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Relatorio Preliminar sobre o Projeto de Lei n®
4, de 2010-CN, que “dispde sobre as
diretrizes para a elaboracao e execucéao da lei
orcamentaria de 2011 e d& outras
providéncias”.

RELATOR: Senador Tidao Viana

| — RELATORIO

Designado Relator do Projeto epigrafado, coube-nos a tarefa de propor este
Relatério Preliminar sobre a matéria, previsto no art. 85 da Resolucdo n2 1, de 2006-
CN, cuja estrutura é a seguinte:

a) PARTE GERAL - avaliacdo dos cenarios econbmico-fiscal e social do
projeto, dos parametros que foram utilizados para a sua elaboracdo e das
informagdes constantes de seus anexos;

b) PARTE ESPECIAL - regras, parametros e critérios que norteardo 0s
trabalhos da relatoria, inclusive quanto a apresentacao e acolhimento das
emendas.

1 PARTE GERAL

1.1 AVALIACAO DO CENARIO ECONOMICO-FISCAL

O PLDO 2011 assenta suas projecdes fiscais na continuidade do crescimento
econdmico acelerado e na manutencdo da estabilidade de precos, apds o percalgo
ocorrido em 2009, quando a economia brasileira mostrou retracdo de 0,2%, reflexo da
crise financeira internacional®.

Esse mau desempenho em 2009, entretanto, foi influenciado pelas quedas do
produto interno bruto-PIB ocorridas no ultimo trimestre de 2008 (-3,5%) e no primeiro
trimestre de 2009 (-0,9%), em relacdo aos trimestres imediatamente precedentes. A
partir do segundo trimestre de 2009 a economia comegou a mostrar recuperacao,
sendo que, no ultimo trimestre desse exercicio, jA& mostrava um desempenho
vigoroso, crescendo 2,0% em relacdo ao trimestre anterior. Essa Ultima taxa,
anualizada, apontava para um crescimento anual do PIB da ordem de 8,2%.

A recuperacdo da atividade econb6mica nacional mostrou-se mais rapida e
robusta do que a ocorrida nos paises desenvolvidos. As primeiras informacdes de
2010 fazem crer que esse comportamento continua se mantendo neste exercicio.

Portanto, o cenario macroeconémico nacional para o periodo de 2011 a 2013
mostra-se promissor e o PLDO 2011 incorpora essa expectativa, conforme

O produto brasileiro sofreu queda bastante inferior a experimentada pelas economias desenvolvidas que, em média, retrairam-
se 3,4%.
1



CONGRESSO NACIONAL ' )
COMISSAO MISTA DE PLANOS, ORCAMENTOS PUBLICOS E FISCALIZAGAO
RELATORIO PRELIMINAR — PL N2 4, DE 2010-CN

demonstrado na tabela a seguir.

PLDO 2011 - Proje¢des Macroecondémicas — 2010/2013

Discriminagéo 2011 2012 2013
PIB (crescimento real % a. a.) 55 55 55
Taxa Selic Efetiva (média % a.a) 8,71 8,71 8,79
Taxa de Cambio (R$/US$ em dezembro) 1,88 1,88 1,94
IPCA acumulado em 12 meses 4,5 4,5 4,5
Divida Liquida do Setor Publico (% PIB) 36,7 33,9 30,8
Salario-Minimo (R$) 9359 88,9 649,2

Fonte: PLDO 2011

A expectativa implicita nas projecdes do Projeto mostra que o crescimento
real do PIB em 2010 pode alcancar 5,2%, fortalecendo-se nos anos vindouros,
quando podera atingir crescimento real anual de 5,5%?2.

Nesse sentido, € promissora a retomada do crescimento da formacdo bruta
de capital fixo da economia que, no ultimo trimestre de 2009, mostrou, pela primeira
vez naguele exercicio, um aumento de 3,6% em relacdo ao mesmo periodo de 2008.
Em relag&o ao terceiro trimestre de 2009, o crescimento foi de 6,6%.

O compromisso de retomada do crescimento econdmico com a estabilidade
de precos é reafirmado, esperando-se que a taxa de inflacdo se mantenha
consistente com a meta de 4,5% do IPCA, fixada pelo Conselho Monetario Nacional.

Os dados estatisticos recentes mostram que as pressoées inflacionarias vém
se acumulando e exigirdo uma elevacao, ainda que temporéria, da taxa de juros
SELIC, uma vez que, no curto-prazo, pouco se pode fazer em termos de politica
fiscal, além do cumprimento da meta de resultado fiscal.

A expectativa do mercado para o IPCA acumulado de 2010, que estava
dentro da meta de inflagcdo no comeco do exercicio, esta crescendo e agora alcanca a
marca de 5,3%. Para 2011, o mercado espera uma marca de 4,8%, acima do centro
da meta de inflacao.

Essa aceleracdo da inflacdo reflete o aumento do grau de utilizacdo da
capacidade instalada, medido pela FGV, que, de 79,8% em julho de 2009, passou
para 82,1% em janeiro de 2010 e 83,5% em marco de 2011°.

Nesse quadro, os agentes de mercado, diferentemente do Governo, esperam
uma taxa média SELIC de 10,16% para 2010 e de 11,25% para 2011. Isso,
provavelmente, explica o menor otimismo relativo desses atores com relacdo ao
crescimento econdmico de 2011, comparado com o projetado pelo PLDO 2011.

Cabe salientar que o Governo trata os parametros de inflacdo contidos no
PLDO 2011 como metas a serem perseguidas e que, caso verifiqgue mudangas

2 . L

O mercado, ao esperar um crescimento real do PIB de 5,8% para 2010, mostra-se mais otimista do que o Governo. Entretanto,
para 2011, as expectativas se invertem, pois 0 mercado estima aumento de 4,5% para o produto contra a estimativa de 5,5% do
Governo (Bacen/Focus — Relatério de Mercado de 16/04/2010).

Indicadores econdémicos do BACEN.
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substanciais nessas expectativas, o préprio Poder Executivo se encarregara de
revisa-las por ocasido do encaminhamento do Projeto de Lei Orcamentaria para 2011.

No PLDO 2011, a meta para o resultado primario consolidado do setor publico
€ mantida no mesmo patamar de 2010 ( 3,3% do PIB), embora tenha sido fixada em
termos nominais no valor de R$ 125,5 bilh6es. Porém, nao foi definido, como na LDO
2010, o montante das programacdes do PAC passivel de ser reduzido da meta.

1.2 AVALIACAO DO CENARIO SOCIAL

A avaliacdo do cenério social em que se insere o PLDO 2011 contempla a
analise dos aspectos relativos as areas da assisténcia e previdéncia social, trabalho,
saude e educacao.

1.2.1 ASSISTENCIA E PREVIDENCIA SOCIAL

O PLDO 2011 estabelece que o projeto e a respectiva lei orcamentaria
deverdo contemplar dotacdes necessarias ao reajuste dos beneficios da Seguridade
Social, garantindo-se aumento real do salario minimo equivalente a taxa de variacédo
real do PIB de 2009 ou segundo outra sistematica que venha a ser estabelecida em
legislacdo superveniente. A esse respeito, tramita no Senado Federal a Medida
Provisoria n® 474, de 23/12/2009, que estabelece que o reajuste do salario minimo em
2011 correspondera & soma das taxas relativas a variacdo do INPC em 2010 e ao
crescimento real do PIB de 2009.

Considerando que o PIB apresentou retragcédo de 0,2% em 2009, ndo se prevé
aumento real do salario minimo, mas apenas atualizacdo decorrente da perda do
poder aquisitivo da moeda medida pelo INPC de 2010, que foi de 5,08%. Em
decorréncia, prevé-se um salario minimo de R$ 535,91 para 2011,com acréscimo,
portanto, de R$ 25,91 em relac&o ao valor vigente.

1.2.1.1 Assisténcia Social

Na area da Assisténcia Social, os gastos obrigatérios relativos aos beneficios
da Lei Orgéanica de Assisténcia Social (LOAS) e do Programa Bolsa-Familia
constituem mais de 90% das despesas totais do Ministério do Desenvolvimento Social
e Combate a Fome. Para o exercicio de 2010, o total autorizado para essas despesas
atinge o montante de cerca de R$ 35,1 bilhdes, o que inclui dotacbBes relativas a
Renda Mensal Vitalicia (R$ 1,83 bilh&o), aos beneficios de prestacdo continuada a
pessoas com deficiéncia e idosos (R$ 20,2 bilhdes) e ao Bolsa-Familia (R$ 13,1
bilhdes).

No caso do Bolsa-Familia, 0 Governo Federal ampliou o valor do beneficio
em julho de 2009, por meio do Decreto n? 6.917, elevando o valor basico de R$ 62,00
para R$ 68,00 e do beneficio variavel de R$ 20,00 para R$ 22,00. Ao longo de 2009,
o Presidente da Republica editou dois decretos que redefiniram o valor minimo de
renda familiar per capita necesséria para configurar as situacdes de pobreza. O
Decreto n? 6.824, de 16 de abril de 2009, fixou os limites das linhas de pobreza e
extrema pobreza como sendo de R$ 137,00 e R$ 69,00, respectivamente. Ja o
Decreto n? 6.917, de 30 de julho de 2009, elevou o limite da extrema pobreza para R$
70 e da pobreza para R$ 140. Esses valores definem os potenciais beneficiarios do

3
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Bolsa-Familia, haja vista que somente podem postular o recebimento do beneficio as
familias com renda mensal per capita até a linha de pobreza. Essa alteracdo de
parametro fez com que o governo aumentasse a meta de familias a serem atendidas
pelo programa, passando a 12,7 milhdes de familias em 2010, quando em 2009 a
meta era de 11,1 milhdes.

No que refere aos Beneficios de Prestacdo Continuada (BPC) da LOAS, tanto
o volume de recursos despendidos a cada ano como o numero de beneficiarios
evidenciam tendéncia de crescimento. Para 2010, estima-se atender cerca de 3,4
milhdes de idosos e pessoas com deficiéncia, ante a meta de atendimento de 3,0
milh6es em 2009. O gasto total estimado com o BPC para 2010 é de R$ 20,2 bilhdes,
frente aos R$ 16,7 bilhdes autorizados para 2009. A variagdo deve-se ao aumento do
salario-minimo e ao aumento no quantitativo de pessoas atendidas.

1.2.1.2 Previdéncia Social

No que se refere ao Regime Geral de Previdéncia Social — RGPS, segundo
os dados do Boletim Estatistico da Previdéncia Social de fevereiro de 2010, no 12
bimestre de 2010, o saldo previdenciario ficou negativo em cerca de R$ 7,5 bilhdes. A
arrecadacdo liquida alcancou R$ 29,3 bilhGes, ao passo que os dispéndios com
beneficios do RGPS atingiram R$ 36,8 bilhdes, nos dois primeiros meses do
exercicio. Em 2010, o reajuste do salario minimo ocorreu a partir de 12 de janeiro, por
meio da Medida Provisoria n® 474, de 23/12/2009, antecipando-se um més em
relacédo ao ocorrido em 2009, o que impacta diretamente as contas previdenciarias.

No acumulado dos ultimos 12 meses, encerrados em fevereiro de 2010, a
necessidade de financiamento do RGPS (saldo previdenciario) alcancou R$ 41,4
bilhdes, sendo que o exercicio de 2009 havia se encerrado com uma necessidade de
financiamento anual de R$ 42,9 bilhdes (ante R$ 36,2 bilhdes em 2008 e R$ 44,9
bilhdes em 2007). Alguns aspectos merecem ser destacados:

a) exceto quanto ao exercicio de 2008, o déficit previdenciario mantém
trajetoria crescente, muito em fungéo da reducédo do ritmo de crescimento das receitas
previdenciarias, e do acréscimo dos desembolsos advindos de decisées judiciais”; e

b) nos dois primeiros meses de 2010, constata-se uma retomada do
crescimento da arrecadacdo liquida previdenciaria. A arrecadacédo foi superior em
cerca de 15,8% nominais relativamente ao arrecadado no 1° bimestre de 2009, o que
sugere o reaquecimento do mercado de trabalho formal apds a crise econdmica.

Em relagdo a quantidade de beneficios concedidos pelo RGPS, constata-se
um crescimento de 25% entre janeiro de 2004 e fevereiro de 2009. Atualmente, séo
cerca de 23,5 milhdes, sendo 15,5 milhdes de beneficios da clientela urbana e 8,0
milhdes de beneficios da clientela rural. O valor médio dos beneficios era de R$
710,44, em fevereiro de 2010.

4 . . .
Desde 1995, o RGPS apura saldo previdenciario negativo.
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O resultado do RGPS também é pressionado pela politica de concesséo de
aumentos reais do salario-minimo, na medida em que cerca de 62,6% do numero de
beneficios pagos tém esse valor’.

Quanto as concessdes no 12 bimestre de 2010, o numero de novos beneficios
alcancou 647.551, representando crescimento de 0,45% relativamente aos beneficios
concedidos no mesmo periodo de 2009.

1.2.2 TRABALHO

A quase totalidade dos recursos do Fundo de Amparo ao Trabalhador - FAT é
gasta com politicas passivas de emprego, de natureza obrigatéria, como o seguro-
desemprego e o abono salarial. Valores pouco expressivos sdo destinados a politicas
ativas de emprego, como a qualificacao profissional e 0 apoio ao microcrédito.

O crescimento real do salario-minimo, o aumento da formalizacdo do
emprego e a alta rotatividade da mao-de-obra formal levam a um consumo crescente
dos recursos do FAT. Esses sao fatores que reduzem o montante dos recursos que
poderiam ser destinados a politicas de geracao de emprego e renda.

Para uma visdo geral da situagédo do orcamento do FAT, em 2009, do total
pago de R$ 36,8 bilhdes, apenas 1% foi destinado a gastos referentes a politicas
ativas de emprego e renda. Do restante, aproximadamente R$ 26,8 bilhdes foram
despendidos com programacfes afetas ao pagamento de seguro desemprego e
abono salarial, que exibem trajetoria de forte crescimento real nos ultimos exercicios.
Outros R$ 9,6 bilhdes correspondem a transferéncia para o BNDES, determinada pelo
art. 239, 812, da Constituicdo Federal, para financiar programas de desenvolvimento
econdmico.

No cenario do mercado de trabalho, convém assinalar que, a partir de 2001,
verifica-se um crescimento consideravel na geracédo de empregos formais. De acordo
com a Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD) do IBGE, no periodo de
2001 a 2005, o emprego formal cresceu em média 5,5% ao ano, taxa superior ao
crescimento do PIB. Dados da Pesquisa Mensal de Emprego (PME) do IBGE
demonstram que o percentual de empregados com carteira assinada em relacdo ao
total de pessoas ocupadas, que era de 43,4% em setembro de 2004, alcangou 50,7%
em fevereiro de 2010.

Os dados recentes do Cadastro Geral de Empregados e Desempregados —
CAGED do Ministério do Trabalho e Emprego corroboram o crescimento do emprego
formal. Em marco de 2010, foram criados 266.415 postos de trabalho formal, recorde
mensal na série historica.

No que se refere a taxa de desocupacéo, os efeitos da crise financeira foram
sentidos no mercado de trabalho, ao longo dos oito primeiros meses de 2009,
chegando a um teto de 9,0% em marc¢o do referido ano. Ja em dezembro de 2009, no
entanto, o desemprego retornou a 6,8%, mesmo patamar de dezembro de 2008. Nos

5 . . A . . . . .
Dados de fevereiro de 2010, divulgados pela Previdéncia Social, que n&o incluem os beneficios assistenciais pagos pelo INSS.
Na area rural, o percentual dos beneficios pagos equivalentes ao salario minimo alcanga quase 99% do total.
5
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dois primeiros meses de 2010, o IBGE apurou taxas de 7,2% em janeiro e 7,4% em
fevereiro, as mais baixas dos ultimos anos para o 12 bimestre.

1.2.3 SAUDE

Na parte referente ao financiamento da Saude, permanecem no PLDO 2011
as regras que definem provisoriamente o conceito de acdes e servigos publicos de
saude, a fim de nortear a elaboracdo e execucdo do orcamento, em conformidade
com a referida Emenda Constitucional n°® 29, de 2000. A regra que tem vigorado
desde 2001, considera tais acdes e servicos como sendo a totalidade da dotagéao do
Ministério da Saude, deduzidos os encargos previdenciarios da Unido, os servi¢os da
divida, a transferéncia de renda a familias e despesas financiadas com recursos do
Fundo de Combate e Erradicacao da Pobreza.

O caput do art. 51 evidencia que tanto o projeto quanto a respectiva lei
orcamentaria devem contemplar 0s recursos necessarios ao cumprimento do minimo
constitucional ao financiamento das acdes e servigos publicos de saude.

1.2.4 EDUCACAO

A Emenda Constitucional n2 59, de 2009, que conferiu nova redagcao ao art.
214 da Constituicdo, alterou o percentual de desvinculagcdo de receitas da Unido
(DRU) incidente sobre os recursos de manutengcéo e desenvolvimento do ensino.
Segundo essa Emenda, a partir de 2011, ndo mais havera incidéncia da DRU sobre
0s recursos de manutencdo e desenvolvimento do ensino (fonte 112), o que
proporcionara valores adicionais nessa fonte.

Além disso, a Emenda estendeu a obrigatoriedade do ensino gratuito a todas
as etapas da educacdo basica e o atendimento a esses alunos por meio de
programas suplementares de material didatico-escolar, transporte, alimentagdo e
assisténcia a saude. Essa obrigatoriedade deverd ser implementada
progressivamente até 2016, nos termos do PNE, com apoio técnico e financeiro da
Uniao.

Por fim, os recursos destinados a complementacdo da Unido ao FUNDEB
para 2011 deverao ser equivalentes a, no minimo, 10% do total da receita total desse
Fundo, de acordo com o disposto no inciso VII, alinea “d” do art. 60 do ADCT.

1.3 AVALIACAO DAS INFORMACOES CONSTANTES DOS ANEXOS DO PLDO
2009

1.3.1 ANEXO DE METAS E PRIORIDADES

O Poder Executivo ndo encaminhou o anexo de metas e prioridades ao PLDO
2011, sob o argumento, expresso na Exposicao de Motivos, de que a administracédo
publica encontra dificuldade de estabelecer o conjunto de metas e prioridades no
ambito do Governo Federal, em face do elevado volume de vinculacdes
constitucionais e legais existentes.

Para suprir o que entendemos ser uma falha, pois a Constituicdo Federal
exige a explicitacdo das metas e prioridades na LDO, e por julgar que o Congresso
6
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Nacional tem prerrogativas para legislar sobre orcamentos publicos, basta mencionar
o disposto nos arts. 48, Il, e 166 da Constituicdo Federal, estamos propondo a
elaboracédo do referido anexo pelo Parlamento. As acdes a integra-lo decorrerdo do
processo de emendamento previsto nos arts. 87 a 91 da Resolucdo n° 1, de 2006-CN
e das informacdes solicitadas ao Poder Executivo, nos termos dispostos no art. 84, 8§
1°, inciso |, da citada Resolugéo.

As regras para elaboracdo do anexo de metas e prioridades estdo propostas
na “Parte B — Especial’ deste Relatorio, que poderéo ser aperfeicoadas por emendas
dos nossos pares. Preliminarmente, estamos propondo como prioritarias as emendas
coletivas (de comissédo e de bancada estadual) que tenham como objeto acdo de
grande vulto ja iniciada.

1.3.2 ANEXO DE METAS FISCAIS

O Anexo de Metas Fiscais deve apresentar as metas anuais para a receita e
a despesa, os resultados nominal e primario e montante da divida publica, para o
exercicio a que se refere o PLDO e para os dois seguintes, além de demonstrativos
outros e de avaliagdes sobre o cumprimento das metas pretéritas.

No entanto, o Anexo de Metas constante do PLDO 2011 (Anexo lll) apenas
contém, além da descrigdo de iniciativas e resultados de 2009, uma tabela com a
projecdo de trés parametros macroecondémicos para 2011-2013 e outra, também
sucinta, com a trajetoria da divida liquida do setor publico. Memdria e metodologia
ndo constam do documento, assim como nao consta no Anexo lll.1.a o
desdobramento das receitas , e despesas primarias, estimadas em 24,6% do PIB e
22,5% do PIB, respectivamente.

A tabela a seguir procura suprir as exigéncias da LRF e justificar as metas
fiscais anuais, as quais acrescentamos, para comparar, os valores realizados de 2008
e 2009, as projecOes constantes do Relatério de Avaliacdo de Receitas e Despesas
relativas ao primeiro bimestre de 2010 (Decreto n°® 7.144/10) e os resultados dos
governos regionais observados e previstos.



CONGRESSO NACIONAL ' )
COMISSAO MISTA DE PLANOS, ORCAMENTOS PUBLICOS E FISCALIZAGAO
RELATORIO PRELIMINAR — PL N2 4, DE 2010-CN

Resultados e Projecdes Fiscais - Governo Federal, Unido e Governos Regionais. 2008-2013

Realizado 2010 Projeto de LDO para 2011
Decreto
2008 2009 7.144/10 2011 2012 2013
Setor Publico Consolidado
Resultado Primario do Setor Publico N&o Financeiro 3,54 2,05 3,30 3,30 3,30 3,30
Resultado Nominal do Setor Publico Nao Financeiro (1,90) (3,33) (0,56) (0,31) (0,10)
Divida Liquida sem Reconhecimento de Passivos . 36,4 33,6 30,5
Reconhecimento de Passivos 0,31 0,27 0,26
Divida Liquida com Reconhecimento de Passivos 38,39 42,80 36,7 33,9 30,8
Governo Federal
Receita Primaria 23,88 23,56 24,67 24,63 24,63 24,63
Administrada pela RFB 15,52 14,51 15,33
Arrrecadacao Liquida do INSS 5,44 5,79 5,94 5,89 5,92 5,92
Demais 2,92 3,26 3,40
Despesa Primaria @ 21,50 22,26 22,52 22,48 22,48 22,48
Resultado Primario do Governo Central ® 2,37 1,31 2,15 2,15 2,15 2,15
Resultado Priméario Empresas Estatais Federais @ 0,08 (0,06) 0,20 0,20 0,20 0,20
Resultado Primario do Governo Federal 2,45 1,29 2,35 2,35 2,35 2,35
Resultado Nominal do Governo Federal (0,69) (3,43) (0,27) 0,01 0,21
Divida Liquida do Governo Federal 23,44 28,88 24,50 22,40 20,20
Governos Regionais
Resultado Primario Governos Regionais 1,09 0,76 0,95 0,95 0,95 0,95
Resultado Nominal Governos Regionais (1,21) 0,10 (0,29) (0,32) (0,31)
Divida Liquida Governos Regionais 14,96 13,93 12,20 11,50 10,60
Memorando
Programa de Aceleracédo do Crescimento - PAC (% do PIB) 0,26 0,57 0,97
Déficit da Previdéncia Social (% do PIB) 1,20 1,36 1,37 1,31 1,29 1,31
Produto Interno Bruto (R$ bilhdes correntes) 3.004,88 3.143,01 3.451,59 3.802,83 4.192,52 4.622,15

Fonte: PL n° 04, de 2010-CN; Secretaria de Orcamento Federal; Banco Central do Brasil; Secretaria do Tesouro Nacional.

@ para efeito de harmonizagéo dos conceitos estatisticos apresentados pelo Banco Central e no Anexo IV da LDO, considera-se Governo Federal a soma dos
orgamentos fiscal e da seguridade social, inclusive INSS, Banco Central e Estatais Federais.

@ Inclui transferéncias constitucionais e legais primérias, discrepancia estatistica e recebiveis de Itaipu como deducéo da despesa, bem como despesas pagas do
PPI/PAC. Nas proje¢cfes 2010 a 2013 nao considera como despesa o PAC.

© Nzo imputa as estatais federais o fluxo de recebiveis de Itaipu, coincidindo com o dado do Banco Central.

A proposta contempla perspectiva de pequena queda na carga tributaria em
2011 e estabilidade a partir dai, com as receitas primarias do triénio no patamar de
24,6% do PIB. Contudo, ndo ha informagdes mais detalhadas sobre o comportamento
esperado das receitas administradas ou das ndo administradas. Com respeito a
arrecadacdo previdenciaria, o quadro acima indica que esta deixar4 de crescer no
forte ritmo apresentado nos ultimos anos, sendo esperado que se estabilize ao redor
de 5,9% do PIB.

Estimam-se para o triénio despesas primarias de 22,5% do PIB, dado o
tamanho da receita e em razdo da meta de resultado primario fixada em 2,15% do
PIB. O superavit primario € o principal instrumento fiscal de controle da razao
divida/PIB. A politica fiscal da Unido produziu superavits primarios crescentes no
periodo de 2003 a 2005°. O encerramento do acordo e a quitacdo da divida com o
FMI (2005) ensejou mudanca dessa trajetoria, estabilizando-se a meta nos anos de
2006 e 2007. Os resultados de 2008 foram melhores e refletiram um quadro de
excesso de arrecadacgao inusitado que permitiu inclusive constituir o Fundo Soberano
do Brasil.

As metas primérias, quando alteradas formal ou informalmente durante o exercicio, visaram, desde 2000, a corrigir trajetéria da
divida publica, nunca contemplar o ciclo econémico.
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Em 2009, a politica fiscal foi flexibilizada por causa da crise financeira
internacional, que exigiu dos governos medidas de estimulo a atividade econdmica. A
meta primaria consolidada baixou de 3,3% para 2,5% do PIB, e a dos orcamentos
fiscal e da seguridade, de 2,15% para 1,4% do PIB, haja vista o aumento das
despesas e a queda da arrecadacdo. Nesse ano, o0 setor publico obteve superavit
primério de 2,05% do PIB, o menor desde o exercicio de 1998. A diferenca de 0,45%
do PIB em relacdo a meta fixada de 2,5% decorre da deducdo das despesas
executadas no ambito do PAC.

Para o triénio 2011-2013, o PLDO 2011 prevé meta de superavit primario
constante, equivalente a 3,3% do PIB para as trés esferas de governo, dando forma
de lei ao compromisso da Unido com o resultado consolidado do setor publico. Como
sempre, pressupde-se que a execucao do orcamento cubra eventual insuficiéncia de
resultado de governos regionais, mas a compensacado no sentido inverso nao esta
prevista. Empresas estatais federais contribuirdo nesses trés anos, para a poupanca
do governo central, com o equivalente a 0,20% do PIB, e 0s governos regionais, com
0,95% do PIB.

Registre-se como novidade para 2011 o estabelecimento da meta em termos
nominais (R$ 125,5 bilhées para o setor publico consolidado, R$ 81,8 bilhdes para os
orgcamentos fiscal e da seguridade social e R$ 7,6 bilhdes para as estatais federais). A
fixacdo de metas nominais propicia maior previsibilidade da meta a ser alcancada,
uma vez que independe do tamanho do PIB que soO sera conhecido de fato depois de
encerrado o exercicio e quando ja ndo sera mais possivel efetuar ajustes.

No que se refere as possibilidades de deducdo da meta, o PLDO 2011
permite reduzir o superavit no montante das despesas do PAC. Porém, ao contrario
do observado em anos anteriores, deixou-se de estabelecer um teto para esse
abatimento.

1.3.3 DEMONSTRATIVO DA MARGEM DE EXPANSAO DAS DESPESAS
OBRIGATORIAS

A margem de expansao €, a0 mesmo tempo, possibilidade e limite. Tem o
significado de uma reserva de recursos, prevista na LDO e alocada na LOA,
discriminada ou nédo (a exemplo da reserva de contingéncia), servindo, em qualquer
caso, como compensacao prévia para o ato futuro de criagdo ou aumento de
despesas obrigatorias.

A metodologia adotada no PLDO 2011 e nas LDOs anteriores para o célculo
dessa margem de expansdo considera, para efeito de compensacdo, que o
crescimento real da atividade econOmica equivale a uma ampliacdo da base de
calculo dos tributos em geral, dado que o0 mesmo eleva a grandeza econémica ou
numeérica sobre a qual se aplicam as aliquotas, aumentando a arrecadacéo total.

Houve previsdo para reducdo permanente de despesa, no montante de R$
113,2 milhdes, correspondente ao decréscimo vegetativo dos beneficios da renda
mensal vitalicia, uma vez que o montante desse tipo de beneficio, por ndo haver mais
previsdo legal de novas concessoées, reduz-se, a medida que os beneficiarios atuais
chegam ao obito.
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O demonstrativo ndo contém a memoaria de célculo da estimativa dos ganhos
de arrecadacdo, em termos de efeitos quantidade e legislagdo. Por outro lado, a
reducdo da despesa esperada também ndo é acompanhada da memoria de calculo.
Dessa forma, néo se dispde de dados que permitam analisar 0 embasamento técnico
das projecdes contidas nesse demonstrativo.

Na metodologia adotada, o PLDO 2011 define como margem de expansao
100% do saldo total do item 7, ou seja, R$ 19,9 bilhdes, conforme demonstrado no
quadro seguinte:

CALCULO DA MARGEM DE EXPANSAO DA DESPESA OBRIGATORIA

(R$ milhdes)

ITEM 2009 2010 2011
1. Aumento de Receita Permanente 28.813 30.671 38.448
2. Transferéncias Constitucionais 6.893 4.604 7.302
3. Transferéncias ao FUNDEB 1.068 1.747
4. Cancelamento de despesas obrigatérias 113
5. Saldo (1-2-3+4) 21.920 24.999 29.513
6. Saldo jé& utilizado 14.905 13.901 9.526
6.1. Impacto do aumento real do salario minimo 5.589 5.183 0
6.2. Crescimento vegetativo dos gastos sociais 7.589 2.640 8.741
6.3. Reestruturacfes de Pessoal ja aprovadas 1.727 6.077 784
7. Margem de Expanséo (4-5) 7.015 11.099 19.987

Fonte: PLDO 2009, PLDO 2010 e PLDO 2011.

1.3.4 ANEXO DAS DESPESAS QUE NAO SERAO OBJETO DE LIMITACAO DE
EMPENHO

O Anexo IV do PLDO 2011 refere-se as despesas que nao serdo objeto de
limitacdo de empenho, nos termos do art. 9°, § 2° da LRF’. Esta dividido em duas
partes: a primeira relativa as despesas que constituem obriga¢des constitucionais e
legais; a segunda; as despesas que, embora discricionarias, devem ser protegidas do
contingenciamento. No decorrer da execucdo or¢camentéria de 2011, a legislacdo
ordinaria pode, ainda, criar despesas obrigatérias, as quais deverdo ser incluidas no
anexo..

Comparando-se o Anexo IV do PLDO/2011 com o correspondente da
LDO/2010 (Anexo V), constata-se que foram acrescentados trés itens a parte I:

¢ “62. Ressarcimento a Estados, Distrito Federal e Municipios para Compensacéo da
perda de receita decorrente da arrecadacdo de ICMS sobre combustiveis fosseis
utilizados para geracdo de energia elétrica (Lei n® 12.111, de 9/12/2009);

¢ 63. Imunobioldgicos para Prevencdo e Controle de Doencas (Lei n® 6.259, de
30/10/1975, e Lei n® 8.080, de 19/09/1990); e

¢ 64. indice de Gestdo Descentralizada do Programa Bolsa Familia - IGD (Lei n®
12.058, de 13/10/2009).”

Como se verifica, as inclusées decorrem de imposi¢éo legal dos gastos, cujos
amparos legislativos estéo indicados entre parénteses.

7 Nao serdo objeto de limitacdo as despesas que constituam obrigagdes constitucionais e legais do ente, inclusive aquelas

destinadas ao pagamento do servigo da divida, e as ressalvadas pela lei de diretrizes orcamentarias.
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Em relacédo a parte Il (Demais Despesas Ressalvadas), de um lado foram
excluidas as despesas que ndao mais se justificam em 2011, como as com apoio
técnico e administrativo a equipe de transicdo do candidato eleito ao cargo de
Presidente da Republica e as com a realizacdo das elei¢cdes de 2010. De outro, foi
incluido o “Pagamento das acles e servigos socio-assistenciais cofinanciados pelo
Fundo Nacional de Assisténcia Social”. Tais servicos implicam a producéo de acgbes
continuadas, e por tempo indeterminado, voltadas a protecdo social da populagéo
usuéaria da rede de assisténcia social (criancas, adolescentes, idosos, portadores de

deficiéncia, etc).

1.3.5 ANEXO DOS RISCOS FISCAIS

O dimensionamento dos riscos fiscais, exigido pela LRF, tem o propésito de
permitir a avaliagdo dos riscos contingentes, assim como daqueles que possam
afetar, adversamente, as contas publicas durante a elaboracdo ou a execucdo dos
orcamentos.

Conceitualmente, o PLDO 2011 classifica os riscos fiscais em riscos
orcamentarios e riscos da divida publica. Os “riscos orcamentarios” capta o0s
fendbmenos associados, de um lado, a estimativa da receita e a sua realizacao e, de
outro, a fixagcdo da despesa e a sua execucdo. No ambito da receita, 0s riscos
decorrem, basicamente, da possibilidade de que se verifique frustracdo da
arrecadacdo; no da despesa, de que os valores fixados se situem aquém das efetivas
necessidades publicas.

De acordo com o PLDO 2011, os riscos associados a realizacdo da receita
estdo relacionados com o comportamento das taxas de variagcdo do Produto Interno
Bruto (PIB), da inflagdo, do cambio e dos juros. Com respeito ao PIB, o risco resulta
da correlacdo direta e positiva entre sua taxa de crescimento e o montante da
arrecadacédo. De modo semelhante, a taxa de inflagdo afeta positivamente a maior
parte das fontes de receita, de modo que quanto maior a inflagcdo maior a arrecadacéo
dessas receitas. A taxa de cambio, por seu turno, também afeta positivamente a
arrecadacéo, em face da influéncia que ela exerce sobre alguns impostos especificos,
tais como o Imposto de Importagao (Il), Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI),
para a matéria tributavel vinculada a importacao, e o IR incidente sobre remessas ao
exterior.

A tabela a seguir mostra os efeitos da variagdo de um ponto percentual nos
valores previstos para o PIB, para a taxa de inflacdo, para o cambio e para a taxa de
juros sobre a estimativa de arrecadacéo. A tabela foi elaborada com base na tabela 1
do anexo V do PLDO 2011.

Impacto na projecao de receitas administradas decorrentes de
alteragdes nos parametros macroecondmicos em um ponto percentual

Par&metros _Vari_a(;éo na arr_ecadagép
(incluindo a previdenciaria)
PIB 0,70%
Inflagdo 0,68%
Taxa de cambio 0,10%
Taxa de juros 0,04%

Fonte: tabela 1 do anexo V do PLDO 2011.
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Pelo lado da despesa, o0s riscos estdo relacionados tanto a possiveis
variacbes no montante das despesas obrigatérias imputaveis a mudancas na base
legal, quanto a mudancas no cenario macroecondmico, que afetam 0s servicos
publicos de saude, os beneficios previdenciarios e o seguro-desemprego, dentre
outras despesas.

A tabela a seguir mostra o impacto anual sobre os gastos publicos resultante
de variagcbes no salario minimo. Seu contedudo reproduz quase na integra as
informacgdes constantes da tabela 5 do anexo V do PLDO 2011.

Impacto na projecdo de despesas decorrentes de
alteracdes no valor do salario minimo em 2011 (R$ milhdes)

Impacto decorrente do Impacto decorrente do
Descrigio aumento de R$1,00 no aumento de 1% no
salario minimo salario minimo

Déficit do regime geral de previdéncia social 182,6 931,4

Abono salarial e seguro-desemprego 57,9 295,2
Pagamento do beneficio previsto na lei organica de 39,2 200,0
assisténcia social

Renda mensal vitalicia 3,0 15,5

Total 282,8 1.442,1

Fonte: tabela 5 do anexo V do PLDO 2011.

Por sua vez, os “riscos da divida publica” englobam a divida publica mobiliaria
federal e sua administracdo, assim como 0s passivos contingentes. Centram-se no
dimensionamento de impactos adversos que as taxas de juros, de inflacdo e de
cambio, e os passivos contingentes (obrigacées causadas por eventos que podem ou
nao ocorrer) podem ocasionar sobre a divida e sobre as despesas dela decorrentes.

Com relacdo a divida mobilidria, o que se procura dimensionar sdo 0s
impactos orcamentarios adversos que decorrem de sua associacdo ao
comportamento de varidveis macroeconémicas. As estimativas indicam que a
depreciacdo do real em um ponto percentual implica elevar a despesa com a divida
em 0,003% do PIB, ao passo que a elevagao de um ponto percentual nas taxas de
inflacdo e de juros acarreta, respectivamente, aumento da despesa em 0,017% e
0,040% do PIB.

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

judiciais contra o Banco Central do Brasil.
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2 PARTE ESPECIAL

2.1 DA APRESENTACAO E DO NUMERO DE EMENDAS

2.1.1

2.1.2

2.1.3

214

2.1.5

2.1.6

Considerando que o § 22 do art. 165 da Constituicdo Federal dispde que a lei
de diretrizes orcamentarias compreendera as metas e prioridades da
Administracdo Publica Federal e tendo em vista a auséncia de anexo
especifico no Projeto de Lei de Diretrizes Or¢camentérias para 2011 (PLDO
2011), a CMO incluird o Anexo de Metas e Prioridades, com base nos arts. 87
a 91 da Resolugao n° 1, de 2006-CN.

Considera-se emenda de texto a que proponha alteracdo das seguintes partes
do PLDO 2011:

a) Texto do Projeto de Lei de Diretrizes Orcamentarias (pags. 3 a 64 do
Avulso);

b) Anexo | — Relacdo dos Quadros Orcamentarios Consolidados (pags. 65 a
66 do Avulso);

c) Anexo Il — Relacdo das Informacdes Complementares do Projeto de Lei
Orcamentaria de 2010 (pags. 67 a 71 do Avulso);

d) Anexo lll.1.a — Anexo de Metas Anuais 2010 a 2012 (pag. 78);
e) Anexo Il1.10 — Rendncia de Receitas (pags. 216 a 265 do Avulso);
f) Anexo lll.11 — Renuncias Previdenciarias (pags. 266 a 280 do Avulso);

g) Anexo lll.12 — Demonstrativo da Margem de Expansédo das Despesas
Obrigatdrias de Carater Continuado (pags. 281 a 282 do Avulso); e

h) Anexo IV — Despesas que nao serdo Objeto de Limitacdo de Empenho
(pags. 283 a 286 do Avulso).

N&o ha limite ao nimero de emendas de texto.

A elaboracdo do Anexo de Metas e Prioridades sera efetuada por meio das
emendas de inclusdo de a¢des constantes do PPA 2008-2011.

As emendas poderdo ser apresentadas pelas comissfes permanentes da
Camara dos Deputados e do Senado Federal, pelas bancadas estaduais e
pelos Deputados Federais e Senadores do Congresso Nacional.

Denominam-se coletivas as emendas apresentadas por bancada estadual ou

comissao permanente e individuais as apresentadas por Deputado Federal ou
Senador.
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2.2 DO EMENDAMENTO PARA ELABORACAO DO ANEXO DE METAS E

221

2.2.2

2.2.3

2.2.4

2.2.5

PRIORIDADES

A apresentacdo de emenda para elaboracdo do Anexo de Metas e Prioridades
deve observar os seguintes limites:

a) 5 (cinco) emendas por comissao permanente da Camara dos Deputados e
do Senado Federal,

b) 5 (cinco) emendas por bancada estadual do Congresso Nacional;
c) 5 (cinco) emendas por Deputado Federal ou por Senador;

A emenda proposta ao Anexo de Metas e Prioridades deve ser justificada e
identificar o programa, a agdo, o produto, a unidade de medida e a meta fisica
correspondente, vedado o uso de outros elementos de qualificacdo ou
quantificacdo da acao ou da meta pretendida.

O menor nivel de detalhamento do Anexo de Metas e Prioridades corresponde
ao da acao orcamentéria, como definida na Lei do Plano Plurianual 2008/2011.

Para subsidiar a elaboracdo de emendas ao Anexo de Metas e Prioridades, a
CMO divulgard o produto, a unidade de medida e o custo unitario médio das
acOes que compdem o Plano Plurianual vigente.

Para efeito de apresentacédo de emendas ao Anexo de Metas e Prioridades, o
sistema de elaboracdo de emendas ao PLDO 2011 disponibilizara apenas as
acOes integrantes dos or¢camentos fiscal e da seguridade social e constantes
do Plano Plurianual 2008/2011 e suas alteracfes, incluindo os projetos de lei
de créditos especiais aprovados no Congresso Nacional.

2.3 DOS CRITERIOS DE ADMISSIBILIDADE DE EMENDAS

231

2.3.2

2.3.3

Somente serd admitida a emenda ao PLDO 2011 que atenda as disposi¢cdes
constitucionais, legais e regimentais, especialmente no que se refere a
compatibilidade com o Plano Plurianual 2008/2011, conforme 8 42 do art. 166
da Constituicdo Federal e art. 90 da Resolucéo n® 1, de 2006-CN.

A emenda ao Anexo de Metas e Prioridades devera restringir-se a acao que
integre a programacéao do orcamento fiscal ou da seguridade social.

Somente serdo admitidas emendas de comissdo permanente da Camara dos
Deputados ou do Senado Federal que sejam:

a) acompanhadas da ata da reunido em que se decidiu por sua
apresentacao;

b) restritas as competéncias regimentais da Comissao.

14



CONGRESSO NACIONAL ' )
COMISSAO MISTA DE PLANOS, ORCAMENTOS PUBLICOS E FISCALIZAGAO
RELATORIO PRELIMINAR — PL N2 4, DE 2010-CN

2.3.4 As emendas de bancada estadual devem ser acompanhadas da ata da reuniao
em que se decidiu por sua apresentacdo, nos termos do disposto no art. 47,
inciso |, da Resolucdo n? 1, de 2006-CN.

2.3.5 O Comité de Admissibilidade de Emendas propora a CMO, no uso de suas
competéncias exclusivas, definidas pelo art. 25 da Resolucdo n® 1, de 2006-
CN, a inadmisséo da emenda proposta ao PLDO 2011.

2.3.6 E vedado ao Relator apresentar emenda que implique inclusdo de ac¢&o ou
meta no Anexo de Metas e Prioridades, salvo para corrigir erro ou suprir
omissao de ordem técnica ou legal, de forma justificada.

2.3.7 O disposto no item 2.3.6 ndo impede o Relator de:

a) alterar o produto ou a unidade de medida da meta identificada na emenda
proposta, bem como promover ajustes de ordem técnica ou legal na
programacao constante da emenda, com a finalidade de adequa-la a
programacao constante do Plano Plurianual 2008/2011;

b) reduzir o valor da meta constante da emenda proposta, desde que o faca
para adequa-lo ao limite financeiro aplicavel ao conjunto de metas que
deverdo compor o Anexo de Metas e Prioridades;

c) apresentar emenda com o objetivo de agregar acdes orgamentarias com a
mesma finalidade, no ambito de cada programa, desde que o faca
justificadamente;

d) incluir no Anexo de Metas e Prioridades as acfes informadas pelo Poder
Executivo em atendimento a solicitacdo prevista no inciso | do § 1° do art.
84 da Resolucdo n? 1, de 2006-CN, que serdo divulgadas na pagina da
CMO na internet.

2.3.7.1 Caso as ac¢les que integram o PAC nao sejam enviadas tempestivamente,
nos termos do item 2.3.7, “d”, o Relator poderd incluir, com vistas a
elaboracdo do Anexo de Metas e Prioridades, o conjunto de acdes assim
caracterizadas nos registros do SIAFI no dia 17/05/2010, observadas as
metas estabelecidas no PPA 2008-2011 para o exercicio de 2011.

2.4 DOS CRITERIOS DE ATENDIMENTO DE EMENDAS

2.4.1 Para fins de atendimento, consideram-se prioritarios os projetos de grande
vulto que constituam objeto de emendas coletivas e que tenham valores
liquidados em 2009 ou empenhados em 2010.

2.4.1.1 A CMO disponibilizara, para fins de subsidiar a elaboracdo de emendas de
gue trata o item 2.4.1, a relacédo dos projetos de grande vulto, por unidade da
Federagao, com os respectivos valores executados.

2.4.2 Também serdo consideradas prioritarias:

15



24.3

244

2.4.5

2.4.6

2.4.7

CONGRESSO NACIONAL ' )
COMISSAO MISTA DE PLANOS, ORCAMENTOS PUBLICOS E FISCALIZAGAO
RELATORIO PRELIMINAR — PL N2 4, DE 2010-CN

a) até 5 (cinco) acdes de carater “genérico” ou “nacional’ propostas com
maior frequéncia, dentre as emendas individuais dos parlamentares que
beneficiem mais de uma unidade da federacéo;

b) até 3 (trés) acdes propostas com maior frequéncia, dentre as emendas
individuais dos parlamentares de uma mesma unidade da Federacédo e
gue beneficiem exclusivamente o respectivo estado/DF.

No calculo de que trata o item 2.4.2, sera computada apenas uma emenda por
acao apresentada por um mesmo Autor e ndo serdo consideradas as acoes ja
aprovadas por meio de emendas coletivas.

Em caso de empate, o Relator selecionara as agdes, para fins do disposto no
item 2.4.2, sucessivamente com base nos seguintes critérios:

a) acOes com maior percentual de dotagéo liquidada no exercicio de 2009;

b) acbes com maior percentual de dotacdo empenhada no exercicio de 2010;
c) acdes com maior valor previsto para 2011 no PPA 2008/2011,

d) acdes de maior abrangéncia geografica ou demografica.

A emenda ao Anexo de Metas e Prioridades, quando relativa a obra, deve
incluir meta fisica suficiente a conclusdo de, pelo menos, uma etapa ou trecho.

O valor total implicito do Anexo de Metas e Prioridades do PLDO 2011 a ser
incluido pela Relatoria ndo podera ser superior ao valor total das acbes que
constarem das informagbes enviadas pelo Poder Executivo, nos termos da
alinea “d” do item 2.3.7, ou, se for o caso, o valor das a¢6es que venham a ser
incluidas nos termos do item 2.3.7.1.

O valor total previsto no item 2.4.6 podera ser aumentado em até 20% (vinte
por cento), para o atendimento do conjunto das emendas individuais e coletivas
aprovadas.

II-VOTO

Em face do exposto, somos pela aprovacdo do Relatorio Preliminar sobre o

Projeto de Lei de Diretrizes Orcamentérias para 2011 na forma ora apresentada.

Sala da Comissao, 17 de maio de 2010.

Senador TIAO VIANA
Relator
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