRF.

Podemos inferir que o demonstrativo da lei de diretrizes (margem de expansdo das
despesas obrigatérias) deve constar da programacdo de trabalho constante da lei
orcamentaria anual — as despesas nele previstas devem ja ter seu “espaco or¢camentario”
dimensionado e assegurado nas dota¢des consignadas aos créditos orcamentarios.

O principio basilar estatuido pela LRF, e reafirmado pelas subsequentes leis de
diretrizes, estd na fixacdo de metas fiscais e na verificagcdo permanente de sua fiel
observancia no processo orgcamentério — elaboracao, apreciacdo e execugdo. A partir dessa
sistematica, o PLDO 2009 elege, inicialmente, art. 22, a meta fiscal a ser atingida, para o
exercicio, de 3,8% do PIB.

Fixada a meta fiscal, passa o PLDO 2009 a disciplinar, a exemplo das leis de diretrizes
anteriores, como deve a criacdo de despesas obrigatorias continuadas, para ndo afetarem
essas metas, demonstrarem, ja na fase de elaboracdo legislativa, preventivamente, sua
neutralidade fiscal, como determinado nos arts. 120 e 121 do PLDO 2009*.

Como observado, o demonstrativo constante do PLDO 2009 é vago e impreciso,
partindo de uma receita permanente indefinida e uma despesa global e parcamente
detalhada, que ndo permitem sua avaliacdo. Todavia, essa margem de expansao, apesar de
sua indeterminacdo, j& vem sendo apropriada, desde leis de diretrizes passadas, como fonte
para compensacao de despesas obrigatérias continuadas, conforme pode ser aquilatado pelo
art. 18 do PLDO/2009".

Mas o uso mais frequente e dubio da margem de expanséo se d4, exaustivamente,
como fonte para compensacéo pelo Poder Executivo em medidas provisérias, conforme pode
se verificar a seguir, a titulo de exemplo, onde sao relacionadas as medidas mais recentes
que dela fizeram uso:

e MPV 416, de 23/01/2008 - Altera a Lei n? 11.530, de 24 de outubro de 2007, que institui 0
Programa Nacional de Seguranca Publica com Cidadania - PRONASCI, e da outras
providéncias;

¢ EM n2 00007 - MI/MP/MDS/SG-PR — DE 23/01/2008 - (...) 12. Para fins de cumprimento
do que dispbe o art. 17 da Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF (Lei Complementar n?

8 Art. 120. Os projetos de lei e medidas provisoérias que importem ou autorizem diminui¢do da receita ou aumento de despesa

da Unido no exercicio de 2009 deverdo estar acompanhados de estimativas desses efeitos, para cada um dos exercicios
compreendidos no periodo de 2009 a 2011, detalhando a meméria de calculo respectiva e correspondente compensacao.

§ 1° O Poder Executivo encaminhara, quando solicitado pelo Presidente de 6rgéo colegiado do Poder Legislativo, no prazo
méaximo de 60 (sessenta) dias, a estimativa da diminuicdo de receita ou do aumento de despesa, ou oferecerd os subsidios
técnicos para realiza-la.

§ 22 O Poder Executivo atribuird a érgdo de sua estrutura administrativa a responsabilidade pelo cumprimento do disposto neste
artigo, no ambito desse Poder.

Art. 121. As propostas de atos que resultem em criagdo ou aumento de despesa obrigatéria de carater continuado, entendida
aquela que constitui ou venha a se constituir em obrigagdo constitucional ou legal da Unido, além de atender ao disposto no art.
17 da Lei Complementar n® 101, de 2000, deverdo, previamente a sua edicdo, ser encaminhadas aos 6rgédos a seguir para que
se manifestem sobre a compatibilidade e adequagéo orgamentéria e financeira:

| - no ambito do Poder Executivo, aos Ministérios do Planejamento, Orgcamento e Gestao e da Fazenda, que se manifestarao
conjuntamente; e

Il - no ambito dos demais Poderes, aos 6rgdos competentes, inclusive os referidos no § 12 do art. 14 desta Lei.”

19 “Art. 18. Os Poderes Legislativo e Judiciario e o Ministério Publico da Unido terdo, como parametro para as despesas
classificadas nos grupos de natureza de despesa 3 - Outras Despesas Correntes, 4 - Investimentos e 5 - Inversdes Financeiras,
em 2009, para fins de elaboracdo de suas respectivas propostas orgamentarias, o conjunto das dotacdes fixadas na Lei
Orgcamentaria de 2008, com as alteragdes decorrentes dos créditos suplementares e especiais, aprovados até 30 de junho de
2008.

§ 32 A compensacdo de que trata o art. 17, § 22, da Lei Complementar n® 101, de 2000, quando da criagdo ou aumento de
despesas obrigatérias de carater continuado, no ambito dos Poderes Legislativo e Judiciario e do Ministério Publico da Unido,
podera ser realizada a partir do aproveitamento da margem de expans&o prevista no art. 42, § 29, inciso V, da mesma Lei
Complementar, desde que observados:

| - o limite das respectivas dotagdes constantes da Lei Orgamentéaria de 2009 e de créditos adicionais;

Il - os limites estabelecidos nos arts. 20 e 22, paragrafo Unico, da citada Lei Complementar; e

Il - 0 anexo previsto no art. 84 desta Lei.”
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101, de 4 de maio de 2000), cumpre ressaltar que as despesas decorrentes dos auxilios
financeiros serdo atendidas dentro da margem de expansao das despesas obrigatorias de
carater continuado, prevista no Anexo de Metas Fiscais da Lei de Diretrizes
Orcamentarias de 2008, Lei n? 11.514, de 13 de agosto de 2007;

e MPV 411, de 28/12/2007 - Dispde sobre o Programa Nacional de Inclusdo de Jovens -
ProJovem, instituido pela Lei n? 11.129, de 30 de junho de 2005, altera a Lei n? 10.836,
de 9 de janeiro de 2004, e da outras providéncias;

e EM.I. n® 74 /2007/ MEC/ SG-PR/ MTE/MDS/MF/MP/MJ/SEDH-PR - 28/12/2007 -
(...)20.Para fins de cumprimento do que dispde o art. 17 da Lei Complementar n® 101, de
4 de maio de 2000 - Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF, cumpre ressaltar que as
despesas decorrentes desta proposta de Medida Proviséria serdo atendidas dentro da
margem de expanséao das despesas obrigatorias de carater continuado, prevista no Anexo
de Metas Fiscais da Lei de Diretrizes Orgcamentarias de 2008, Lei n® 11.514, de 13 de
agosto de 2007, bem como estdo consignadas nos projetos de lei do Plano Plurianual
2008 — 2011 e de Lei Orcamentaria Anual de 2008. As estimativas fisico-financeiras do
Programa constam do anexo desta exposi¢cdo de motivos;

e MPV 384, de 20/08/2007 - Cria o Programa Nacional de Seguranca Publica com
Cidadania - PRONASCI, e da outras providéncias - Convertida;

e EMI n2 00139 - MJ/MP/MDS/SR-PR/C.CIVIL-PR — 20/08/2007 — (..) 17. Para fins de
cumprimento do que dispbde o art. 17 da Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF (Lei
Complementar n? 101, de 4 de maio de 2000), cumpre ressaltar que as despesas
decorrentes dos auxilios financeiros serédo atendidas dentro da margem de expansao das
despesas obrigatérias de carater continuado, prevista no Anexo de Metas Fiscais da Lei
de Diretrizes Orgamentérias de 2008, Lei n? 11.514, de 13 de agosto de 2007;

o MPF 373, de 24/05/2007 - Dispbe sobre a concessdo de pensdo especial as pessoas
atingidas pela hanseniase que foram submetidas a isolamento e internacdo compulsérios.
Convertida na Lei n? 11.520 de 2007;

e EMI 00016 - MPS/MP/MF/MS/MDS/SEDH/C.Civil — 22/05/2007 - (...) 16. Para fins de
cumprimento do que dispde o art. 17 da Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF (Lei
Complementar n? 101, de 4 de maio de 2000), as despesas decorrentes do pagamento da
Pensdo Vitalicia serdo atendidas dentro da margem de expansdo das despesas
obrigatérias de carater continuado, prevista no Anexo de Metas Fiscais da Lei de
Diretrizes Or¢camentérias de 2007, Lei n? 11.439, de 29 de dezembro de 2006.

Como se pode constatar, a margem para expansdo das despesas obrigatérias
continuadas, efetivamente, ja serve de fonte para compensacdo, nos termos do art. 17 da
LRF. Assim, oferece-se uma compensacao, ainda que nédo especificada nos demonstrativos
da margem de expansao aprovada na lei de diretrizes para 2008, ou prevista no PLDO 2009.
Melhor assim do que, simplesmente, mencionar o impacto orcamentario-financeiro total do
aumento do salario minimo, em 2008, sobre as despesas da Unido, impacto esse estimado
em R$ 5,303 bilhdes, a exemplo do que se faz na MP 421, de 29/02/2008, sem qualquer
mencdo a compensagdo para esse impacto (vide EMI n2 0003 /MTE/MF/MP/MPS, de
28.02.2008).° Observe-se que os valores constantes da exposicdo de motivos da MP 421
nao condizem com os do Anexo V.12, aqui examinado e transcrito acima, onde constam
R$5,589 bilhdes.

As proposicBes parlamentares também poderiam se valer do uso margem de
expansao, observado os limites disponiveis. Ressalte-se que, em sua imensa maioria, as
proposicdes legislativas, com reflexo sobre a receita e a despesa publica, sdo de iniciativa
legislativa. A falta de instrumento habil & compensac¢éo do impacto orgamentério e financeiro

2 yide: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2008/Exm/EMI-3-MTE-MF-MP-MPS-mpv421-08.htm
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das proposi¢des representa um vazio normativo que limita, na pratica, o exercicio legiferante
do Congresso Nacional em matéria financeira®.

A sistemética proposta, j& na LDO 2009, de serem eleitas as proposi¢oes que tém
dotacBes consignadas na proposta orcamentéria para 2009, ou fixacdo de reserva especifica
obrigatdria a ser contemplada na LOA 2009, tornando-as neutras sob o prisma fiscal, nada
mais € do que aplicar a mesma sistematica, ja hoje adotada, para mais de 81% das despesas
obrigatérias continuadas?®.

Entender-se que a margem s6 pode contemplar despesas ja criadas é dar sentido que
retira qualquer eficacia a norma, algo inaceitavel sob o prisma hermenéutico. Ao contrério, a
margem de expansao visa exatamente a acao planejada, tornando viaveis, sob o aspecto
fiscal, a aprovacdo de proposicdes legislativas ou de medidas provisérias que impliquem
aumento da despesa de carater continuado, mediante a adequada e antecipada provisdo de
recursos para suportar tal aumento de despesa. A margem de expansdo nao representa
mera explicitacdo do aumento previsto para as despesas obrigatorias, postas em vigor por
legislacao pré-existente.

O uso da margem pelos Poderes Legislativo e Judiciario e pelo Ministério Publico ja
vem sendo previsto nas leis de diretrizes, a exemplo do art. 18 do PLDO 2009. Todavia, o
Poder Legislativo ainda ndo teve oportunidade de fazer uso da margem para suas
proposicdes, 0 que podera ocorrer durante o processo da apreciagdo do PLDO 2009, com a
consignacao de proposicfes especificas no Anexo IV.12.

A fixacdo pela lei de diretrizes da simples possibilidade de constituicdo de reserva para
futura compensacéo com despesas obrigatérias continuadas ndo se mostra segura, haja vista
disposicdo nesse sentido, existente no art. 14 da LDO 20082%%, que n&o foi observada quando
da aprovacao da lei orcamentéria de 2008, Lei n? 11.647, de 2008, pois la inexiste tal reserva
no 6rgdo 90.000-Reserva de Contingéncia®.

Resta a questdo: a quem compete fixar as prioridades, em termos de acolhimento,
das proposi¢cfes passiveis de usarem a margem? A resposta, entende-se, s6 pode ser esta:
ao Congresso Nacional, a partir de parecer de sua Comissdo Mista de Planos, Orcamentos
Publicos e Fiscalizacao, 6érgao constitucionalmente designado para a tarefa, nos termos de
seu art. 166%°.

Mas, e se a proposi¢cado nao for aprovada durante o exercicio financeiro de 2009? Ora,
inUmeras sdo as dotacbes que ndo sdo executadas, visto que nossa lei orcamentéria é
autorizativa. O parametro deve ser o Anexo V das leis orcamentérias, que hoje ja
desempenham a funcao de reserva para proposi¢cdes que aumentem 0s gastos com pessoal.
O mecanismo criado pelas leis de diretrizes, para os gastos com pessoal, tem-se mostrado

2! Esse impedimento n&o se deduz das disposicées da LRF, pois seu art. 17, combinado com o art. 42, § 22, V, e 59, II, remete a
um procedimento rigido, porém exequivel.

* 380 despesas representadas pelos gastos com beneficios previdenciarios corrigidos em razdo do salario-minimo, em primeira
instancia, e com pessoal, em segunda, 0s quais sdo compensados por meios indiretos, meios que nao contemplam o
oferecimento imediato, na proposi¢do, de cancelamento compensatdrio. S&o compensados pela exclusdo, prévia, de seus
impactos na margem de expansdo, ou compulséria inclusdo na lei orcamentaria, a exemplo do que se viu na tabela
anteriormente transcrita e no Anexo V das leis orgamentaria desde 1995. Aplicar-se-ia o art. 17, § 19, primeira parte, ja
considerando-as na fixagdo das metas fiscais, como também ja descrito.

% Art. 14. A Reserva de Contingéncia, observado o inciso Ill do art. 5° da Lei Complementar n® 101, de 2000, ser& constituida,
exclusivamente, de recursos do Or¢camento Fiscal, equivalendo, no Projeto de Lei Or¢camentaria de 2008, a no minimo 2% (dois
por cento) da receita corrente liquida e a 1% (um por cento) na Lei, sendo pelo menos metade da Reserva, no Projeto de Lei,
considerada como despesa primaria para efeito de apuragéo do resultado fiscal.

§ 1° Nao seréa considerada, para os efeitos do caput deste artigo, a eventual reserva: (...)

Ill - para atender expansdo de despesa obrigatéria de carater continuado ndo considerada na estimativa do projeto de lei
orgamentaria;

2 Vide : http://www.camara.gov.br/internet/comissao/index/mista/orca/orcamento/OR2008/red_final/\Vol4/90_reserv_conting.pdf
25 Art. 166. Os projetos de lei relativos ao plano plurianual, as diretrizes orgamentarias, ao orgamento anual e aos créditos
adicionais serdo apreciados pelas duas Casas do Congresso Nacional, na forma do regimento comum.

§ 12 - Cabera a uma Comissao mista permanente de Senadores e Deputados:

| - examinar e emitir parecer sobre os projetos referidos neste artigo e sobre as contas apresentadas anualmente pelo Presidente
da Republica;
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razoavel e viavel, sendo aprimorado a cada nova lei de diretrizes. Por que ndo ocorreria 0
mesmo com proposicdes com outra finalidade, mas cujo objeto tenha a mesma natureza das
despesas obrigatérias continuadas?

Como demonstrado, o regime da responsabilidade fiscal, instaurado pela LRF a partir
de 2000, trouxe a consolidacdo do papel a ser desempenhado pelas leis de diretrizes
or¢camentarias, na gestao das financas publicas, nas trés esferas da Federa¢do. Em especial,
trouxe-a na fixacdo de metas fiscais e no controle das despesas obrigatdrias continuadas e
gastos tributérios, cuja sistematica foi estabelecida pela LRF em seus arts. 14 e 17. As leis
de diretrizes apresentam-se como instrumento de participagcdo responsavel, do Poder
Legislativo, nessa gestao.

O PLDO 2009, por determinagdo do art. 42, § 22, V, da LRF, prevé o Anexo IV - Metas
Fiscais - 1V.12 — Demonstrativo da Margem de Expansdo das Despesas Obrigatérias de
Carater Continuado. Esse Anexo é passivel de alteracdo por emendas parlamentares,
consideradas emendas de texto, e, portanto, isentas de limites, nos termos do art. 142 da
Resolucédo ne 1/2006-CN?°,

No demonstrativo da margem de expansdo podem ser acrescentadas proposicdes que
ja tenham sua estimativa de impacto orcamentario e financeiro, para fins de sua inclusédo
obrigatéria ja na proposta orcamentaria para 2009, tornando a proposicdo adequada em
termos orcamentarios e financeiros por sua neutralidade fiscal, em decorréncia de ja ter sido
considerado seu impacto nas metas fiscais para 2009 e para os dois exercicios
subsequentes.

Ha que ser acrescido dispositivo no préprio texto do PLDO 2009, determinando a
necessaria inclusdo, na proposta orcamentaria para 2009, das proposi¢des que venham a ser
consignadas no Anexo 1V.12 da LDO 2009.

5. DESPESAS COM PESSOAL E ENCARGOS SOCIAIS NA ESFERA
FEDERAL

O capitulo dedicado as despesas com pessoal e encargos sociais afigura-se um dos
mais relevantes do PLDO 2009, caso se tenha em mira o almejado equilibrio orcamentario-
financeiro estatal. Ha muito o Estado vem buscando disciplinar essas despesas, até porque o
art. 169 da Constituicdo que determina que a despesa com pessoal ativo e inativo da Unido
ndo exceda o limite estabelecido em lei complementar, matéria, hoje, disciplinada na LRF.

As leis de diretrizes tém criado, progressivamente, procedimentos que visam dar
transparéncia e confiabilidade as informac@es relativas as despesas com pessoal. Assim, as
autorizacdes para qualquer aumento das despesas com pessoal, desde a Lei n? 9.995, de
2000, que fixou as diretrizes para 2001, vém sendo remetidas a anexo da lei orcamentaria
anual — atualmente o Anexo V2"

Essa delegacdo, cuja constitucionalidade chegou a ser questionada, mostrou-se a
mais adequada com o tempo, haja vista que a apropriacdo dos recursos pode ser feita, com
maior eficiéncia, quando se discutem os montantes disponiveis no curso do processo de
elaboracdo orcamentaria, momento em que as fontes de financiamento sdo avaliadas e
apropriadas.

Verifica-se a necessidade de disciplinamento dos valores constantes das autorizagbes
relacionadas no Anexo V do projeto de lei orcamentaria de 2009. Sugere-se que as dotacdes

% Art. 142. Ficam excluidas dos limites de que tratam os arts. 44, § 12, 47, § 1° e 49, caput, as emendas exclusivamente
destinadas a receita, ao texto da lei, ao cancelamento parcial ou total de dotagdo, a renlncia de receitas e aos relatérios
preliminares .

z Autorizag6es especificas de que trata o art. 169, § 1-2, inciso |l, da Constituigdo, relativas a despesas de pessoal e encargos
sociais, conforme estabelece o art. 92 da Lei de Diretrizes Orgamentarias de 2007 e o PLDO/2008, art. 87.
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constantes nas programacfes de trabalho dos 6rgdos que integrem a proposta sejam
identificadas, no mencionado Anexo, pelos respectivos cédigos.

O PLDO 2009 traz duas alteracdes significativas no que diz respeito as despesas com
pessoal:

e 0 art. 59, § 39 inciso lll, veda o cancelamento de despesas discricionarias para
suplementacao de despesas com pessoal e encargos sociais, por ato préprio dos 6rgaos
dos Poderes Legislativo e Judiciario e do Ministério Publico da Unido;

e 0 art. 84, 8 49 estabelece que a utilizagdo, no exercicio de 2009, dos saldos das
autorizacdes para admissfes ou contratacdes de pessoal, a qualquer titulo, relativas a
2008, fica condicionada a existéncia de disponibilidade orcamentaria para o atendimento
dos respectivos impactos orgcamentarios no exercicio de 2009.

Vale, portanto, consignar, em relacdo a ultima proposta de alteracdo, que, ao
contrério da regra vigente B 3 utilizacao de eventual saldo, em 2009, oriundo do exercicio de
2008, ndao mais esta condicionada ao limite orcamentario fixado expressamente no Anexo V
da proposta ou da lei de 2009. Se houver créditos orcamentarios suficientes, esse eventual
saldo, de 2008, pode ser utilizado para que se contrate ou admita pessoal em 2009.

Outra alteracdo digna de nota é a do art. 82, § 19, inciso IV, que estabelece ndo mais
aplicar-se a exigéncia de parecer do Conselho Nacional do Ministério Publico aos projetos de
lei que criem despesa com pessoal no ambito do Ministério Publico Federal. Agora, ha a
previsdo de parecer do Conselho Nacional do Ministério Publico apenas nos casos de
projetos de lei relativos as despesas com pessoal dos Ministérios Publicos do Trabalho, Militar
e do Distrito Federal e Territorios.

Por fim, verifica-se retrocesso na definicdo das informacdes que devem constar do
Anexo V. O art. 84, 8§ 1° prevé que o Anexo V discrimine os limites or¢camentarios
autorizados, mas ndo exige que se evidencie a correspondente fundamentacéo legal.

6. DEMONSTRATIVOS DE AVALIACAO DE PROJECOES ATUARIAIS

Em atencdo ao disposto no art. 42, § 29, |V, da LRF, o PLDO 2009 encaminha as
projecdes atuariais do Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS), do Regime Proprio de
Previdéncia Social dos Servidores Civis da Unido, do Regime Proprio de Previdéncia Social
dos Servidores Militares da Unido e dos Beneficios Assistenciais da Lei Organica de
Assisténcia Social, assim como a avaliacdo da situacdo financeira do Fundo de Amparo ao
Trabalhador — FAT.

6.1. REGIME GERAL DE PREVIDENCIA SOCIAL — RGPS

As projecdes relativas ao RGPS foram realizadas com base em modelo demogréfico-
atuarial, organizado em quatro médulos: desenho do plano previdenciario, demografia,
mercado de trabalho e transi¢ctes da condicdo de contribuinte para a de inativo.

O modelo contém limitacdes, admitidas pelos autores, advindas da dificil
previsibilidade de um grande nimero de variaveis em que se baseiam seus resultados.
Supde-se, por exemplo, que ndo serdo concedidos aumentos reais para 0 salario-minimo,

% § 4 Os Poderes e o Ministério Publico da Unido publicardo, até 30 (trinta) dias apos a publicacédo da Lei Orcamentéria de
2008, demonstrativo dos saldos das autorizagdes para admissdes ou contratagdes de pessoal a qualquer titulo mencionadas no
caput deste artigo, constantes do anexo especifico da Lei Orcamentéaria de 2007, que poderdo ser utilizadas no exercicio de
2008, desde que condicionadas aos limites orcamentarios a que se refere o § 12 deste artigo, adequando-se as respectivas
guantificagdes. (grifamos)
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apenas a reposicdo inflacionaria®. Varidveis afetas & estrutura do mercado de trabalho,
como a taxa de atividade, o grau de informalidade e a taxa de desemprego, ostentam baixa
previsibilidade a médio e longo prazo, contribuindo para restringir a confiabilidade do modelo.
Como também admitido pelos autores, “os resultados das projecfes sdo extremamente
sensiveis as hipéteses demogréficas e de mercado de trabalho utilizadas, sendo que,
enquanto as mudancas na estrutura demogréfica sdo mais lentas e previsiveis, as alteracdes
na composicao da forca de trabalho estdo cada vez mais aceleradas em razdo dos avancgos
tecnoldgicos, da flexibilizacdo das relacBes laborais e da reestruturacdo dos processos
produtivos. Elementos como taxa de atividade, grau de informalidade e taxa de desemprego,
gue sdo fundamentais para as projecdes previdenciarias, sdo variaveis de dificil previsao, o
que constitui uma séria limitacdo desse modelo em relacdo as estimativas do numero de
contribuintes. Neste estudo, em razdo da auséncia de informac¢bes sobre o comportamento
futuro dessas variaveis, adotou-se a hipétese de manutencao da atual estrutura de mercado
de trabalho para os préximos 20 anos”.

Considerando o conjunto das limitagbes existentes, a projecdo indica que a
necessidade de financiamento do RGPS é estimada em R$43,0 bilhdes (1,52% do PIB), em
2008, alcancando R$68,7 bilhdes (1,25% do PIB), em 2017, e R$154,6 bilhdes (1,55% do
PIB), em 2027. A necessidade de financiamento, calculada em relacdo ao PIB, percorre
trajetoria descendente até 2012 e ascendente a partir dai.

6.2. REGIME PROPRIO DE PREVIDENCIA DOS SERVIDORES CIVIS DA UNIAO

As projecdes consideram os atuais servidores ativos e inativos e 0s pensionistas, sob
a premissa de que nao haja reposicdo dos servidores ativos.

A Emenda Constitucional n? 41, de 2003, institui critérios mais rigidos para a
concessao de beneficios, bem como prevé a contribuicdo dos inativos, o que concorre para
estabilizar os resultados futuros desse Regime.

Em relacdo aos exercicios de 2008 e 2009, séo estimados déficits de cerca de R$20,8
bilhdes e R$25,4 bilhdes, respectivamente. O déficit manter-se-a crescente até 2032, quando
alcancara R$63,3 bilhdes. A partir dai, devera apresentar reducao.

6.3. REGIME PROPRIO DE PREVIDENCIA DOS MILITARES DA UNIAO

Os dados demonstram a diferenca entre as contribuicdes (especificas para o
financiamento de pensfes) e o pagamento de pensbes propriamente dito. Eles néo
evidenciam, entretanto, o valor das despesas com a aposentadoria dos militares, beneficio
para o qual ndo ha contribuicdo especifica. Nesse contexto, a previsdo de déficit feita no
Anexo refere-se apenas as pensfes militares, apontando, para os exercicios de 2008 e 2009,
déficits de cerca de R$4,03bilhdes e R$4,05 bilhdes, respectivamente.

Considera-se esse déficit controlado, apesar de crescente, em face dos efeitos da
nova legislagdo que regula a matéria. Observa-se, também, que o aludido déficit deve
assumir trajetéria declinante a partir de 2043, em valores nominais.

Quanto aos encargos com militares inativos, prevé-se que sera de R$9,1 bilhdes e R$
8,9 bilhdes, respectivamente, em 2008 e 2009, mantendo trajetdria declinante nos préximos
exercicios.

® galiente-se gue o Poder Executivo encaminhou ao Congresso Nacional o Projeto de Lei n® 1, de 2007, que estipula regra
vélida até o ano 2023 para o reajuste anual do salario-minimo, prevendo aumentos reais equivalentes a variacdo do produto
interno bruto verificado dois anos antes. Ou seja, o proprio Governo trabalha para assegurar ganhos reais ao poder de compra
do salario-minimo. No art. 53, I, do PLDO 2009, o Executivo mantém a regra de outras leis de diretrizes, prevendo aumento real
do minimo em percentual equivalente ao crescimento real do PIB per capita de 2008, caso ndo aprovada legislacéo especifica.
Tudo leva a crer, portanto, que a suposi¢ado utilizada na proje¢do do RGPS néo se concretizara.

% Definida pela diferenga entre arrecadacéo da contribuigdo previdenciaria e despesas com beneficios.
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6.4. FUNDO DE AMPARO AO TRABALHADOR - FAT

A principal fonte de recursos do FAT s&o as contribuicdes para o PIS/PASEP, que
totalizam, apOs as desvinculagbes constitucionais, R$16,1 bilhdes, em 2002, e R$ R$21,9
bilhdes, em 2007, representando crescimento real de cerca de 36,0% no periodo. A
Desvinculagdo de Receitas da Unido (DRU), no periodo de 2002 a 2006, implica retirar do
FAT R$28,4 bilnbes das contribuicdes oriundas do PIS/PASEP. As demais receitas,
formadas em sua maior parte pelos juros pagos pelo BNDES e pelas remuneracdes
provenientes da aplicagdo das disponibilidades financeiras do FAT em depdsitos especiais e
no fundo extramercado, montam, no ano de 2002, a R$10,1 bilhées e, em 2007, a R$10,2
bilhdes, revelando variacdo nominal pouco significativa no periodo.

R$ em milhGes

RECEITAS DESPESAS o "
3 2] 8
= ‘@ o ®
o ! [%2] (o] o o § [} [&] S S
o , D = = = — o
S, [En. | ¢85 |o=s |E2 |4 | 88 | & o ¢ <8
Ano | Tk |FuWSX 52¢ =g ® S ] S o @ 0 2
g < < iNage) o € o ® o’ s S o o %) o] ]
oQ W S>3 oo 8 o@g S £ 0 =] g 2 8 Y o [
o = oz » 2 <y o =& 80 = = = @
X0 £ "o g g | g% | ° cg z =] g ©
<o | a] oo g © s
(A (B ©) (D) (E) (F) (©)] (H) (0] D=(A+1) | (K)=(-G)

2002 | 16.495,10| 6.685,50 9.398,80| 2.024,70 245,9| 862,2| 19.217,20| -2.722,10| 10.103,00| 26.598,10| 7.380,90

2003 | 16.934,10| 7.118,00 8.637,90| 2.341,90 58,2| 522,7| 18.678,60| -1.744,50| 10.558,20| 27.492,30 8.813,70

2004 | 18.049,40| 7.420,90 8.541,30| 2.660,40 83,7| 464,6| 19.170,90| -1.121,50| 9.338,00| 27.387,40| 8.216,50

2005 | 19.245,90| 7.679,20 9.665,70| 3.100,10 94,8/ 512,9| 21.052,70| -1.806,80( 10.938,60| 30.184,50 9.131,80

2006 | 21.629,60| 8.404,20| 12.066,70| 4.337,90 89,3| 649,5 25.547,60| -3.918,00( 10.134,80| 31.764,40| 6.216,80

2007 | 20.349,60| 8.041,20| 13.352,80| 5.298,30 63,8/ 597,5 27.353,50| -7.003,90( 10.205,10| 30.554,70| 3.201,20

Fonte: CGFAT/SPOA/SE/TEM
(*) Pregos de dezembro de 2007 — IGP-DI
Obs.: Receitas pelo regime de caixa e despesas pelo regime de competéncia.

Os recursos do FAT transferidos ao BNDES, que perfazem 40% das receitas correntes
do PIS/PASEP (art. 239, § 19, da Constitui¢cdo), ao contrario do informado pelo Ministério do
Trabalho e Emprego (MTE), constituem despesas financeiras. Assim, apesar de o Anexo IV.9
do PLDO 2009 indicar que o FAT é deficitario no conceito primario, a utilizacdo da
metodologia de apuracao correta, em que se excluam as transferéncias para empréstimos do
FAT ao BNDES do rol das despesas primarias, implica a apuracéo de superavit primério, pelo
Fundo, da ordem de R$4,5 bilhdes, em 2006, e de R$1,0 bilhdo, em 2007.

Quanto a arrecadacao de receitas, verifica-se queda pouco significativa em 2007. A
queda deve-se a restricbes orcamentarias que impediram o Tesouro Nacional de repassar o
montante de R$1,6 bilhdo da receita arrecadada no &mbito do PIS/PASEP.

No tocante as despesas do FAT, os pagamentos do beneficio do Seguro-Desemprego
consomem R$13,4 bilhdes, valor equivalente a 69,1% das despesas correntes do Fundo e
10,7% superior a despesa efetuada em 2006, em termos reais.

Ao longo dos anos analisados, o FAT tem apresentado resultados superavitarios. Tais
resultados s&o agregados ao patriménio do Fundo e utilizados no financiamento de
programas de geracéo de trabalho, emprego e renda, por meio de depdsitos especiais®, ou
mantidos como disponibilidades imediatas aplicadas em fundo extramercado gerido pelo
Banco do Brasil.

Os ativos do FAT alcancaram, em 2007, R$139,4 bilhdes, registrando reducao real de
0,37% em relacdo a 2006. Desse montante, 75,8% estdo aplicados no Banco Nacional de

% Depésitos especiais s&0 aplicagdes financeiras realizadas pelo FAT nas instituicdes financeiras oficiais federais, com o objetivo
de conceder financiamentos no ambito de programas de geragdo de emprego e renda.
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Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES), mediante repasses constitucionais e
depdsitos especiais, totalizando ativos de R$105,7 bilhdes.

A reducdo dos ativos do FAT, verificada em 2007, deve-se, especialmente, aos
seguintes motivos:

e a taxa de atualizacdo dos saldos dos exercicios anteriores (IGP-DI) foi maior do que a
taxa que efetivamente remunerou os recursos do Fundo (TJLP);

e cerca de 21,5% dos recursos que o FAT emprestou ao BNDES estavam aplicados em
operacbes cuja base de remuneracdo era a variacdo cambial, acrescida da taxa
interbancéria.*

Prevé-se, nas projecdes realizadas para o quadriénio 2008-2011, crescimento de
40,27% das despesas totais, muito acima do esperado para as receitas, cujo indice é de
18,4%. Caso esse comportamento se verifique na pratica, o surgimento de déficit
operacional, a partir de 2010, afigura-se inevitavel, estimando-se que chegue a R$1,0 bilhao,
em 2009, e R$3,8 bilhdes, em 2010.

6.5. PROJ E(;OESA ATUARIAIS DOS AMPAROS ASSISTENCIAIS PREVISTOS
NA LEI ORGANICA DE ASSISTENCIA SOCIAL

As projecdes dizem respeito ao beneficio de prestacdo continuada (BPC), no valor de
um salério-minimo, assegurado ao idoso acima de 65 anos e a pessoa portadora de
deficiéncia, quando esses forem considerados incapazes para a vida independente e para o
trabalho. Em ambos os casos, exige-se que a renda familiar per capita seja inferior a um
guarto do salario minimo.

A partir de 2003, os gastos com o BPC aumentam substancialmente, mormente em
razdo da aprovacado do Estatuto do Idoso, que alterou a idade para habilitacdo ao beneficio,
reduzindo-a de 67 para 65 anos. Além disso, o Estatuto previu que a renda proporcionada
pelo BPC, ja percebida por um idoso na familia, ndo fosse computada no célculo da renda
familiar per capita, caso sobreviesse nova concessdo no ambito da mesma familia. Entre
2003 e 2007, ocorreu variacdo de cerca de 95% no quantitativo de idosos que recebem o
beneficio.

O PLDO 2009 prevé que a despesa com o BPC alcance R$13,8 bilhdes, em 2009,
equivalendo a 0,49% do PIB. Para 2027, a previsao atinge R$60,8 bilhdes, ou 0,61% do PIB.

7. PRIORIDADES E METAS DA ADMINISTRACAO PUBLICA FEDERAL

As prioridades e as metas da Administracdo Publica Federal para o exercicio de 2009
constituem-se, segundo o art. 42 do Projeto de Lei de Diretrizes Orcamentarias, das acbes
constantes do PAC, do PPI e do anexo de prioridades e metas (Anexo | do PLDO 2009). De
acordo com esse dispositivo, as acdes devem gozar de preferéncia na alocacdo de recursos
no projeto e na lei orcamentéria de 2009, desde que “atendidas as despesas que constituem
obrigacao constitucional ou legal da Unido e as de funcionamento dos 6rgéos e entidades que
integram os Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social”.

A redacao do art. 42 ndo é novidade. Texto semelhante foi adotado na lei de diretrizes
vigente. A despeito disso, a norma ndo tem sido objeto de aperfeicoamento, continuando a
apresentar o grave defeito de eleger prioridades desconhecidas. De fato, é impossivel
apontar, com a antecedéncia necessaria, as acées orcamentarias que compdem o PPl e o
PAC. No caso do PPI, ainda é possivel identificar-lhe acbes, no projeto ou na lei

2 A desvalorizagdo da moeda norte-americana, em 17,15% frente ao real, resultou em perda financeira para o FAT de R$ 3,3
bilhdes, com impacto direto na manutengdo do seu patriménio em torno de R$ 140 bilhdes.
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or¢camentaria, com base no indicador de resultado primario, o que nao garante, todavia, que
as acdes assim identificadas no exercicio de 2008 continuardo a sé-lo em 2009. No tocante
ao PAC, entretanto, a situacdo é diversa. Suas acdes, desconsideradas aquelas que,
porventura, venham a fazer parte do PPI (diz o § 6° do art. 72 do PLDO 2009 que o PPI esta
contido no PAC), séo selecionadas pelo Poder Executivo. Cabe lembrar, nesse particular, que
o Presidente da Republica vetou, no Plano Plurianual 2008-2011 (Lei n? 11.653, de 7 de abril
de 2008), dispositivo em que se determinava que as acGes dos Orcamentos Fiscal e da
Seguridade Social que compusessem o0 PAC deveriam ser identificadas nas informacdes
complementares que acompanham o projeto de lei orcamentaria anual (art. 11, § 19).

Ainda sobre esse assunto, é de bom alvitre recordar que o art. 12 do Plano Plurianual
2008-2011 autoriza o Poder Executivo a remanejar, no quadriénio, até 30% dos recursos
referentes as acbes do PAC. Significa dizer que o Executivo esta apto a transferir recursos,
livremente, entre a¢des orcamentarias, quaisquer que sejam essas acles, bastando, para
tanto, que as defina, unilateralmente, como ac¢des integrantes do PAC.

O Anexo de Metas e Prioridades, constante do PLDO 2009 (Anexo [), encontra-se
detalhado segundo o mesmo formato adotado no Plano Plurianual 2008-2011. Discrimina
objetivos de governo, programas e acdes. O maior nivel de agregacdo é o do objetivo de
governo, figurando dez objetivos no Anexo |, aos quais se associam setenta e dois programas
e, aos programas, cento e quarenta e cinco acdes. A acdo é que se vincula a meta.
Invariavelmente, cada conjunto composto por objetivo, programas e acdes consta do Plano
Plurianual 2008-2011, sem, no entanto, esgotar-lhe o rol das programacoes.

A forma de organiza¢do do Anexo | pouco difere daquela utilizada nas leis de diretrizes
recentemente aprovadas. A Unica diferenca perceptivel diz respeito aos objetivos de governo,
contemplados no PLDO 2009.

Quanto ao conteudo, o Anexo proposto evidencia, tdo-somente, as acdes atinentes a
despesas discricionérias, o que condiz com a idéia de que se estabelecam prioridades dentre
alternativas possiveis. Dentre as despesas discriciondrias, ndo se encontram contempladas,
como visto, ac¢des relacionadas ao PPl e ao PAC. Entretanto, o caput do art. 42 atribui, de
forma genérica, prioridade a tais programacdes, ainda que ndo explicitadas no Anexo |.

O Poder Executivo da prioridade, no Anexo |, a agdes de cunho essencialmente social.
S&do poucos os casos de acbes com foco em despesas de capital, especialmente em infra-
estrutura (transportes, energia e comunicacdes). Exemplificando a feicdo social do Anexo,
vejam-se prioridades como as que beneficiam as mulheres (3 acgbes), as criancas e 0s
adolescentes (12 acdes), o idoso (1 acdo), o indio (1 acdo) e o negro (1 acdo), além daquelas
gue visam ao atendimento de necessidades publicas gerais as mais variadas, como salde
(10 acdes), educacao (15 acdes), assisténcia social (2 acdes), protecdo ambiental (6 agbes) e
seguranca publica (19 ac¢des). No ambito dos investimentos em infra-estrutura propriamente
dita, figuram acdes voltadas a energia (2 a¢des), a seguranca do espaco aéreo (3 acbes) e ao
projeto Calha Norte (8 acdes).

No Anexo |, ndo é explicitado o valor financeiro correspondente a cada prioridade,
seguindo a regra adotada em todos os anexos de exercicios anteriores. No entanto,
estimativas revelam que o valor implicito ao conjunto de metas discriminadas no Anexo | se
situa proximo a R$16,7 bilhdes, que ndo contempla as programacgdes do PPI e do PAC.

Relativamente as normas aplicaveis a metas e prioridades, afigura-se aconselhavel
adotar-se, no § 12 do art. 42 do projeto, a redacéo integral constante do § 2° do art. 42 da lei
de diretrizes vigente. Adot4-la para assegurar que as a¢des do Anexo | sejam incluidas no
orcamento de 2009, salvo em razdo de impossibilidade técnica ou legal. Ainda assim, ha que
se impor o dever de justificar o eventual preterimento de cada acdo do Anexo | no projeto da
lei orcamentaria de 2009, visando dar credibilidade e conseqiiéncia pratica as prioridades
aprovadas pelo Congresso Nacional.
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O projeto ndo contempla as disposi¢cdes do art. 52 da lei de diretrizes vigente, que
estabelece prioridades genéricas por area de governo. Esse dispositivo parece dispenséavel,
pois ndo traz elementos que permitam verificar seu efetivo cumprimento, nem por
oportunidade da elaboracdo do projeto de lei orcamentaria, nem no momento de sua
execucao. Cumpre fungdo meramente retérica e, por isso, ndo merece acolhida na nova lei de
diretrizes.

Como recomendacdo, opina-se que a eventual alteracdo do Anexo |, em face de
emendas havidas no Congresso Nacional, esteja sujeita a limite financeiro expressa e
precisamente determinado no Parecer Preliminar, para que se evite a atribuicdo de prioridade
a um elenco ilimitado e, portanto, inexeqiivel de acdes.

8. ESTRUTURA E ORGANIZACAO DOS ORCAMENTOS

No capitulo Il, que trata da estrutura e da organizacdo dos or¢camentos, destaca-se a
eliminacdo da possibilidade de classificacdo da despesa na modalidade de aplicacdo 99 — “a
definir’.  Trata-se de providéncia tendente a evitar que programacdo aprovada, pelo
Congresso Nacional, na modalidade 99, seja, posteriormente, reclassificada para a
modalidade 50, que permite transferéncia voluntaria de recursos a entidades privadas.

Sabidamente, a transferéncia a entidades privadas depende de autorizacdo em lei
especifica, conforme determina o art. 26 da LRF. Verifica-se, contudo, que a exigéncia de lei
especifica tem sido suprida, sem respaldo juridico, pela mera fixacdo da despesa de
transferéncia nas leis orcamentarias. Por vezes, também ocorre que a previsdo se faca em
leis extra-orcamentarias, nas quais se faz alusdo as relacbes financeiras com entidades
privadas, mas ndo se especificam as entidades em si. Nesse contexto, a eliminagcdo da
modalidade 99 evita que a despesa possa ser classificada na modalidade 50, por ato
administrativo do Poder Executivo.

Vale destacar, também, a inclusdo de dois novos incisos no art. 12 do projeto. Esses
incisos determinam que as dotacbes para pagamento de contribuicbes a organismos
internacionais, assim como de despesas com tecnologia da informacéo, inclusive hardware,
software e servicos, sejam discriminadas de modo que se identifiquem, nominalmente, os
beneficiarios, no caso dos pagamentos a organismos internacionais, € as categorias de
programacdo, em ambos 0s casos.

8.1. DIRETRIZES GERAIS PARA ELABORACAO E EXECUCAO DOS
ORCAMENTOS

As diretrizes gerais para elaboracdo e execucdo dos orcamentos da Unido estdo
discriminadas na secao | do capitulo Ill do PLDO 2009, compreendendo os art. 17 a 25.
Nesses artigos se encontram as disposicdes normativas que tratam de:

e aplicacdo do principio da publicidade tanto a elaboracdo quanto a execucdo da lei
orcamentaria de 2009, por for¢a do qual se faz a divulgacdo publica dos atos, inclusive na
internet, associados a estimativa e a arrecadacao das receitas, a fixacao e a realizacéo da
despesa e, também, a formacao e a avaliagdo dos resultados fiscais (art. 17);

e parametros para a elaboracdo das propostas orcamentarias dos Poderes Legislativo e
Judiciario e do Ministério Publico da Unido (art. 18);

e obrigatoriedade do registro, por parte de 6rgaos e entidades integrantes dos orgamentos
fiscal e da seguridade social, tanto no Sistema Integrado de Administracdo de Servicos
Gerais (SIASG) quanto no Sistema de Gestdo de Convénios, Contratos de Repasse e
Termos de Parceria (SICONV), de informacbes relativas aos contratos e convénios
firmados (art. 19);
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e obrigatoriedade de que os érgdos do Sistema de Planejamento e Orcamento Federal
comuniquem a Comissdo Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizagcao, bem
como a Secretaria de Orcamento Federal, a relacdo das obras cujos contratos hajam sido
fiscalizados pelo Tribunal de Contas da Unido (art. 20 e 21);

o vedacOes e limites quanto a realizacdo de despesas, a exemplo das com obras em
imoveis residenciais, aquisicdo de automoveis de representacdo, acdes de caréater sigiloso
e acBes que nao constituam competéncia da Unido (art. 22);

e condi¢des para a inclusdo de novas programacfes de trabalho na lei orcamentéaria de
2009 (art. 23);

e condi¢des para a inclusao, no projeto de lei orcamentéaria de 2009, de dotaces relativas a
operacbes de crédito recomendadas pela Comissdo de Financiamentos Externos —
COFIEX (art. 24);

o faculdade, conferida ao Poder Executivo, de incluir, no projeto de lei orcamentaria de
2009, programagédo constante de projeto de lei que vise alterar o Plano Plurianual 2008-
2011 (art. 25).

No tocante a publicidade, constitui aspecto notavel o fato de que o PLDO 2009 néo
contempla duas das providéncias que, hoje, garantem a observancia desse principio no
contexto das diretrizes orcamentarias vigentes. Uma dessas providéncias diz respeito a
demonstragéo, na internet, por parte do Poder Executivo, de informagfes atualizadas sobre
contratos, convénios, contratos de repasse ou termos de parceria referentes a projetos,
discriminando as classificagdes funcional e por programas, a unidade orcamentéria, a
contratada ou convenente, 0 objeto e os prazos de execucdo, os valores e as datas das
liberacdes de recursos. A outra providéncia trata da divulgacdo, no sitio de cada unidade
jurisdicionada ao Tribunal de Contas da Unido, do relatério de gestdo, do relatério e
certificado de auditoria, do parecer do 6rgdo de controle interno e do pronunciamento do
Ministro de Estado supervisor, ou da autoridade de nivel hierarquico equivalente, integrantes
das respectivas tomadas ou prestacdes de contas, em até 30 (trinta) dias apds seu envio ao
Tribunal.

O PLDO 2009 mantém a obrigatoriedade da demonstracdo dos projetos de grande
vulto. Essa demonstracdo deve fazer-se com base nos elementos especificados em seu
Anexo lll, que determina as informac¢des complementares ao projeto de lei orcamentéaria de
2009. Além disso, explicita que a norma definidora dos projetos de grande vulto é o Plano
Plurianual 2008-2011.

Por fim, também vale destacar que o PLDO 2009 propde que contratos e convénios
sejam registrados, respectivamente, no Sistema Integrado de Administracdo de Servicos
Gerais (SIASG) e no Sistema de Gestdo de Convénios, Contratos de Repasse e Termos de
Parceria (SICONV). Trata-se de inovagao contida no PLDO 2009, pois, até a sua propositura,
0s procedimentos de registro ndo previam distingdo, no tocante a sistemas, entre contratos e
convénios.

8.2. DIRETRIZES ESPECIFICAS DO ORCAMENTO DA SEGURIDADE SOCIAL

Salario minimo

Grande parte do debate sobre o reajuste do salario minimo foi deslocado, nos ultimos
anos, para o ambito da discussado da proposta orcamentaria. A auséncia de regras claras e
precisas sobre o reajuste acabava por dificultar e atrasar a aprovacdo do orcamento. De
modo a definir antecipadamente qual o para@metro para o reajuste do salario minimo, as leis
de diretrizes orcamentarias, a partir de 2006, fixaram, como regra, a concessdo de aumento
real equivalente ao indice de crescimento do PIB per capita, também calculado em termos
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reais. O PLDO 2009 prevé que a regra adotada de reajuste do salario minimo possa ser
alterada por disposicao legal superveniente. Cumpre lembrar que encontra-se em tramitacéo
projeto de lei que prevé o reajuste do salario-minio com base no aumento real do PIB, medido
com defasagem de dois anos.

Acompanhamento da execu¢do do orcamento da seguridade social

O PLDO 2009 (art. 55) repete a exigéncia da divulgacdo, pelo Poder Executivo, do
demonstrativo das receitas e das despesas destinadas a seguridade social, juntamente com o
relatério resumido de execug¢do orcamentaria. Tal demonstrativo nasceu da necessidade,
identificada pelo Congresso Nacional e pelo TCU, de melhor acompanhamento da execucéo
do orcamento da seguridade social.

Aplicacdo minima em acdes e servi¢cos publicos de saude

Na auséncia da lei complementar a que se refere a Emenda Constitucional n2 29, de
2000, as leis de diretrizes orcamentarias tém cumprido o papel de definir o que se entende
por acdes e servicos publicos de saude, norteando a elaboracdo e a execu¢do do orcamento
nos termos preconizados na Emenda Constitucional n? 29. Nesse sentido, a regra que tem
vigido desde 2001 é repetida no PLDO 2009. Consideram-se acdes e servigos de saude a
totalidade das dotacdes do Ministério da Saude, deduzidos os encargos previdenciarios da
Unido, os servicos da divida, transferéncia de renda a familias e despesas financiadas com
recursos do Fundo de Combate e Erradicacdo da Pobreza (art. 53, § 22 do PLDO).

8.3. DIRETRIZES ESPECIFICAS DO ORCAMENTO DE INVESTIMENTO

O Unico artigo integrante da secdo Ill, que trata das diretrizes especificas do
orcamento de investimento, é o0 56, que corresponde ao art. 59 da lei de diretrizes de 2008.
N&o ha alteracdo perceptivel ou relevante entre os dois dispositivos. Mantém-se a redacao da
lei de diretrizes vigente, inclusive no tocante ao tratamento a ser dispensado aos dos

investimentos da INFRAERO em bens da Unido (§ 12, inciso Il do artigo).

8.4. VEDACOES

Nos ultimos projetos encaminhados ao Congresso Nacional, o Poder Executivo tem
incluido ressalva a vedacdo de pagamento por servicos prestados (incluindo consultoria,
assisténcia técnica ou assemelhados) a militar, servidor publico, empregado de empresa
publica ou de sociedade de economia mista. Presente, também, no inciso VIII do art. 22 da
vigente lei de diretrizes orcamentarias, a ressalva pretende excepcionar da vedacdo as
situagBes previstas no inciso XVI do art. 37 da Constituicdo, que trata das cumulagbes de
cargos, cumulacfes essas constitucionalmente autorizadas.

Em notas técnicas conjuntas de avaliacdo de projetos passados de diretrizes
or¢camentarias, o assunto ja havia merecido este tratamento:

“Nao parece razoavel, ou deve ser melhor esclarecida, a ressalva em questdo, uma
vez que cuida de matéria distinta da tratada no referido inciso. O art. 37, XVI, da CF trata
especificamente da possibilidade de cumulagdo de "cargos" (de natureza permanente) na
administracdo publica. Ou seja, excepciona cargos cuja natureza e importancia tenham sido
considerados como merecedores de tratamento distinto para efeito de ocupacédo simultanea e
permanente por determinado profissional. Deve-se mencionar que, em se mantendo tal
ressalva, um médico dos quadros da administracdo poderia ser eventualmente contratado
para prestar servicos de consultoria, por exemplo, junto ao Ministério da Saude, sob o
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argumento de que pode acumular cargos. Mas a possibilidade de acumular refere-se a dois
cargos de médico strictu sensu.” (P4g. 16 da Nota Técnica Conjunta 06/2005)

Embora constantes dos projetos encaminhados pelo Executivo, o Congresso Nacional
tem, reiteradamente, suprimido essa ressalva, em conformidade com os argumentos das
notas técnicas.

8.5. RESERVA DE CONTINGENCIA

De acordo com o que dispde o art. 59, Ill, da LRF, cabe a lei de diretrizes
orcamentarias estabelecer a forma de utilizacdo e o montante da reserva de contingéncia,
cujos recursos, apurados com base na receita corrente liquida, destinam-se, exclusivamente,
ao atendimento de passivos contingentes e outros riscos e eventos fiscais imprevisiveis. E,
portanto, de grande importancia dentro do ciclo de elaboracdo e execu¢do dos orcamentos,
em consonancia com o principio da agao fiscal planejada preconizado pela LRF.

Reserva de contingéncia geral

De acordo com o art. 13, caput, do PLDO 2009, excetuadas as reservas formadas a
conta de receitas préprias e vinculadas, a reserva de contingéncia deve equivaler, no minimo,
a 2% da receita corrente liquida estimada no projeto de lei orcamentéaria, sendo pelo menos
metade considerada despesa primaria, e a 1% na lei. Observe-se que, ao se permitir que
apenas metade da reserva de contingéncia seja classificada, no projeto, como despesa
primaria, possibilita-se que o valor remanescente na lei orcamentaria, correspondente a 1%,
seja computado como despesa financeira.

Quando classificada como despesa financeira, a reserva de contingéncia perde o seu
principal papel, que é o de constituir reserva de recursos para atender a despesas imprevistas
ou insuficientemente dotadas. De fato, a utilizacdo da reserva de contingéncia, classificada
como despesa financeira, tendo em vista a abertura de créditos orcamentarios para despesas
priméarias, deve acompanhar-se da redugdo, em igual montante, de outras despesas
primarias, a fim de que se assegure a consecucdo da meta de resultado primario definida na
lei de diretrizes. Entende-se, exatamente por isso, que ndo se deveria admitir a classificacdo
da reserva de contingéncia como despesa financeira, pois isso ndao atende a finalidade
prevista na LRF, inviabilizando sua utilizacdo no atendimento de despesas primarias relativas
a passivos contingentes e outros riscos e eventos fiscais imprevistos no orcamento.

Se a constituicdo de reserva de contingéncia financeira tem sido efetuada em
decorréncia da necessidade de cumprir-se a meta de resultado primario, pode-se considera-la
uma ficcao, pois nao tera utilidade em atender o que a LRF prevé. Talvez fosse mais correto
alocar os recursos diretamente em dotacdes destinadas ao pagamento do servi¢co da divida
(amortizacgdes, juros e outros encargos), que correspondem a despesas financeiras, do que
manté-los ociosos em “reserva de contingéncia”.

A lei em vigor define hipéteses em que ndo se aplica a regra geral para a constituicdo
da reserva de contingéncia, regras que nado estdo replicadas no PLDO 2009. Séo as
hipéteses das reservas constituidas especificamente para: i) atendimento de programacéo
ou necessidade especifica; ii) atendimento da expansao de despesa obrigatéria de carater
continuado desconsiderada na estimativa do projeto de lei orgamentaria; iii) compensacao de
desoneragdo da receita que ndo integra a estimativa contida no projeto de lei orcamentaria.
Sobre esse fato, vale consighar que a indeterminac@o de regras para casos especiais néo
vem em prejuizo da elaboracdo ou da execucdo orcamentéria, jA que, no caso geral, é
guestionavel, desde logo, a constituicdo de reserva de contingéncia apta apenas ao
atendimento de despesas financeiras. Se ha insuficiéncia de recursos para a constituicao de
reserva de contingéncia em carater geral, ndo ha porque supor factivel constitui-la para casos
especificos.
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Outras reservas de contingéncia

O PLDO 2009, assim como a lei de diretrizes vigente, admite que haja outras reservas
de contingéncia, a conta de receitas proprias e vinculadas. O esperado é gue essas receitas
possam ser aplicadas nas programacdes dos respectivos drgaos, entidades e fundos, dando
cumprimento a legislacdo que as vincula nesses termos. E admissivel que se constituam
reservas, no ambito do 6rgdo, da entidade ou do fundo de vinculagdo, para atender passivos
contingentes e outros riscos e eventos fiscais imprevistos. O que ndo se pode admitir € que
as reservas, a revelia da legislacdo que as vincula, sejam desviadas a outros propdsitos, a
exemplo do de contribuir para a producédo dos resultados fiscais. Se houver consenso quanto
a esses outros propdositos, entdo que se promova a desvinculacao dos recursos.

8.6. DEMONSTRATIVOS COM INFORMACOES COMPLEMENTARES

O Anexo Il do PLDO 2009 relaciona as informac¢des complementares ao projeto de lei
orcamentaria de 2009. Trata-se de informa¢des que, acompanhando a proposta
orcamentaria, nao integrardo os autdgrafos que o Congresso Nacional encaminhara ao
Presidente da Republica para sancdo. Assim ocorre porque essas informacdes servem, tao-
somente, ao propoésito de embasar o trabalho de apreciacdo da proposta durante sua
tramitacdo no Congresso Nacional. Sdo informa¢des que permitem, por exemplo, avaliar a
compatibilidade da proposta orcamentéaria com as diretrizes estabelecidas para o exercicio.

O contetudo Anexo Ill do PLDO 2009 é muito semelhante aquele que Ihe corresponde
na lei de diretrizes vigente. Algumas diferencas podem ser imputadas a mudancas na
legislagdo, a exemplo das informagbes relativas a acdes destinadas a eliminacdo do
analfabetismo, hoje desnecessarias em face da aprovacdo da Emenda Constitucional n? 53,
de 2006. Outras, contudo, ndo sao justificaveis, pois importam apenas na supressao de
informagfes necessarias ao trabalho do Poder Legislativo.

Nesse contexto, cabe verificar a conveniéncia e a oportunidade de que se recomponha
0 Anexo Ill, com a inclusdo dos seguintes itens:

“XXXV — estimativa do resultado do Regime Geral de Previdéncia Social, més a més,
para os anos de 2008 e 2009, explicitando:

a) as contribuicdes previstas na alinea “a” do inciso | e no inciso Il do artigo 195 da
Constituicdo Federal e o valor da contribuicdo previsto no inciso Il do artigo 84 do Ato das
Disposi¢bes Constitucionais Transitorias; e

b) o valor dos pagamentos de beneficios e de sentencas judiciais;

XXXVI — conjunto de parametros estimados para 2008 e 2009 pela Secretaria de
Politica Econémica do Ministério da Fazenda, usados na elaboracdo da lei de diretrizes
orcamentarias para 2009, contendo ao menos o crescimento da massa salarial, o preco
médio do barril de petréleo do tipo Brent, a taxa de cambio do ddlar norte-americano média e
em fim de periodo, a TJLP, a taxa Selic média e em fim de periodo, a taxa de crescimento
real do PIB e o PIB nominal, a variagdo das aplicacdes financeiras, do volume de gasolina e
de diesel comercializados, das importagbes, em dolar, exceto combustiveis, e os indices
mensais de precos para IGP-DI, IPCA e INPC;

XXXVIlI — estimativa, por tributo, do impacto financeiro em 2009, de medidas
provisérias e projetos de lei de iniciativa do Poder Executivo que alterem a legislacdo
tributaria, em tramitacdo no Congresso Nacional, e das respectivas emendas cujo efeito ja
tenha sido avaliado, devendo as atualizacbes ser encaminhadas pelo Ministério de
Planejamento, Orcamento e Gestao, ao Presidente da Comissédo Mista de que trata o art. 166,
§ 12 da Constituicdo, em 21 de novembro de 2008.”

Outrossim, entende-se necessario alterar a redacdo do item VI do Anexo Il nos
seguintes termos:
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VI - despesas liquidadas e pagas dos beneficios do Regime Geral de Previdéncia
Social, por acdo orcamentéria, executadas nos exercicios de 2006 e 2007, assim como, em
bases mensais, a execucéo esperada para 2008 e a programada para 2009.

8.7. DESPESAS DECORRENTES DE SENTENCAS JUDICIAIS

Com fundamento no art. 100 da Constituicdo, que estabelece procedimentos a serem
seguidos pela Fazenda Publica para o pagamento decorrente de decisdo judicial, a lei de
diretrizes vigente (art. 32) determina que as dotagfes para pagamento de precatérios relativos
a decisdes judiciais contra autarquias e fundagdes publicas, bem como de débitos relativos a
beneficios previdenciarios de pequeno valor, devem ser descentralizadas aos tribunais que
proferirem as decisfes exequendas, ressalvadas as hipiteses de causas processadas pela
justica comum estadual. Significa que as dota¢des para o pagamento de débitos decorrentes
de decisdes judiciais sdo consignadas diretamente as unidades orcamentarias que compdem
as autarquias e fundacdes, para que, posteriormente, sejam descentralizadas aos tribunais,
tendo em vista a efetivacdo dos pagamentos propriamente ditos. Nos demais casos,
nomeadamente nos dos 6rgdos da administracdo direta, bem como no caso de débitos de
pequeno valor (exceto os de natureza previdenciaria), as dotacBes sdo consignadas
diretamente aos tribunais.

O PLDO 2009 introduz inovagdes na matéria. Prevé, agora, o seguinte:

e as dotacOes relativas a precatérios de autarquias, fundagfes e 6rgdos da administracdo
direta, bem como de débitos judiciais relativos a beneficios previdencirios de pequeno
valor, sdo consignadas as respectivas unidades orgcamentérias da administracdo direta e
indireta, a fim de que, posteriormente, 0s recursos sejam descentralizados aos tribunais
que proferirem as decisdes exequendas;

e as dotac0es relativas a débito de pequeno valor e a precatdrios parcelados de autarquias,
fundacdes e 6rgdos da administracdo direta sdo consignadas diretamente aos tribunais
gue proferirem as decisdes exeqlendas, exce¢do feita, quanto aos débitos de pequeno
valor, aqueles de natureza previdenciaria, cujo tratamento ocorre nos termos do item
precedente.

Esse novo tratamento ndo parece colocar-se de acordo com as disposicoes
constitucionais a respeito da matéria. Essas disposi¢cdes determinam que as dotacdes sejam
incluidas no orcamento da pessoa juridica de direito publico devedora, o que, no plano
federal, implica remeter o tema a Unido, e, no &mbito dessa pessoa, consignadas as dotacdes
ao Poder Judiciario. Pode argumentar-se que autarquias e fundag¢des também sejam pessoas
juridicas de direito publico, mas isso nao invalida que, no segundo plano, as dota¢cbes para o
pagamento dos débitos sejam consignadas ao Poder Judiciario Federal. Apenas quando os
débitos resultarem de decisdo exeqiienda proferida pelo judiciario estadual, é que se afigura
correta a consignacdo das dotacdes aos 6rgdos e entidades da administracdo direta e
indireta, a fim de que eles efetuem diretamente os pagamentos.

Nesse contexto, verifica-se que a norma proposta no PLDO 2009 ndo se coaduna com
as normas constitucionais em vigor, o que denota a possibilidade de que as disposicbes
propostas sejam fruto de uma visdo meramente discricionaria da matéria, remetendo-a aos
elementos da oportunidade e da conveniéncia. As dotacdes relativas a débitos decorrentes de
deciséo judicial devem ser consignadas diretamente aos tribunais integrantes da Justica
Federal.

A disposicdo constitucional ndo abrange empresas estatais dependentes. Nao o faz
porque essas empresas nao integram a Fazenda Publica Federal, apesar de integrarem os
orcamentos fiscal e da seguridade social. Consequientemente, os débitos devem ser pagos
diretamente por elas, assim como as dotacdes, a tanto necessarias, também a elas
consignados. Nisso, a proposta esta correta.
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Em vista do exposto, aconselha-se a modificacdo da proposta, a fim de que se atenda
plenamente as disposi¢fes constitucionais que regem a matéria.

8.8. OBRAS COM INDICIOS DE IRREGULARIDADES GRAVES

O tema relativo a obras com indicios de irregularidades graves esta consignado,
basicamente, no capitulo VIII, arts. 99 a 103, do PLDO 2009, os quais reproduzem os arts.
104 a 108 da vigente lei de diretrizes orcamentarias. Além disso, o tema é objeto de
referéncia direta nos arts. 20 e 21 e, indireta, nos arts. 108 e 109 do projeto.

A proposta ndo prevé disposicdo similar a contida no art. 104 da vigente lei de
diretrizes orcamentarias, que determina temas que devem ser objeto de auditorias do Tribunal
de Contas da Uni&o (TCU). E medida que se afigura correta e de bom senso, uma vez que
cabe ao Congresso Nacional definir, para o exercicio de 2009, alguns dos temas ou das
matérias que constituirdo objeto do controle externo, particularmente das auditorias a cargo
do TCU.

O art. 100 do projeto incorpora novo inciso para franquear, ao controle externo, mais
um sistema eletrénico de dados — o SICONV (Sistema de Gestédo de Convénios, Contratos de
Repasse e Termos de Parcerias). A primeira vista, afigura-se passo positivo para promover-
se a transparéncia.

O art. 108 mantém a norma prevista no art. 114 da vigente lei de diretrizes, prevendo
que os convenentes possam efetuar pagamentos, a conta de recursos recebidos da Unido,
mediante crédito em contas bancarias de fornecedores e prestadores de servicos ou por
outros meios que permitam identificad-los. O entendimento é de que essa pratica fragiliza o
controle da boa aplicacdo dos recursos, vulnerando-o por meio de formas de relacionamento
financeiro inusitadas e, quase sempre, marcadas pela precariedade documental. Permite o
uso de variedade indeterminada de expedientes, inclusive desenvolvidos ad hoc, a exemplo
de saques em dinheiro acompanhados por “declaracbes escritas” do sacador acerca do
destino dos recursos. Nesse contexto, o0 controle preventivo e a necessidade de tornar-se o
destino dos recursos rastreavel aconselham que se predeterminem as modalidades de
pagamento permissiveis ao amparo do artigo, sob pena, em caso contrario, de que surjam
“modalidades de pagamento” em que a identificacdo do beneficiario final ndo se constitua
pressuposto material do préprio desembolso. Essas modalidades permissiveis abrangeriam
pagamentos ou desembolsos apenas mediante documentos bancarios, inclusive cheque
nominativo, de modo que a liquidacdo de obrigacdes ocorresse no dmbito de sistema de
pagamentos amplamente regulado, controlado e formalizado — o sistema bancario.

Os pardmetros de custos para obras e servicos, executados com recursos
orcamentarios da Unido, sdo objeto do art. 109. E relevante o fato de que o § 32 desse artigo
prevé, para os casos ainda nédo abrangidos pelo Sistema Nacional de Pesquisas de Custos e
indices de Construgdo Civil (SINAPI), uma nova base de referéncia — tabelas de custos de
orgdos oficiais locais, curvas evolutérias especificas de custos globais de obras ou outros
métodos cientificos, todos oriundos de fontes fidedignas, perfeitamente identificados e com
conteudo técnico ilibado —, substituindo o Custo Unitario Basico (CUB), divulgado pelo
Sindicato da Industria da Construcédo Civil. Essa alteragcéo, apesar de afigurar-se negativa,
dada a ambiguidade do critério que prevé, em nada altera a gestéo de custos na pratica. Nao
altera porque, em primeiro lugar, o CUB, divulgado pelo Sindicato da Industria da Construcéo
Civil, ndo é, necessariamente, referéncia mais precisa ou correta, pois existem indmeros
sindicatos de construtores, e varios deles produzem tabelas de custo para as respectivas
regides e setores. Nesse contexto, a norma proposta nao implica a utilizacdo de sistematica
mais imprecisa ou menos precisa que a prevista na lei de diretrizes em vigor. Em segundo
lugar, porque os custos de referéncia propostos ja sao empregados na prética, ja que o
limitado alcance do SINAPI é um fato. Assim, se a reformulagdo proposta implica o
reconhecimento de uma situagéo de fato, ela ainda esta longe de propiciar solucédo para que
se logre a precisdo indispensavel ao controle de custos. Esse controle vai muito além da
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grafia de mero dispositivo em lei de diretrizes orgcamentarias, exigindo profundo estudo e
criterioso trabalho para que se monte arcabouco regulador firme, minucioso e inequivoco.

Historicamente, o controle exercido sobre o custo das obras tem a finalidade de evitar
superfaturamento, constituindo diretriz orcamentaria desde 2000. Nessa oportunidade,
adotou-se o0 CUB, por m?, discriminado por Unidade da Federacao, acrescido de até trinta por
cento, como padrao de custo. O CUB reflete a variagdo mensal dos custos de materiais e
mao-de-obra, estando seu calculo baseado em norma editada pela Associacdo Brasileira de
Normas Técnicas (ABNT). Cabe a cada sindicato local da industria da construcdo civil
calcula-lo, restringindo-se-lhe a aplicacdo a regiao de abrangéncia do sindicato.

A partir da lei de 2003, o CUB foi substituido pelos custos constantes do Sistema
Nacional de Pesquisa de Custos e indices da Construcdo Civil (SINAPI), o qual é mantido
pela Caixa Econdmica Federal. Esse sistema ainda se encontra em desenvolvimento, tendo
sido concebido com o propdésito de ampliar o rol de empreendimentos, classificados segundo
tipologia especifica, sujeitos a estrito controle e avaliacdo. Estando em desenvolvimento, o
SINAPI vinha sendo complementado pelo CUB até agora. Com a proposta do PLDO 2009, a
idéia é que a complementacdo se faca com base em fontes fidedignas, perfeitamente
identificadas e com conteudo técnico ilibado.

Entéo, tudo considerado, as evidéncias indicam que a substituicdo do CUB, da forma
como proposta, ndo vem em prejuizo do controle da aplicacdo de recursos publicos, pois o
CUB, face a uma fonte fidedigna qualquer, ndo se demonstra necessariamente superior,
como melhor estimativa de custo. O que se afigura passivel de ocorrer é o surgimento de uma
multiplicidade de padrbes de custos, de origem variada, o que afetaria a comparabilidade dos
custos entre regides ou empreendimentos. Mas, ainda assim, se os padrdes utilizados forem
0s mais fidedignos, entdo a multiplicidade se justifica.

Em conexdao com o tema representado pelas obras com indicios de irregularidades,
cabe destacar, por fim, a necessidade de que se adotem duas providéncias, no ambito do
PLDO 2009, que se reputam basicas. A primeira providéncia diz respeito a conveniéncia de
instituir-se dispositivo em que se determine a toda unidade orcamentaria e unidade gestora,
responsavel por obra em execug¢do nos ultimos trés anos, que evidencie, junto ao TCU, as
medidas adotadas para sanear irregularidades eventualmente detectadas. A segunda
providéncia reporta-se a este problema critico no processo decisério parlamentar acerca do
bloqueio de obras irregulares: ndo é incomum que, ao longo da tramitacdo do projeto de lei
orcamentaria, sejam enviadas informagc6es ao Congresso Nacional, pelo TCU, acerca de
obras inquinadas por irregularidades. O envio dessas informacfes, contudo, ndo obedece a
um calendario rigido, ndo sendo raro, além disso, que a informagdo encaminhada ao
Congresso veicule posicdo monocratica de carater provisério e, regimentalmente,
excepcional, por vezes em contradicdo com a posi¢cdo originalmente assumida pela Corte.
Para aperfeicoar a comunicacdo entre o Congresso Nacional e o TCU, especialmente no
tocante as obras irregulares, reputa-se importante que se modifique o art. 97 do PLDO 2009,
acrescentando-lhe o seguinte § 82;

§ 8° Qualquer atualizagcdo das informacdes fornecidas nos termos do § 4° somente
sera levada em consideragdo para os fins previstos neste artigo se tiver sido encaminhada na
condicdo de decisdo do Tribunal de Contas da Unido, nos termos fixados para tais
deliberacGes na Lei n° 8.443, de 16 de junho de 1992.

8.9. DIVIDA PUBLICA FEDERAL

O capitulo IV do PLDO 2009 dedica-se a abordagem da divida publica federal. Seu
aspecto mais notavel reside no fato de que néo traz inova¢des no tratamento da matéria. Os
critérios de correcao monetaria do principal da divida mobiliaria refinanciada sédo os mesmos.
Também o0 sdo tanto a exigéncia de que as despesas com o refinanciamento da divida
merecam, no orcamento, classificacdo prépria e exclusiva quanto a previsdo de que haja
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autorizacao legal especifica para que despesas sejam passiveis de financiamento por meio
da emisséo de titulos da divida publica.

Igualmente, mantém-se a restricdo, no PLDO 2009, da utilizacdo de recursos
provenientes de operacdes de crédito externas, contratadas junto a organismos multilaterais,
para a cobertura de despesas com amortizacdo ou com encargos da divida externa, assim
como para a substituicao de receitas de outras operagdes de crédito externas.

Ndo ha, em suma, novidades. E licito, contudo, que se aponte para o fato de que o
texto proposto favorece, em certa medida, a ampliacdo do endividamento publico, pois ndo
estabelece vedagBes ou, ao menos, restricbes as despesas passiveis de financiamento
mediante a emisséo de titulos publicos. Para que o financiamento acontega, basta que leis
extra-orcamentarias assim prevejam.

8.10. OPERACOES OFICIAIS DE CREDITO

A secao V do capitulo Ill do PLDO 2009 trata dos empréstimos, dos financiamentos e
dos refinanciamentos fundados em recursos publicos federais. No orcamento, a maior parte
da programacdo associada a essa finalidade estd consignada as unidades or¢camentarias
integrantes do 6rgao 74000 - OperacBes Oficiais de Crédito.

Como aspecto digno de nota, cita-se a auséncia, neste trecho do PLDO 2009, de
disposicdo normativa que busque a adocdo de procedimentos que possam evidenciar 0s
eventuais subsidios associados as operacfes oficiais de crédito. Essa auséncia, entretanto,
nao se afigura maior risco a transparéncia e a qualidade da informacéo, especialmente da
informagdo com que trabalha o Congresso Nacional, pois h&, no Anexo Il do PLDO 2009,
disposicdo normativa que pode, a principio, supri-la. O Anexo lll, que relaciona as
informacdes complementares que devem acompanhar o projeto de lei orcamentaria de 2009,
exige, no inciso VII, alinea “f", seja demonstrada a memadria de calculo das estimativas dos
subsidios financeiros e crediticios concedidos pela Unido, relacionados por espécie de
beneficio, identificando, para cada um, a respectiva legislacdo, considerando os valores
realizados em 2006 e 2007 e os valores estimados para 2008 e 2009. Uma demonstracdo
como essa pode suprir, satisfatoriamente, as necessidades de transparéncia e informacédo de
qualidade.

8.11. ALTERACOES DA LEI ORCAMENTARIA E EXECUCAO PROVISORIA DO
PROJETO DE LEI ORCAMENTARIA

Relativamente a lei de diretrizes em vigor, o PLDO 2009 traz consideraveis alteracdes
nas normas da secdo em comento.

No art. 58 do projeto estdo suprimidas as seguintes disposi¢cfes, constantes da lei de
diretrizes vigente:

e 0 8§ 49 que estabelece ndo se aplicar o prazo final para a abertura de créditos
suplementares e especiais previsto na lei de diretrizes vigentes (no projeto, 8§ 1° do art.
58), quando se tratar de atendimento a despesas obrigatdrias de carater constitucional ou
legal,

e 0 8 14, que estabelece a obrigacdo, assinalando-lhe prazo para cumprimento, de que seja
enviado, ao Congresso Nacional, demonstrativo do uso do superavit financeiro e dos
excessos de arrecadacdo, acompanhado das respectivas reestimativas de receitas,
sempre que proposta a abertura, em projeto de lei, de crédito suplementar ou especial.

Entende-se que os citados dispositivos merecem ser restaurados no PLDO 2009,
especialmente o § 14, pois se trata de providéncias fundamentais ao exercicio do controle,
pelo Congresso Nacional, sobre a execucdo orcamentaria e a consecucao das metas fiscais.
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Também permitem, ao evidencia-lo, o controle do saldo do superavit financeiro, parte do qual
formado por recursos vinculados a érgaos, fundos ou despesas.

No 8§ 2¢ do art. 59 do projeto, é acrescido o inciso lll, que tem o propésito de vedar o
cancelamento de despesas discricionarias para suplementacdo de despesas com pessoal e
encargos sociais. Essa vedacéo é aplicavel apenas aos casos em que a suplementagéo seja
efetuada pelos Poderes Legislativo e Judiciario e pelo Ministério Publico da Unido. Trata-se
de providéncia que atribui tratamento desigual aos Poderes do Estado, privilegiando o
Executivo em face dos demais, razdo pela qual se sugere sua supresséo do PLDO 2009.

Das disposicdes do 8§ 92 do art. 59 do projeto, resulta que o Supremo Tribunal Federal
e o0 Ministério Publico Federal sao 6rgéos isentos da obrigatoriedade de submeter suas
propostas de créditos adicionais, propostas de que trata o0 § 12 do mesmo artigo, a
apreciacao, respectivamente, do Conselho Nacional de Justica e do Conselho Nacional do
Ministério Publico. Nao se identifica, nessa alteracdo proposta, qualquer prejuizo a higidez
orcamentaria ou a sistematica de controle do orgcamento.

No art. 60 do projeto, encontram-se suprimidas as disposi¢cdes de que tratam os 8§ 12
e 2° do art. 63 da vigente lei de diretrizes orcamentérias. Estabelece o § 1° que a medida
proviséria somente é considerada admissivel quando destinada ao atendimento de despesas
urgentes e imprevisiveis, vedando-se-lhe a abrangéncia de mais de uma area tematica,
exceto quando tratar de assuntos correlatos. O § 2° determina que os créditos abertos por
medida proviséria devem observar a mesma classificacdo de identificador de resultado
primario constante da respectiva acdo na lei orcamentaria.

Cabe restaurar as disposi¢fes aludidas anteriormente, dos 88 12 e 22, pois suas
providéncias sdo fundamentais a analise, pelo Congresso Nacional, das medidas provisérias
que abrem créditos extraordinarios.

Também esta suprimida do projeto a disposicao contida no art. 64 da lei de diretrizes
vigente. Trata-se de disposi¢do que relaciona as providéncias a serem adotadas, pelo Poder
Executivo, na hipétese de estimar-se aumento das despesas primarias obrigatérias. Da
mesma forma, € dispositivo cuja reintegracdo ao projeto se afigura aconselhavel.

O art. 69 do projeto trata da execucdo orcamentaria proviséria no caso de demora na
aprovacao do orcamento pelo Congresso Nacional. Nao se verificando aprovacao até 22 de
dezembro de 2008, a programacado constante da proposta pode ser executada até o limite de
3/12 (trés doze avos) de cada acao, independentemente do prazo em que se dé a execugao
provisoria. N&o se sujeitam a esse limite de 3/12 as despesas expressamente relacionadas no
§ 19 do art. 69:

e ue constituem obriga¢cBes constitucionais ou legais da Unido, relacionadas na Secao | do
Anexo V desta Lei;

e com bolsas de estudo, no ambito do Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e
Tecnoldgico (CNPqg) e da Fundacdo Coordenacdo de Aperfeicoamento de Pessoal de
Nivel Superior (Capes), de residéncia médica e do Programa de Educacao Tutorial (PET);

e com pagamento de estagiarios e de contratacdes temporarias por excepcional interesse
publico na forma da Lei n-© 8.745, de 1993; e

e com acdes de prevencéo, preparacao e resposta a desastres, classificadas na subfuncéo
Defesa Civil.

Essas disposi¢cfes do art. 69 desconsideram atribuicbes constitucionais do Congresso
Nacional, razédo pela qual merecem inadmissdo. Cabe ao Congresso Nacional aprovar a lei
orcamentaria, assim |Ihe tornando os créditos aptos a execucdo. Nao pode uma lei ordinaria,
portanto, suprir esse papel do Poder Legislativo, tampouco inscrever no rol dos fenémenos
indesejaveis a eventual demora na aprovacao do projeto de lei orcamentaria. Os prazos e sua
eventual inobservancia fazem parte do processo legislativo. Se ndo for possivel suprimir o
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dispositivo em sua integralidade, admitindo-se somente o pagamento de despesas
associadas a obrigag@es constitucionais ou legais, sugere-se a adocdo desta redacéo:

“Art. 69. Se o0 projeto de lei orcamentéria ndo for sancionado pelo Presidente da
Republica até 31 de dezembro de 2008, a programacédo dele constante podera ser executada
para o atendimento de:

(..

§ 12 As despesas descritas nos incisos de | a IV deste artigo estéo limitadas a 1/12
(um doze avos) do total de cada acdo prevista no Projeto de Lei Orcamentaria de 2008,
multiplicado pelo nimero de meses decorridos até a sangdo da respectiva lei”.

8.12. TRANSFERENCIAS VOLUNTARIAS E DESCENTRALIZACAO DE
CREDITOS ORCAMENTARIOS

As condicbes para a realizacao de transferéncias voluntarias estao previstas no art. 25
da LRF, dispositivo que atribui & lei de diretrizes o papel de dispor sobre as outras condi¢des
e exigéncias.

O PLDO 2009 mantém, praticamente, as mesmas regras constantes da lei de
diretrizes vigente, inclusive quanto aos limites minimos e maximos de contrapartida exigidos
dos entes federativos (arts. 40 a 48 do projeto). Os limites minimos séo passiveis de reducao
gquando os recursos transferidos pela Unido destinarem-se a acdes de defesa civil, assisténcia
social, seguranca alimentar, combate a fome, educacéo basica, seguranca publica e do
Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC), dentre outras. Os limites maximos, por sua
vez, podem ser aumentados quando os fixados impliquem inviabilizar a execu¢ao das a¢bes a
serem desenvolvidas ou para atender condi¢des estabelecidas em contratos de financiamento
ou acordos internacionais.

Foi suprimido do projeto dispositivo que consta da lei de diretrizes vigente, o qual
obriga o Poder Executivo e os érgdos concedentes a disponibilizar dados, na internet, para
fins de aperfeicoamento dos mecanismos de acompanhamento e fiscalizagdo de recursos da
Unido transferidos, voluntariamente, a Estados, ao Distrito Federal, a Municipios e a
entidades privadas.

Importa observar que o Poder Executivo tem procurado instituir nova modalidade de
transferéncia de recursos a outras esferas governamentais e entidades privadas. De fato, nos
projetos de lei de diretrizes orcamentarias para os exercicios de 2005, 2006 e 2007, além de
subsecbes especificas para tratar das condi¢cdes para transferéncias ao setor privado e para
transferéncias voluntérias, havia uma terceira subsecdo, em que se tratava da
descentralizacdo de créditos orgcamentérios. A descentralizagdo abrangeria a “execucao de
acles orcamentarias em que o 6rgao ou a entidade da Unido delega a outro érgao publico ou
entidade publica ou privada a atribuicdo para a realizacdo de acdes constantes do seu
programa de trabalho”. Até 2007, a pretensdo do Poder Executivo jamais havia encontrado
qualquer receptividade no ambito do Congresso Nacional, por oportunidade da apreciacéo
dos projetos de lei de diretrizes. No entanto, o PLDO 2008, que ndo continha subsecéo
especifica para a matéria, trouxe o seguinte dispositivo, que acabou por restar mantido no
texto da lei de diretrizes vigente:

“Art. 51. N&o se consideram como transferéncias voluntarias a destinacdo de recursos
a Estados, Distrito Federal e Municipios para a realizacdo de acBes cuja competéncia seja
exclusiva do concedente, que tenham sido delegadas aos referidos entes da Federagdo com
Onus para a Unido, ou o bem gerado com a aplicacdo dos recursos incorpore ao patrimonio
do concedente.”
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Esse dispositivo se repete no art. 47 do projeto. Além disso, diferentemente do PLDO
2008, no PLDO 2009, volta-se a fazer mengéo a descentralizacao de créditos orgamentérios
(art. 48). Isso reforca o desejo do Poder Executivo de emprestar as transferéncias voluntarias
caracteristicas que nao sado suas, dando-lhes a feicdo de descentralizacdo de créditos
orcamentarios.

Veementemente, ndo se considera adequado e correto esse expediente. A
descentralizacdo de créditos orcamentarios € um instrumento talhado para as relacbes
financeiras que ocorram, no ambito de um mesmo orgcamento, entre os 6rgaos e as entidades
gue o compdem. A descentralizagdo or¢amentaria ndo € um instrumento apto a conduzir
relagcbes financeiras entre entes federativos, tampouco entre qualquer desses entes
federativos e pessoas juridicas de direito privado. Além disso, conceito de transferéncia
detém importancia econdmica e estatistica sem par, importancia que ndo poderia ser igualada
pelo mecanismo da descentralizacao de créditos orcamentérios. Mais que tudo, a eliminacao
de categorias de classificacdo da despesa orcamentaria ou a confusao entre essas categorias
de classificacdo gera a perda de informacéo, reduz a transparéncia e ndo permite que se
distingam as diferentes espécies de rela¢des financeiras que o Poder Publico federal entabula
com entes publicos e privados.

Quando os recursos se destinam a entes privados, sua classificagdo deve permanecer
a de transferéncia, classificada segundo a tipologia prevista na subsecéo “Das Vedacdes e
das Transferéncias para o Setor Privado” (art. 32 a art. 35). E tipologia em que se prevéem a
subvencao social, a contribuicdo corrente, o auxilio e a contribuicdo de capital, e a partir da
qual sdo previstas exigéncias a fim de que as transferéncias se realizem.

Tratando-se de transferéncias a entes publicos, essas devem ser voluntarias, quando
associadas a despesas discricionarias, ou obrigatdrias, quando associadas a despesas
obrigatdrias. Em qualquer dos casos, sujeitando-se as regras que, para cada espécie, sdo
estabelecidas na legislacé@o de finangas publicas, regras que devem ser confirmadas na lei de
diretrizes orgamentarias.

Se 0 que impede a realizacdo das transferéncias € o cumprimento das exigéncias, por
parte dos beneficiarios, estabelecidas na legislacdo em vigor, entdo nédo é licito que se
modifigue o nome juridico da relacdo financeira a fim de que se possa contornar essas
exigéncias. O correto é propor que se modifiguem as regras, as exigéncias, tendo em vista
relaxa-las.

Veja-se, sobre essas regras ou exigéncias, que as relacdes financeiras caracterizadas
como transferéncias estéo sujeitas as normas da LRF. A LRF prevé condi¢des para que as
transferéncias se realizem, assim como san¢des quando as transferéncias sédo realizadas a
revelia dessas condicdes. Uma dessas sancfes consiste na prépria suspensdo da
transferéncia voluntéria.

Por fim, é muito importante que se repise o0 conceito de descentralizacdo de crédito
orgamentario, cujo emprego, no ambito dos orcamentos fiscal e da seguridade social, serve
para caracterizar relacdes financeiras internas, quando a descentralizacdo ocorre entre
unidades orcamentarias de um mesmo 6rgdo, ou externas, quando a descentralizacdo se da
entre unidades de 6rgdos orcamentérios diversos. O tema encontra-se regulado, cabalmente,
pelo Decreto n? 825, desde 1993*, ndo havendo elementos convincentes para modificar o
conceito de descentralizacdo ou as suas hipoteses de utilizagao.

% «Capitulo Il - Da Descentralizagdo Orcamentaria

Art. 2° A execucado orcamentaria podera processar-se mediante a descentralizagdo de créditos entre unidades gestoras de um
mesmo 6rgao/ministério ou entidade integrantes dos orcamentos fiscal e da seguridade social, designando-se este procedimento
de descentralizacao interna.

Paragrafo Gnico. A descentralizacdo entre unidades gestoras de drgdo/ministério ou entidade de estruturas diferentes, designar-
se-a descentralizagdo externa.

Art. 3° As dotagGes descentralizadas serdo empregadas obrigatéria e integralmente na consecugdo do objeto previsto pelo
programa de trabalho pertinente, respeitada fielmente a classificagdo funcional programéatica.”
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8.13. TRANSFERENCIAS A ENTES PRIVADOS

As Ultimas leis de diretrizes permitiam a destinacdo de recursos, a titulo de
subvencfes sociais, a entidades sem fins lucrativos que atuassem nas areas de cultura,
assisténcia social, saude e educacao, desde que, além disso, atendessem a uma de outras
qguatro condi¢cBes descritas na propria lei. Uma dessas quatro condicdes é a de que a
entidade preste atendimento direto ao publico, gratuitamente, e seja registrada no Conselho
Nacional de Assisténcia Social (CNAS).

No PLDO 2009, faz-se letra morta da condic&o de registro no CNAS, pois, de acordo
com o inciso | do art. 32 do projeto, a subvencao pode ser concedida a entidade registrada
“em outro 6rgdo competente das demais areas de atuacdo governamental” (cultura, saude e
educacdo). Tratamento analogo € objeto do art. 34, inciso 1V, do PLDO 2009, no tocante a
transferéncia de recursos a titulo de auxilio, assim como é objeto do § 22 do art. 37 do projeto,
nesse caso, no que diz respeito a exigéncia de contrapartida.

Sao disposicdes preocupantes. Ndo se tem noticia de que haja 6rgdos formalmente
competentes e factualmente aptos a administracdo de registros semelhantes aos do CNAS.
Além disso, nada impede que segundas ou terceiras bases de dados para efetivacdo de
registros das entidades sirvam ao propésito, eventualmente, de contornar dificuldades
associadas ao registro da entidade no CNAS. Finalmente, é preocupante a possibilidade de
que diferentes bases de dados impliguem normas diversas para efeito dos registros,
sujeitando entidades que se encontrem em situacBes distintas a aplicacdo, pelo Poder
Publico, do mesmo tratamento, no que diz respeito a transferéncia de recursos. Em face
dessas preocupacdes, nada justifica a alteragc&o proposta no PLDO 2009.

No rastro da mudanca supracitada, o PLDO 2009 ainda suprime o dispositivo
constante da lei vigente que determina o dever, para os Poderes do Estado, de publicar as
normas que definam os critérios de qualificacdo a serem observados pelos convenentes,
tendo em vista a concesséo de subvencdes sociais, auxilios e contribuicbes correntes. Além
disso, o PLDO 2009 ainda elimina a obrigacéo de o Poder Executivo divulgar, pela internet, os
dados que caracterizem as relacfes financeiras entre 6rgdos e entidades publicas e os
convenentes privados. Aqui, também, estd diante de dispositivo que nado contribui para a
promocdao da transparéncia no trato da coisa publica.

Uma outra mudanca, detectada no PLDO 2009, refere-se a supressao da disposi¢éo
que, na lei vigente, encontra-se grafada no IV do art. 39. E disposicdo que exige seja
declarado o funcionamento regular do ente privado com quem a administracdo publica se
relacione, declaracdo em que também se evidenciem sua inscricdo no Cadastro Nacional de
Pessoas Juridicas (CNPJ) e a regularidade do mandato de sua diretoria. E ininteligivel a
supressao do dispositivo, cujas providéncias sao profilaticas.

O § 32 do art. 36 mantém disposicdo semelhante ao que se prevé na lei de diretrizes
vigente. Proibe a destinacdo de recursos a entidades privadas em que membro do Poder
Legislativo, de qualquer nivel de governo, ou seu cOnjuge ou companheiro, figure na
condicdo de proprietario, controlador ou diretor. Essa proibicdo, hoje, é ampliada pelo
Decreto n? 6.170, de 2007, que veda a destinacéo de recursos a entidades de que participem
membros de qualquer dos Poderes, em qualquer esfera governamental, e servidores publicos
da entidade concedente, bem como seus parentes em linha reta, colateral ou por afinidade,
até o 22 grau (art. 29, 1, “a” e “b"). O rigor desse decreto merece ser repisado no PLDO 2009.

O advento de um novo mecanismo de calculo da contrapartida para as transferéncias
a entidades privadas encontra-se no art. 37, § 49 do PLDO 2009. Quando a acdo é
executada em mais de um municipio, a contrapartida tem por base de calculo o municipio-
sede da instituicdo recebedora dos recursos. A rigor, esse novo mecanismo pode acarretar a
transferéncia das sedes das entidades para 0os municipios cujo valor de contrapartida seja
menor. A fim de evitar esse desenlace, é de bom alvitre que se estabeleca, como base de
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calculo da contrapartida, se 0 municipio-sede da entidade nao é onde ocorrera a provisao de
bens ou servigos, aquele que exigir o maior valor.

N&o parece razoavel a manutencédo do art. 36, I, “c”, do PLDO 2009. Reformas néo
sdo objeto de auxilio, uma vez que se trata de despesa corrente.

9. POLITICA DE APLICACAO DAS AGENCIAS FINANCEIRAS OFICIAIS DE
FOMENTO

O PLDO 2009 mantém, em relacdo a 2008, praticamente 0s mesmos critérios sob os
quais as agéncias financeiras oficiais de fomento aplicam os recursos a sua disposicdo. As
alteracBes propostas no PLDO reportam-se, tdo-somente, a prioridades na politica de crédito
da Caixa Econémica Federal (CEF) e do Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e
Social (BNDES). No tocante a CEF, sua politica de crédito deve continuar a orientar-se pela
reducdo do déficit habitacional e pela melhoria das condicdes de vida das populacdes mais
carentes. Nesse contexto, enfatizam-se as operacdes de crédito que beneficiem as familias
cuja chefia se encontre nas maos de mulheres. Com relacdo ao BNDES, uma de suas
prioridades, que consiste no financiamento a geracdo de renda e emprego por meio do
microcrédito, também enfatiza o apoio a empreendimentos protagonizados por mulheres.

Identificam-se outras alteracdes neste trecho do PLDO 2009, particularmente em seu
art. 91, mas se trata de alteracdes meramente formais. Em parte, porque se reorganizam a
ordem e a grafia dos temas ali abordados. Em parte, em virtude da partilha desses temas
entre o proprio art. 91 e o item XVI do Anexo Il do PLDO 2009, item em que se faz referéncia
a informacdes que, relacionadas as aplicacdbes das agéncias de fomento, devem
complementar o projeto de lei orcamentaria de 2009.
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