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APRESENTAGAO

No cumprimento das disposicées da Resolugao n° 1, de 2006-CN, as
Consultorias de Orcamentos do Senado Federal e da Camara dos Deputados tornam
publica esta Nota Técnica Conjunta, com a finalidade de auxiliar os trabalhos

legislativos na apreciacéo do Projeto de Lei de Diretrizes Orcamentéarias para 2013 —
PLDO 2013.

Nesta Nota, as Consultorias destacam os pontos do projeto que mais tem
despertado o interesse legislativo nos Gltimos exercicios financeiros, fazendo sobre

eles analises criticas, embora breves pela necessidade de conciséo, e apresentando
alternativas.

Necessario destacar que esta Nota se ampara em entendimentos técnicos de
ambas as Consultorias, ndo refletindo, necessariamente, a posicdo da Comissdo
Mista de Planos, Orcamentos Plblicos e Fiscalizacéo ou de qualquer outro colegiado
ou membro do Congresso Nacional. '
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SUMARIO EXECUTIVO

1.0 PLDO 2013 assenta suas projecdes fiscais na continuidade do crescimento
econémico (5,5%, 60% e 55% do PIB para 2013, 2014 e 2015,
respectivamente), conjugada com a manutencdo da estabilidade de precgos
(IPCA em 4,5%, para cada ano de 2013 a 2015).

2.A meta de superavit primario para o setor pUblico, fixada em termos nominais, €
de R$ 155,8 bilhdes, correspondente a 3,1% do PIB (sendo R$ 108,1 bilhdes
para a Unido — 2,15% do PIB), podendo ser reduzida em até R$ 45,2 bilhes
para execugdo do PAC, mesmo que relativo a restos a pagar. N&o ha meta ou
diretriz especifica no texto da lei para o resuitado nominal. No anexo de metas
fiscais, o resultado nominal e estoque da divida s&o apenas indicativas.

3.A meta prevista para estados e municipios soma R$ 47,8 bilhdes, a qual, se nao
cumprida, ensejara maior esforgo fiscal da Uni&do para compensar a parcela
descumprida, muito embora esta premissa néo esteja expressa no texto da lei

4.0 PLDO 2013 mantém as empresas dos grupos Petrobras e Eletrobras
excluidas do esforco para alcancar a meta de resultado primario. A meta de
resultado primario para as empresas estatais mantém-se neutra (zero), nao
podendo o conjunto delas incorrer em déficit primario.

5 Projeta-se aumento para o salario minimo de 7,35%, em 2013, , que devera
eleva-lo a R$ 667,75. Em 2014 e 2015, devera atingir R$ 729,20 e R$ 803,93,
respectivamente. Nao héa dispositivo que determine a inclus&o no orgamento de
recursos que viabilizem o reajuste do salario minimo, em virtude da aprovacao
de lei permanente que trata da materia.

6.0 Projeto nao contempla anexo de metas e prioridades, que tem base no § 2°
do art. 165 da Constituicho Federal. Limita-se a indicar, no art. 4° que fais
metas e prioridades correspondem as ac¢des do PAC e do Programa Brasil Sem
Miséria, sem, no entanto, discrimina-las.

7.0 PLDO 2013 nao apresenta mais, como nas leis anteriores, a definicao de
acdes e servicos pulblicos de salde, haja vista a aprovagdo da Lei
Complementar n® 141, de 2012, que regulamentou a Emenda Constitucional n®
29, de 2000. Todavia, € necessario normatizar os critérios sobre aplicagéo
minima, de forma a conferir transparéncia ao cumprimento da legislagéo.

8.0 Projeto prevé a apresentacdo agregada dos pagamentos de beneficios do
Regime Geral de Previdéncia Social. No entanto, é necessaria a segregacao, de

modo a favorecer a analise e a fiscalizacdo individualizada dos gastos, no.

ambito urbano e rural, com aposentadorias, pensdes, auxilios, salario-
maternidade, entre outros.

9.As disposictes sobre publicidade e transparéncia na gestéo néo estabelecem
quais 6rgaos e autoridades, em cada Poder e no MPU, s&o responsaveis pela
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divulgacdo, nem os sitios eletrénicos em que as informagbes devem estar {Opg,

disponiveis.

10. Apesar de todas as discussdes atuais sobre os restos a pagar, do expressivo
montante em estoque que rotineiramente vem: se fransportando de exercicio
para exercicio e do impacto que tal montante exerce sobre a execuc@o
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orcamentaria, o PLDO 2013 ndo inclui disciplina sobre a lnscngao a liquidacéo
e o pagamento dessas despesas.

11. O PLDO 2013 prevé maior flexibilidade para ajustar dotagdes entre Grupos de
Natureza da Despesa - GND num mesmo subtitulo (art. 37, §1°, ). A proposigao
permite maior agilidade de ajuste durante a execucéo orgamentaria. No entanto,
como os titulos das acbes nem sempre identificam precisamente o objeto a ser
alcancado, a aprovacéo da proposta podera favorecer a aplicagéo dos recursos
em objetos completamente distintos dos pretendidos pelo Legisiativo, de tal
modo que, investimentos se convertam em despesas correntes, ou 0 inverso.

12. No rol dos gastos passiveis de execugdo proviséria, se o PLOA nao for
sancionado até o encerramento do exercicio, foram incluidos (i) os
investimentos e as inversées financeiras do PAC, bem como (ii) as despesas
que componham o Orgamento de Investimento, exceto quando se lratar de
obras novas. Também foi aberta a possibilidade de execugdo de gualguer
despesa que o Executivo considere inadidvel. Diante de tanta flexibilidade, o

governo pode ndo envidar esforgos pela aprovagdo do PLOA 2013 no
Congresso Nacional.

13. O PLDO 2013 amplia a possibilidade de transferéncias de recursos correntes
classificados como subvencdes sociais (areas de satde, assisténcia social e
educacdo) e flexibiliza exigéncias constantes das disposicbes gerais. Amplia,

ainda, a relaczo de entidades dirigidas por agentes politicos que podem receber
recursos federais.

14. O texto estabelece prioridades para as agéncias financeiras oficiais de
fomento (Banco do Brasil, Caixa Econdmica, BNDES, Banco da Amazénia). No
entanto, ndo fixa valores, ainda que em percentual. Entre as prioridades da
Caixa Econdémica Federal, esta a reducéo do déficit habitacional e melhoria das
condicbes de vida dos povos e comunidades tradicionais; para o Banco do
Nordeste do Brasil, o Banco da Amazédnia, o Banco do Brasil e a Caixa
Econdmica Federal exige-se estimulo a criagdo de empregos e ampliagéo da
oferta de produtos de consumo. Em diferentes dispositivos, ha referéncia a
necessidade de tratamento especial a grupos sociais menos favorecidos:

idosos, pessovas portadoras de deficiéncia, mulheres, afro-descendentes e
indigenas.

15. Os dispositivos que tratam da fiscalizagéo pelo Poder Legislativo e das obras
e servicos com indicios de irregularidades graves praticamente nao foram
alterados, trazendo certa estabilizagcdo as normas.

16. A disciplina acerca dos custos de obras e servigos de engenharia contratados
e executados com recursos dos orcamentos da Unigo flexibiliza as regras que
pretendem combater o jogo de planilhas e afasta o Congresso Nacional do

controle dos custos de obras e servigos de engenharia, quando realizados por
meio de transferéncias voluntarias.

17. O Anexo que Tessalva as despesas do contingenciamento ndo contém gastos.

discricionarios. A inclusdo de tais gastos €& admitida pela lei de
Responsabilidade Fiscal.

18. Na parte das vedacoes, o PLDO 2013 flexibiliza as ressalvas as proibicOes de
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gasto, ao extinguir a necessidade de especificagdo da despesa a ser
ressalvada por meio de natureza de despesa constante da LOA e ao permitir
essa identificacdo quando da execugfo, o que dificulta o controle ex ante. Alem
disso, excetua os professores universitérios da proibigdo de recebimento de
pagamento por servicos de consultoria, assisténcia técnica ou assemelhados.
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1. CENARIO ECONOMICO E FISCAL

1.1. Aspectos Macroecondmicos

O PLDO 2013 assenta suas projecdes fiscais tendo como pano de fundo a
recuperacdo do crescimento econdmico conjugada com a manutengdo da
estabilidade de pregos.

Depois do crescimento econdmico observado em 2010, igual a 7,5% do PIB, a
politica econdmica do Governo para 2011 foi orientada para conter as pressées
inflacionarias que ja se anunciavam ao final do exercicio precedente.

Como resultado, o crescimento do PIB em 2011 caiu para 2,7%. A queda foi
mais forte a partir do segundo semestre, quando apresentou crescimento zero na
comparagao do terceiro trimesire contra o segundo trimestre. Ao final de 2011,

mostrou leve recuperacdo, crescendo 0,3% no ditimo trimestre em relagdo ao
anterior.

A Tabela a seguir apresenta os principais pardmetros econdmicos empregados
no PLDO 2013.

PARAMETROS ECONOMICOS DO PLDO 2013

ITENS 2012 2013 2014 2015

PIB - em R$ bithdes 45356 50275 55689 6.139,6
PIB - variagao real em % 4,50 5,50 6,00 5,50
IPCA - variag&o média em % 5186 4786 4.50 4,50
IGP-DI - variagdo média em % 3,94 5,62 4,50 4,50
Salario Minimo - em R$ 622,00 667,75 729,20 803,93
Taxa de Cambioc - RS/US$ - em dezembro nd 1,86 1,88 1,89
Taxa de Cambio - RS/US$ - média 1,79 1,84 1,87 1,88
Massa Salarial Nominal - variagdo média em % 11,73 10,34 10,256 10,43
Taxa de Juros Selic - % em dezembro 9,75 9,00 8,50 8,00
Taxa de Juros Selic Efetiva - médiaem % 10,48 9,43 8,75 8,08
Petréieo - US$ barril . 111,64 nd nd nd

Fonte: MPOGQ, citando SPE/MF {grade 12.03.2012); Anexo IV e Anexo V.5 PLDO,

No exercicio de 2012, segundo as primeiras informagdes, o ritmo de
crescimento voltou a se debilitar, mostrando na média do primeiro bimestre uma
gueda de 0,3% no IBC-Br! em relacao ao valor registrado em dezembro de 2011.

A producdo industrial segue fraca, com queda de 3,4% acumulada em janeiro e
fevereiro de 2012 em relagdo a igual periodo do ano anterior. No acumulado dos

' Indice de Atividade Econdmica do Banco Central, o qual considera uma aproximagio do comportamento esperado para o PIB
caiculado pelo IBGE.
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Ulitimos doze meses até fevereiro deste ano, observa-se queda de 1,0%, contra queda
de 0,2% no mesmo indicador para janeiro de 2012.

O volume de vendas a varejo (ampliado) também mostra tendéncia declinante,
com os Ultimos doze meses até janeiro de 2012 crescendo 6,4%, frente a um
crescimento de apenas 5,5%, em fevereiro.

A despeito disso, as autoridades econdmicas esperam recuperacéo da
atividade econdmica com desempenho mais acelerado, a partir do segundo trimestre
deste exercicio, quando os efeitos da redugao da taxa basica de juros SELIC ja se
fardo sentir mais plenamente, depois de cumprida a defasagem de cerca de seis a
oito meses, enfre a adocdo da medida monetdria e a resposta da atividade
econdmica.

Contam também as autoridades com uma methora na oferta de crédito para o
consumo e investimento, viabilizada simultaneamente com a redugéo dos spreads
bancarios. Também concorre para um melhor desempenho econdmico uma politica
fiscal que privilegia os investimentos publicos, ao mesmo tempo em que assegura a
realizacao dos resultados primarios considerados na lei orgamentaria.

Com isso, esperam alcangar o crescimento do PIB de 4,5% para 2012 e de

5,5% para 2013, Os agentes de mercado®, contudo, esperam crescimento de 3,2%,
em 2012, e 4,3%, em 2013.

As expectativas mais otimistas do PLDO 2013 decorrem da aceleragéo dos
investimentos do PAC, principalmente no ambito do Programa Minha Casa Minha
Vida, e outros ligados & Copa do Mundo de Futebol e as Olimpiadas. Atuam na
mesma direcdo os projetos industriais relacionados & construcéo de apoio logistico e

a fabricacdo de equipamentos para a indUstria do petroleo, com vistas a exploragéo
das jazidas do pré-sal.

Essa retomada de crescimento é esperada pelo Governo para aconiecer
concomitantemente com a reducdo das pressoes inflacionarias, com a expectativa de
que a taxa de inflagdo atinja 4,7% no acumulado do IPCA para dezembro de 2012,
convergindo assim para o centro da meta oficial de 4,5%, em 2013,

informacoes recentes do comportamento da inflagdo corroboram esta
expectativa, uma vez que o indice oficial vem apresentando sucessivas quedas na
medida dos ultimos doze meses, saindo do pico de 7,31%, atingido em agosto de
2011, para 5,24%, em margo de 2012. Previsao do Banco Central estima que em abril

de 2012 a inflagdo acumulada caia, ainda que levemente, para abaixo da marca de
5%.

Para 2012, os agentes de mercado mostram uma expectativa de evolucéo dos
precos na mesma direcdo, embora com uma redugdo de menor intensidade, pois
esperam IPCA de 5 08%°. Para 2013, ao contrario, o mercado estima esse indice em
5,5%, sinalizando piora no comportamento da inflag&o.

2Focus — Relatdrio de Mercado, do Bacen, de 13 de abril de 2012.
®Focus — Relatério de Mercado, do Bacen, de 13 de abril de 2012.
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1.2. Anexo de Riscos Fiscais

Por exigéncia da LRF, a LDO deve dimensionar os riscos fiscais identificados,
que se classificam em “riscos orgcamentarios” e “riscos da divida publica”.

Os “riscos orcamentarios” referem-se a contingéncias associadas a estimativa
e realizacdo da receita e a fixac8o e execucao da despesa. No ambito da receita, os
riscos decorrem, basicamente, da possibilidade de frustragéo da arrecadagéo frente
ao valor estimado, e, no da despesa, de programacdo aquém das efetivas
necessidades.

A tabela a seguir mostra os efeitos da variagéo de um ponto percentual nos
valores previstos para o PIB, para a taxa de inflagéo, para o cdmbio e para a taxa de
juros sobre a estimativa de arrecadacéo,

IMPACTO NA PRCJE};AO DE RECEITAS ADMINISTRADAS DECORRENTES DE
ALTERAGOES NOS PARAMETROS MACROECONOMICOS

PARAMETRO RECEITA ADMINISTRADA PELA RFB
OREVISENOIARIA PREVIDENCIARIA
FiB 0,59% 0,08%
Inflacéo (IER) 0,58% 0,08%
Céambio 0,09% -
Massa Salarial 0,07% 0,90%
Juros (OVER) 0,04% -

Fonte: Anexo V1 do PLDO 2013.

O impacto sobre os gastos plblicos resuitante de variagdes no salario minimo,
cuja estimativa no PLDO é de R$ 667,75 para 2013, é demonstrado na tabela a
sequir:

IMPACTO NA PROJECAO DE DESPESAS DECORRENTES DE
ALTERAGOES NO VALOR DO SALARIO MINIMO EM 2012

Em R$ milhdes
R e i
Déficit do RGPS 236,6 1.582,6
Abono salarial e seguro-desemprego 69,8 465,9
Pagamento de beneficios — LOAS 46,6 311.4
Renda mensal vitalicia 2,5 17,0
Impactos Totais 355,56 2.376,9

Fonte: Anexo Vi do PLDO 2013, p. 5.
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Os “riscos da divida plblica” refletem os impactos adversos que os juros, a
inflacdo, o cAmbio e os passivos contingentes podem ocasionar sobre a divida e as
despesas dela decorrentes. A esse respeito, o Anexo Vi informa que®:

“No que tange a relagdo DLSP/PIB, projetando-se os ativos e passivos do
governo para dezembro de 2012, um aumento (redugéo) de um ponto percentual
na taxa de cambio real/ddlar, mantido ao longo de 2013, provocaria reducao
(aumento) de 0,13% na razdao DLSP/PIB. Estima-se ainda que um aumento
(reducéo) de 1 ponto percentual ao ano na taxa de juros Selic geraria um aumento
(reducado) de 0,23% na razdo DLSP/PIB em 2013. Finalmente, no que se refere a
variavel inflacdo, a andlise demonstra que o aumento (reducdo) de um ponto

percentual ao ano na taxa de inflagdo eleva (reduz) em 0,11% a razéo DLSP/PIB
em 2013,

Em relagio aos passivos contingentes, o dimensionamento dos riscos parte da
identificacdo dos elementos que lhes ddo origem. Os mais expressivos s@o: (i)
demandas judiciais contra empresas estatais (R$ 5,8 bilhdes); (i) passivos da Unigo
oriundos de dividas em reconhecimento (R$ 100,4 bithdes, especialmente em fungéo
do FCVS); e (iii) passivo dos fundos constitucionais (R$ 12,2 bilhdes).

Aos passivos contingentes se contrapbem os afivos contingentes, isto é,
direitos da Unido cujo recebimento esta condicionado a deciséo judicial. O principal
item desses ativos refere-se a Divida Ativa da Unido, que fechou o ano de 2011 com
um estoque de créditos (tributarios, inclusive previdenciarios, e néo-tributarios) de R$
998,7 bilhdes. Ja a arrecadacio desse ativo somou R$ 13,6 bilhdes no mesmo ano.

1.3. Anexo dos Objetivos das Politicas Monetaria, Crediticia e Cambial

De acordo com o Anexo | do PLDO 2013, os objetivos das politicas monetaria,
crediticia e cambial sdo, respectivamente:

a)alcance, pelo Banco Central do Brasil, da meta de inflacdo fixada pelo
Conselho Monetario Nacional (CMN);

bymanutencdo das condicdes prudenciais e regulamentares para que a
expansdo do mercado de crédito ocorra em ambiente que preserve a
estabilidade do sistema financeiro nacional,

c¢)flutuacéo cambial.

Segundo o referido Anexo, a politica monetaria continuaré a ser pautada de
forma coerente com o regime de metas para a inflagdo, tendo como objetivo a
manutencdo da estabilidade monetaria. A meta de inflagdo para o ano de 2013, a
mesma desde 2005, é de 4,5%, com tolerancia para mais ou para menos de dois
pontos percentuais, de acordo com as Resolugdes n® 3.880, de 2010, e n® 3.991, de
2011, do Conselho Monetario Nacional —~ CMN.

Em 2011, de janeiro a julho, o Comité de Politica Monetaria — Copom elevou a
taxa basica até 12,5% a.a., com o intuito de cumprir a meta. A partir de agosto, diante »
de cenario de desaquecimento dos principais blocos econdmicos, com o ambiente ;‘"%5%0 N
internacional manifestando viés desinflacionario, o Copom- passou a priorizar a /9 C M ¢

4 Pag. 10 do Anexc V! do PLDO 2013. Nessa mesma pagina ressalta-se que "o sinal negativo da variagio cambia k!
sobre a DLSP/PIB deve-se ao elevado volume de reservas internacionais que suplanta o valor da divida, Como o

b P L N : T
estoque destas & superior ao da divida atrelada ao cémbio, um cendrio de desvalorizag8o cambial gera redugdo, e e
nao aumento, da DLSP".
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atividade econdmica do Pais, que ja apresentava sinais de redugio. Assim, a taxa
Selic comecou a ser reduzida desde entéo e, em novembro, guando da ultima reunido
do Comité no ano, foi estabelecida em 11%. A inflagéo efetiva, por sua vez, atingiu o
limite superior da banda de toleréncia (IPCA de 6,5%).

Em 2012, ainda diante de queda generalizada e de magnitude nas proje¢tes
de crescimento das principais economias mundiais, somada a modera¢do da
atividade econdémica interna, o Copom prossegue com cortes na taxa basica de juros.
Na reunido em 18 de abril, decidiu reduzir a taxa Selic para 9% a.a., abaixo da
previsdo para o final do exercicio, constante do PLDO 2013, de 8,75%.

Em relagdo a politica crediticia, o PLDO 2013 n&o informa meta a ser
alcancada. Revela apenas propésito de expansdo do crédito como resultado da
atividade econdmica e da politica monetaria. A manutencao de condigbes prudenciais

e regulamentares é entendida como necesséria para a expanséo do mercado de
credito.

Em 2011, o volume de operacdes de crédito representou 49% do PIB, sendo
que, em 2010, esse percentual foi de 45,2%. Para 2012, o PLDO 2013 estima que o
saldo total de crédito atingira 51% do PIB, 2 p.p. superiores ao do ano anterior. Para
tanto, sdo considerados a expectativa de aumento da atividade econdmica e, em
particular, indicadores favoraveis de emprego e renda (crescimento da massa salarial
de 12%). Para o ano seguinte, todavia, o PLDO 2013 n&o informa o volume esperado
das operagdes de crédito nem sua participagéo no PIB.

No tocante & politica cambial, o Anexo | n&o traz informag&o de meta para a

taxa de cambio em 2013°. O objetivo consiste na manutengao do regime de cambio
flutuante.

1.4. Anexo de Metas Fiscais

O PLDO 2013 dispde sobre metas fiscais para a Unido e para o setor publico
consolidado no Anexo de Metas Fiscais (demonstrativos “IV.1 — Anexo de Metas

Fiscais Anuais” e “IV.2. Avaliacdo do Cumprimento das Metas do Ano Anterior —
2011”) e nos arts. 2° e 3°.

De acordo com o § 1° do art. 4° da Lei Complementar n® 101, de 4 de maio de
2000, é no Anexo de Metas Fiscais que devem ser estabelecidas metas anuais, em
valores correntes e constantes, relativas a receitas, despesas, resultados nominal e
primario e montante da divida ptblica, para trés exercicios.

Ainda que o Governo hé muitos anos anuncie a diretriz de redugao do deficit
nominal, metas especificas para resultado nominal nunca foram estabelecidas como
norma nos textos das LDOs, fazendo-se apenas uma referéncia de carater indicativo

no Anexo IV da LDO, o que se aplica também a meta relativa aoc estoque da divida
liquida.

Quando da apreciagéo do PLDO 2012, o Congresso Nacional aprovou regra
que estabelecia um limite para o déficit nominal, a qual, no entanto, foi vetada®.

® Nos parametros macroecondmicos do anexo de metas fiscais, contudo, projeta-se taxa de R$ 1,86 para o final
de 2013,

8 Art. 2°, §§ 3° @ 5° vetados no PLDO 2012: ()
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Ressalte-se que o estabelecimento de meta de resultado nominal aumentaria a
credibilidade da politica fiscal.
1.4.1. Metas Fiscais para a Unido

No demonstrativo “IV.1 — Anexo de Metas Fiscais Anuais” s8o estabelecidas
metas para os exercicios de 2013 a 2015. No que se refere ao exercicio de 2013, as
metas para a Unio sfo as aprentadas na seguinte tabela:

PLDO 2013 — METAS FISCAIS DA UNIAO PARA 2013

Discriminag¢do 2013

R$ bilhdes % PIB
I. Receita Primaria 1.226,4 2439
t. Despesa Primaria 1.118,3 22,24
Ill. Resultado Primario Governo Central (1 -11) 1081 2,15
V. Resultado Primario Empresas Estatais Federais 0,0 0,00
V. Resultado Primario Governo Federal (I + IV ) 108,17 2,15
V1. Resultado Nominal Governo Federal -31,4 -0,63
VIl. Divida Liguida Governo Federal 1.113,1 2210

Fonte: Anexo V.1 do PLDO, p. 85,

As projecbes relativas a receita primaria, a despesa priméaria e ao resultado
primario para 2013 sdo mantidas, em percentual do PIB, para 2014 ¢ 2015. Quanto
ao resultado nominal, espera-se que o déficit de 0,63% do PIB previsto para 2013,
caia para 0,27%, em 2014, Em 2015, j& haveria superavit nominal de 0,03% do PIB.

Estima-se que a manutencdo do superavit primario, combinado com o
crescimento econémico e reducgdo da taxa de jurocs, permita que a divida liquida da
Unido chegue, ao final de 2013, a 22,10% do PIB, passando a 20,4% e 18,7%, em
2014 e 2015, respectivamente.

O superavit primario que a Unido pretende fazer de R$ 108,1 bilhdes néo &
suficiente para suportar os encargos da divida, de modo que se projeta um. deficit
nominal de R$ 31,4 bilhdes para 2013. Isso significa que a Unido opera com déficit
fiscal e ndo podde ainda alcangar o equilibrio das contas publicas.

O PLDO 2013 mantém a exclusdo das empresas dos Grupos Petrobras €
Eletrobras da meta de resultado priméario. Mantém, também, a previsdo de que,

§ 3° A polffica fiscal, em articulagéc com as politicas monetéria, cambial e crediticia, atuara de forma a manter a estabifidade
econdémica e o crescimento sustentado, permitindo a confinuidade da trajetoria de queda da divida publica fiquida, compativel
com os resultados nominais previstos no Anexo Il desta Lef.

§ 5° O déficit nominal, no exercicio de 2012, observados o conjunto de premissas & par&metros do Anexo il desta Lei, ndo
poderé ser superior a 0,87% (oifenta e sete centésimos por cento) do Froduto Inferno Bruto - PIB para o sefor pablico néc-

financeiro. — N
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durante a execucdo orcamentaria, possa haver compensacéo entre as metas
estabelecidas para os Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social e empresas
estatais. Deve-se lembrar que a meta de resultado primario igual a 0% né&o significa
que elas estejam fora do esforgo fiscal. Na verdade a lei prevé que o conjunto dessas
empresas deve estar equilibrado e ndo incorra em déficit primario.

1.4.2. Metas Fiscais para o Setor Publico Consolidado

Considerando-se a participacdo de Estados e Municipios, as metas para
superavit primario, déficit nominal e divida liquida do setor pablico sdo as seguintes
para o exercicio de 2013:

PLDO 2013 — METAS FISCAIS PARA O SETOR PUBLICO CONSOLIDADO

Variaveis R$ bithoes % PIB
Superavit Primario do Setor Publico Consolidado 155,¢ 3,10
Unido — Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social 108,17 2,15
Uni&io — Empresas Estatais 0,0 0,00
Estados e Municipios 478 0,85
Divida Ligquida do Setor Publico Consolidado 1633, 325
Resultado Nominal do Setor Publico Consolidado -3g,2 -0,78

Forde: Anexo V.1 do PLDO e informagdes complementares.

A meta de resuitado primario para o setor pUblico consolidado, estabelecida
para 2013 em 3,1% do PIB, é mantida para 2014 e 2015. Quanto a divida liquida,
prevé-se que passara de 32,5% do PIB, em 2013, para 30% e 27,5%, em 2014 e
2015, respectivamente. O déficit nominal, estimado em 0,78% do PIB para 2013,
passaria a 0,41% e 0,1%, em 2014 e 2015, respectivamente.

O Anexo de Metas Fiscais informa que, caso a estimativa de superavit primario
de R$ 47,8 bilhdes prevista para estados e municipios ndo se verifique, a Unigo
devera gerar resultado primario maior, de forma que a meta de R$ 155,9 bilhGes
estabelecida para o setor publico consolidado seja cumprida. Essa compensagao nao
esta prevista no art. 2° do PLDO 2013. Porém, a mengao desse procedimento no
referido anexo significa que, a depender do desempenho dos demais entes da
Federacgéo, a Uniao podera empreender maior esforgo fiscal e, se nao puder fazé-lo
por meio do aumento da arrecadagéo, utilizara o contingenciamento de despesas.

1.4.3. Redutor da Meta de Resultado Primario

A meta de resultado primario pode ser reduzida até o montante de R$ 45,2
bilhées relativos ao PAC, conforme mencionado no Anexo de Metas Fiscais e no art.
3° do PLDO 2013. No entanto, como esse programa, de acordo com o art. 4° faz
parte das prioridades da administrag&o ptiblica federal, considera-se que esse valor ja
estd computado no total da despesa primaria que consta do demonstrativo “IV.1.a -
Anexo de Metas Anuais 2013 a 2015”, que para 2013 soma R$ 1.118,3 bilhdes.

O
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Durante a elaboragao do projeto de lei orgcamentaria, o redutor da meta tem, na
verdade, permitido aumentar o total programado da despesa nos orgamentoes fiscal e
da seguridade social, por forga da autorizagdo do art. 3°. Desse modo, néo fica
comprometido o equilibrio entre receita primaria, despesa primaria e superavit
primario.

Porém, com a utilizacdo do redutor, o superavit programado no orgamento
podera ser de apenas R$ 62,9 bithdes (R$ 108,1 bilhdes — R$ 45,2 bilhdes), e ndo R$
108,1 bilhdes, uma vez que a margem fiscal obtida com a redugéo da meta (de até
R$ 45,2 bilhdes) ¢ utilizada na programacéo da despesa.

Sabendo-se que durante a execugao orgamentaria o Poder Executivo buscara
a meta cheia, que corresponde a R$ 108,1 bilhdes, o valor do redutor utilizado na

programacao acaba representando a parcela inicial que compora o montante a ser
contingenciado ja no inicio de 2013.

Nao obstante a pratica adotada de se utilizar o redutor para incluir novas
programagdes no orgamento, o que acarreta maior contingenciamento no inicio do
exercicio financeiro, se houver dificuldades que impecam o Poder Executivo de
cumprir a meta cheia, um resultado primario menor (até o valor do redutor) sera
considerado dentro da previs&o legal.

Em resumo, o redutor da meta de resultado primario tem diversos efeitos que
merecem ser enfatizados:

a)permite ao Poder Executivo incluir, j4 na proposta orgamentaria,

programagdes além do que permitiria a arrecadacéo prevista caso fosse
considerada a meta cheia (R$ 108,1 bilhdes);

b)implica a necessidade de contingenciamento inicial das programagtes
aprovadas na LOA, no valor do redutor utilizado, mesmo gue a receita
estimada na LOA seja integralmente confirmada; e

c)amplia a flexibilidade do governo na conducdo da politica fiscal, porque
qualquer valor de superavit primario gerado em 2013 que seja igual ou maior
que a meta reduzida sera considerado adequado do ponto de vista legal.

1.4.4. Avaliagido do Cumprimento da Meta de Resultado Primario

Desde o exercicio de 1999, a meta de resultado primario é estabelecida como
percentagem do PIB’. Em 2011, essa meta passou a ser fixada em valor nominal’.
Em agosto daquele ano, entretanto, a meta de superavit primario dos orgamentos
fiscal e da seguridade social foi elevada em R$ 10 bilhdes, de modo a alcancar R$
127,89 bilhdes, equivalentes a 3,1% do PIB, mesmo percentual implicito na LDO.

O acréscimo nunca foi incorporado a LDO, entendendo o Poder Executivo que

w%"t“}“‘;‘?
Qg’% i

tais alteragdes podem ser feitas sem autorizagéo legal. Ao se subtrair do Congresso a ,u‘ CemC

decisao sobre a mudanca da meta fiscal e suas consequéncias, alija-se o mesmo de |3

decidir acerca das alteragbes necessarias na programagao e nas prloridades\

estipuladas no orgamento.

" A meta de resultado primério passou a ser prevista na LDO a partir de 2000,

¥ O Anexo de Metas Fiscais apresenta também a meta em percentual do PIB, o que ndo representa, contude, a meta a ser
perseguida.
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Ao final do exercicio, o setor publico teve superavit igual a 3,1% do Produto
Interno Bruto. Em reais, a meta primaria consolidada foi ultrapassada em R$ 820

milhdes. Resultado maior da Unido compensou frustracdo da meta de estados e
municipios.

As despesas com juros hominais, em queda até 2010, voltaram a aumentar em
2011 em proporgao do PIB (de 5,18% para 5,72%), com a elevacdo da Selic na
primeira metade do ano. O déficit nominal igualmente, depois de um minimo historico
de 2% do PIB, em 2008, subiu de 2,48% do PIB, em 2010, para 2,61% do PIB, em
2011,

Em 2011, a divida liquida do setor publico recuou 2,7 pontos percentuais do
PIB, em relagdo a 2010, para o equivalente a 36,5% do PIB. Com a crise
internacional, a divida bruta tinha avancado para 62% do PIB, em 2009, mas recuou a
54 3% do PIB, em 2011.

2. AVALIACAO DO CENARIO SOCIAL

A avaliacdo do cendrio social contempla basicamente a analise dos aspectos
relativos as areas da assisténcia e previdéncia social, trabalho, saude e educacéo.

2.1. Assisténcia e Previdéncia social

A politica governamental de resguardar aumentos reais do salario-minimo,
mantida nos Gltimos anos, pressiona as despesas do Regime Geral de Previdéncia
Social -~ RGPS, na medida em que 63% dos beneﬁmanos recebem salario-minimo, o
que corresponde a 43% do montante pago®. Os dispéndios com o beneficio de
prestacéo continuada, o abono salarial e o seguro-desemprego tambem s&o
pressionados pelo aumento do salario-minimo. Vale lembrar que o beneficio e o
abono correspondem a um salario-minimo.

No PLDO 2013, foi excluido o dispositivo que determinava a incluséo de
recursos no projeto e na lei orgamentaria suficientes para adequar o montante das
despesas ao valor correspondente ao reajuste do salario minimo previsto. A exclusao
foi alicercada na aprovacéo da Lei n® 12.382, de 2011, que estabelece a politica de
valorizac@o do salario minimo a ser adotada no periodo de 2012 a 2015 e observa

pardmetro de correcdo adotado em LDOs anteriores, qual seja crescimento real do
PIB e INPC.

De acordo com essa Lei, o valor do salario-minimo, observados os pardmetros
estabelecidos, serd fixado por Decreto Presidencial, o que evitara as continuas
discussées anuais no Congresso Nacional acerca do piso salarial.

De acordo com os pardmetros informados no PLDO 2013, o valor do salario-
minimo a partir de 1° de janeiro de 2013 sofrera reajuste de 7,36%, passando de R$
622,00 para R$ 667,75, correspondente a crescimento real do PIB de 2,73% e
inflacao medida pelo INPC de 4,5%.

2.1.1. Assisténcia Social

Na drea da Assisténcia Social, os gastos chrigatérios relativos aos beneficios

® Fonte : Boletim da Previdénci ial - F iro/2012 %%SO@?\
onte ; Boletim da Previdéncia 8001? ~ Fevereiro (5, M 0 2\
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da Lei Organica de Assisténcia Social - LOAS, da Renda Mensal Vitalicia e do
Programa Bolsa-Familia constituem a grande maioria dos dispéndios totais, atingindo
mais de 88% das despesas do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a
Fome. Para o exercicio de 2012, o valor autorizado total para essas despesas atinge
o expressivo montante de R$ 48,2 bilhdes™. Tais rubricas constituem os gastos
assistenciais que mais cresceram nos uitimos anos.

Os dispéndios com o Bolsa-Familia tém apresentado evolugéo crescente. Em
2007, os gastos correspondiam 0,33% do PIB (R$ 8,7 bilhées), em 2012, a previsao €
de que alcancem 0,41% (R$ 18,7 bilhdes). Atualmente, sdo atendidas pelo Programa

cerca de 13,3 milhdes de familias, com beneficio mensal médio por familia de R$
118,00.

No que se refere aos Beneficios de Prestagdo Continuada - BPC da LOAS,
tanto o0 volume de recursos despendidos a cada ano quanto o numeroc de
beneficiarios evidenciam tendéncia de crescimento. Para 2012, estima-se atender
cerca de 3,8 milhdes de idosos e pessoas com deficiéncia, ante a meta de 3,6
milhées de beneficiados em 2011. O gasto total estimado com o BPC para 2012 € de
R$ 27,8 bilhdes, frente aos R$ 23,4 bilhdes executados em 2011. A variagéo deve-se
ao aumento do salario-minimo e do quantitativo de pessoas atendidas.

2.1.2. Previdéncia Social

A necessidade de financiamento do RGPS, em 2011, atingiu o montante de R$
35,5 bilhdes, apresentando ligeiro decréscimo em percentual do PIB, em relacéo ao
observado no ano anterior, conforme apresentado no quadro a seguir. Tal trajetoria
decrescente tem sido observada nos Ultimos anos em razéo do aumento da
arrecadacdo em taxas superiores ao pagamento de beneficios. De 2006 a 2011, a
taxa de crescimento anual médio da arrecadagdo previdenciaria foi de 14,6%,
enquanto dos beneficios previdenciarios foi de 11,8%. O crescimente da arrecadagéo
decorre do aumento da formalizagdo do mercado de trabalho e do esforco de
arrecadacgao da Previdéncia Social.

RESULTADO PREVIDENCIARIO

Saldo Taxa de Crescimento Anual

Saldo

Ano Arrgcac!agéo Bgneﬁcif‘ml Previdgnciério Pravidenciario i Beneficios
Liguida Previdenciarios (Arreg rt;‘?'d I;Senef o % do PIB A"Lei‘;?ggza" Previdesnciéygo
2006 123520186510  165.585.280.8585  (42.085.104.345) -1,8% 13,9% 13.4%
2007 140.411.787.731 185.293.440.042  (44.881.653.210) -1,7% 13,7% 11,9%
2008 163.696.575.653  199.562.013.448  (36.206.741.687) -1,2% 16,6% 71.7%
2000 182381492044 224 876.365.725  (42.867.921.755) -1,3% 11,4% 12,7%
2010 212401028723  254.858.554.385 (42.890.175.928) -1,1% 16,5% 13,3%
2011 245891941195  281.438.219.544  (35.546.278.349) -{,9% 15,8% 10,4%

Fonte: Boletim Estatistico da Previdéncia Social — Fluxo de Caixa

" Inciusas as dotagdes da Renda Mensal Vitalicia, que respondem por cerca de R$ 1,76 bilhéo. As dotagcbes com
os beneficios de prestacdo continuada a pessoas com deficiéncia e idosos atingem R$ 27,8 bilhdes, ao passo que
o Bolsa-Familia alcanca aproximadamente RS 18,7 bilhbes. .
PAERION
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No que se refere a arrecadacgéo previdenciaria, importa registrar que a Lei n°
12.546, de 2011, estabelece a substituigio da aliquota da contribuigéo previdenciaria
incidente sobre a folha de pagamentos (20%) por aliquota incidente sobre a receita
bruta das empresas de tecnologia da informagdo e comunicagéo (2,5%). Essa
substituicdo podera impactar significativamente os resultados previdenciarios.
Contudo, o PLDO 2013 nao apresenta estimativas relativas ao impacto esperado.

O quadro a seguir apresenta o estoque de beneficios previdenciarios para o
periodo de doze meses finalizado nos meses de fevereiro de 2008 a 2012,
Atualmente, constam mais de 25,3 milhdes de beneficios emitidos, sendo_16,8
milhdes urbanos e 8,5 milhdes rurais. Em particular, cabe destacar o elevado
crescimento do item “Auxilio Doencga” nos anos de 2011 e 2012, o qual havia
apresentado queda em 2009 e 2010, e o item “Demais Beneficios Previdenciarios”,

que cresceu em razédo do incremento nas concessdes de auxilio acidente e saiarlo
maternidade.

QUANTIDADE DE BENEFICIOS EMITIDOS DO RGPS —

ACUMULADO NO ANO
Composigio | Fev/2008 | Fev/2008 | % | Fev/2010 | Fevi2011 | % | Fevi2012 | %
1.1 Previdenciarios 21358401  97% | 22022488 97% | 22721560 7% 23683926 97% 24435082 9%
Aposentadorias 13.067.483  63% | 14.550.887 64% | 15.139.268 64% 15678167 64% 16218160  64%
Penstes por morie 6118879 28% | 6.305451 28%; 6481123 28% 6,655.067 2% 8823463 27%
Auxilio Doenga 1.189.119 5% 1.068.527 5% 986,955 4% 1219608 5% 1.251.464 5%
Demais Beneficios o o " o | o
Previdenciarios (1) 83,120 0% a7.643 0% 114.210 0% 131.084 1% 141.965 1%
1.2 Acidentarios 767,962 3% 793.818 3% 777.231 3% 826823 3% 831.881 3%
Total 22.126.363 100% 228183068 100% | 23.488.7%1 100% 24.510.74% 100% 25,266,933 100%

FONTE: Boletim Estetistico da Previdéncia Social (fevereiro de 2008, 2009,2010,2011 e 2012)

(1} Indut auxilio acidente, auxilio reclusdo, saldrio maternidade, abono de permanéncia em servico,
pecilio especial aposentadoria, abono de servidor

No que se refere ao aumento de concessdes de auxilio doenga, no passado

recente essa questéo foi objeto de atengdo por parte do governo federal, que adotou
medidas gerenciais visando estabelecer maior controle sobre a concesséo e duragéo
desses beneficios. Essas medidas aparentemente foram bem sucedidas nos anos de

2009 e 2010. No entanto, os anos de 2011 e 2012 revelam uma reverséo dessa
tendéncia.

2.2. Trabalho

Na area de Trabalho, a quase totalidade dos recursos & canalizada para o
Fundo de Amparo ao Trabalhador — FAT. Grande parte dos dispéndios do FAT é

@50%
Pom o9

{c; }Z‘
;ZU FiSe e )

NP e
o R

15



i %mﬁﬁ*ﬁﬁ%ﬂ%
e

CONGRESSO NACIONAL

- Consultoria de Orgamento e Fiscalizagdo Financeira da Camara dos Deputados
% Consultoria de Orgamento, Fiscalizagédo e Controle do Senado Federal

destinada a politicas passivas de emprego (de natureza obrigatdria, como o
pagamento de seguro-desemprego e abono salarial), sendo destinados valores pouco
expressivos para politicas ativas de emprego. Incluem-se como politicas ativas de
emprego itens como qualificagio profissional e apoio ao microcredito.

E oportuno destacar que fatores como o crescimento real do salério-minimo, o
aumento da formalizacdo do emprego e a alta rotatividade da mao-de-obra formal
elevam os dispéndios com seguro-desemprego e abono salarial e levam a crescente

compressao dos recursos orgamentarios vinculados ao Fundo destinados a politicas
ativas de emprego.

Para uma visdo geral da situacéo do orgamento do FAT, em 2011, dos R$ 48,3
bilhdes executados (liquidados), apenas cerca de 1% foi destinado a gastos
referentes a politicas ativas de emprego e renda. Do restante, R$ 34,2 bilhdes foram
despendidos com programacdes afetas ac pagamento de seguro desemprego e
abono salarial, que exibem trajetéria de forte crescimento real nos Gltimos exercicios.
Outros R$ 13,5 bilhdes correspondem a transferéncia para o BNDES, determinada
pelo art. 239, §1°, da Constituicdo Federal.

2.3, Sadde

Com a edi¢do da Lei Complementar n® 141, de 2012 (LC n2 141, de 2012), que
regulamenta a Emenda Constitucional n® 29, de 2000, elimina-se a necessidade de
se inserir na LDO a definicdo de agbes e servicos piblicos de saGde, para fins de

cumprimento da aplicagdo minima em salide. Em funcéo disso, o PLDO 2013 deixou
de abordar esse assunto.

Todavia, se essa questdo esta superada, sente-se a necessidade de a LDO
normatizar outros aspectos relativos & aplicaggo minima, tais como sugerido a seguir,

de forma a conferir a transparéncia necessaria ao cumprimento da legislagao em
vigor.

2.3.1. Marcador do Piso da Satde

A LC n? 141, de 2012, estabeleceu diretrizes, exigéncias e condigbes para que
uma despesa possa ser computada no minimo de aplicag&o em saude. Com as
novas regras, nao basta que a despesa simplesmente conste do programa de
trabalho do Ministério da Satde. Outros aspectos devem ser considerados, como a
necessidade de o gasto se destinar a “servigo ou a¢do de acesso universal, igualitario
e gratuito” (art. 29, |) ou ser especifico do setor salde, “néo se aplicando a despesas
relacionadas a determinantes sociais e econdmicos, ainda que incidentes sobre as
condicdes de salde da populagédo” (art. 2°, HI).

Dessa forma, os requisitos constantes da referida lei devem ser observados
tanto ha elaboracdo do orgamento quanto em sua execugdo, 0 que exige que a lei
orgamentana identifique objetivamente a parcela de recursos que se destina as
“acBes e servicos publicos de satde”, a luz do que estabelece a LC n® 141, de 2012.

Ademais, a citada LC n°® 141, de 2012, prevé em seu art. 25 que “eventual
diferenca que implique o n&o atendimento, em determinado exercicio, dos recursos

" Sobre o tema, veja a Nota Técnica n¢ 10/2011 no sitio: hitp:/iwww2.camara.gov.br/atividade-

legislativaforcamentobrasilforcamentouniac/estudos/2011/nt10.pdf T
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minimos deve ser acrescida ao montante minimo do exercicio subsequente ao da
apuracéo da diferenga, sem prejuizo do montante minimo do exercicio de referéncia e
das sangdes cabiveis”. Ou seja, por forca desse dispositivo, o orgamento podera
contemplar despesas de salide destinadas a repor montante minimo nao atingido em
orcamentos anteriores e, por essa razdo, nao poder ser essa parcela computada no
valor minimo exigido para o exercicio financeiro a que se refere o orgamento.

Em face do exposto, é indispensavel que se tenha marcador especifico na
base de dados orcamentaria que propicie, a qualquer tempo, a extraggo de
informacdes quanto aos recursos que efetivamente estdo sendo computados no piso
da salde e a que exercicio financeiro se referem. Tendo em vista que no orgamento
atual ndo ha condicdes de se obter tais informagdes, torna-se imperioso que a LDO
2013 normatize essa guestao.

2.3.2. Definigdo do PIB para Apuracgio do Piso da Satde

Prevé o art. 5° da LC n° 141, de 2012, que a Unido aplique em agbes e
servicos publicos de saide o montante correspondente ao valor empenhado no
exercicio financeiro anterior, acrescido de, no minimo, o percentual correspondente a
variacéo nominal do PIB ocorrida no ano anterior ao da lei orgamentaria anual.

Verifica-se, pois, que a afericdo do montante a ser aplicado pela Unido
depende nao sé do valor empenhado no ano anterior como também dos valores do
PIB dos dois exercicios financeiros anteriores ao orgamento - dados esses
necessarios para se calcular a variag&o nominal do PIB constante da norma. Todavia,
tanto as projecbes quanto as apuragdes finais dos valores dos PIB est&o sujeitas a
constantes revisées, conforme se verifica nos valores divuigados periodicamente pelo
IBGE, fato esse que gera inseguranca na aplicacdo do piso constitucional da salde.

Para afastar essa inseguranga e evitar controvérsias quanto aos PIB a serem
considerados na apuracéo do piso de aplicacdo em saide, é fundamental que a LDO
2013 estabeleca critério objetivo quanto aos valores do PIB a serem utilizados na
apuracdo desse minimo, tanto na apreciagdo do PLOA 2013 quanto na uiterior
execucao da referida lei orgamentéria.

2.4, Educagéo

O PLDO 2013 estabelece que as prioridades da administracéo publica federal
para o exercicio de 2013, atendidas as despesas contidas no Anexo V (Obrigagoes
Constitucionais ou Legais da Unido) e as de funcionamento dos érgéos e das
entidades que integram os orgamentos Fiscal e da Seguridade Social, correspondem
as acgdes relativas ao PAC e ao Programa Brasil sem Miseria.

Relativamente ao Fundeb, os recursos destinados a complementacéo da Uniéo
para 2013 deverdo ser equivalentes a, no minimo, 10% do total da receita total do
Fundeb, de acordo com o disposto no inciso VI, alinea “d”, do art. 60 do ADCT.

Espera-se que a proposta orgamentaria para 2013 contemple esses recursos
em sua integralidade, o que h@o ocorreu nas propostas de 2010 a 2012. Nessas
proposicdes, o Poder Executivo destinou a dotagéo de Complementagéo da Uniao ao
Fundeb 85% do valor devido para o exercicio de competéncia mais 15% da
complementacéo devida do exercicio anterior. Justificou agquele Poder, com base no §
1° do art. 6° da Lei n° 11.494, de 2007 (norma que trata de desembolso financeiro),
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que o repasse dos 15% restantes pode ocorrer até 31 de janeiro do exercicio
subsequente, e, portanto, serdo considerados como despesa do exercicio seguinte.
Essa deciséo ndo € compativel com a boa técnica orcamentaria.

3. ESTRUTURA E ORGANIZAGAO DOS ORCAMENTOS

Foram realizadas alteractes de alguns dispositivos relativos ao Capitulo I£ que
trata da estrutura e organizagao dos orgamentos, em relacdo a LDO 2012.

No art. 8°, § 8° o PLDO inclui codificacdes para as Modalidades de Aplicagéo
relativas as aphcagoes indiretas realizadas mediante delegagdo a administragéo
estadual (MA 32) e municipal (MA 42) e a consoércio publico (MA 72),. Sob tal
classificagdo, serdo identificados os recursos aplicados em acgtes de
responsabilidade exclusiva da Uni&o que impliquem preservacéo ou acréscimo no
valor de bens publicos federais (art. 7°, §7°, Hll, do PLDO). Nesse caso, portanto, o
ente beneficiado atua como delegatario da Uni&o.

No art. 12, que trata da alocagio das dotacbes em programacbes especificas,
foi retirada a exigéncia em relagédo as operactes realizadas no &mbito do Programa

de Apoio & Reestruturacéo e ao Ajuste Fiscal dos Estados e dos Municipios (inciso
1X).

No mesmo artigo, inciso XX, foi suprimida a discriminacdo de despesas com
contribuicbes e anuidades pagas a organismos nacionais. Na LDO 2012, o dispositivo
previa que, além de constar de categoria de programagéo especifica, deveria haver a
identificacdo nominal de cada beneficiario.

A exigéncia de identificacdo de cada organismo em categoria de programacao
especifica implica a criagdo de subtitulo para cada entidade beneficiada, mesmo que
para realizacdo de pequenas despesas, 0 que ndo é razoavel. Todavia, a simples
exclus&o do inciso, como proposto no PLDO 2013, afasta a informagéo referente acs

recursos aplicados sem qualquer contraprestacédo direta em bens e servigos para a
Uni&o ou para a sociedade.

Por outro lado, foi incluida no art. 12 a necessidade de identificacdo das
despesas relativas (i) & capitalizacdo do Fundo Garantidor de Parcerias Publico-
Privadas — FGP, (ii) ao pagamento de pensdes especiais concedidas por legislagbes
especificas, ndo classificadas como ‘Pessoal e Encargos Sociais” e (jii) ao

pagamento de despesas com o fardamento dos militares das Forgas Armadas
(incisos XXV a XXVII).

Quanto ao inciso 1l do arl. 12, ou seja, quanto a discriminagéo dos
pagamentos de beneficios do RGPS, tradicionalmente a proposta orgamentaria
confinha a especificacdo detalhada dos gastos com beneficios previdenciarios,
Beneficio de Prestacdo Continuada - BPC, Renda Mensal Vitalicia — RMV e seguro-

desemprego, o que facilitava a andlise e o acompanhamento da evolugéo dessas
despesas.

Em razao de alteracéio contida no art. 12 do PLDO 2012, mantida pelo Poder
Legislativo, tais despesas foram agregadas na LOA 2012 em uma Unica agéo
orcamentaria: “00H3 - Pagamento de Beneficios Previdenciarios”, o que provoca
perda da transparéncia e dificuldade no acompanhamento dos dispéndios para cada

tipo de despesa. 03]
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Da analise do art. 12 do PLDO 2013, observa-se a repeticdo da redagéo do
PLDO 2012, mantendo-se, portanto, os problemas apontados. Assim, sugere-se a
alteragdo desse artigo, de modo a restar consignada a necessidade de que sejam
identificadas as despesas relativas aos beneficios previdenciarios, por tipo de
clientela (urbana e rural), bem como da RMV e do BPC, separadamente, e por tipo de
beneficiario (idoso e pessoa com deficiéncia), e do seguro-desemprego por
modalidade de beneficio.

Quanto aos anexos, houve algumas alteragbes na composicdo dos Anexos il —-
Relacdo dos Quadros Orcamentarios Consolidados e Il — Relagéo das Informacdes
Complementares ao Projeto de Lei Orcamentaria de 2013.

Uma delas decorre da entrada em vigor na Lei n° 12.593, de 2012, que institui
o PPA 2012-2015. De acordo com o § 3° do art. 8° daquela Lei, a LOA deve

evidenciar a vinculacdo entre as agdes orgamentarias e as iniciativas constantes dos
programas do PPA.

Alguns itens do Anexo Il (Informagbes Complementares) estdo sendo
suprimidos, em relacdo a LDO 2012, entre eles as informagdes relativas:

a)ao resultado do Banco Central do Brasil, especificando os principais
elementos que contribuiram para o resultado alcancado {inciso XIV da lei em
vigor);

byao Orgcamento de Investimento, com a indicagdo, por empresa, das fontes

de financiamento, distinguindo os recursos originarios da empresa
controladora e do Tesouro Nacional (inciso XV);

c)as estimativas das receitas de concessbes e permissdes, por servigo
outorgado, com os valores totais e mensais (inciso XXIl);

d)ao efeito tabela, incidente sobre o Imposto de Renda Pessoa Fisica - IRPF e
Imposto de Renda Retido na Fonte - Trabalho (inciso XXIX); e

e)a relacio das operacbes de crédito incluidas no projeto de lei orgamentaria,
pendentes de contratacéo, especificando a finalidade, o valor da operagao, a
respectiva programagéo custeada com essa receita e, quando possivel, o
agente financeiro (inciso XXX).

4. DIRETRIZES GERAIS PARA ELABORAGAO E EXECUGAO DO ORCAMENTO

No que concerne as diretrizes para elaboracao e execugédo dos orgcamentos da
Unido e suas alteracdes, as LDOS dos Ultimos exercicios vem mantendo, em
esséncia, inalteradas as principais disposigoes. -

No que tange a publicidade e transparéncia na gestao, continua a exigéncia de
divuigacdo, pelos Poderes e pelo MPU, de relatdrios simplificados da gestdo
or¢camentaria dos principais programas e ac¢des de governo.

No entanto, ndo se deixa claro quais 6rgdos e autoridades, tanto nos Poderes
quanto no MPU, sero os responsaveis pela divulgacdo, nem em quais sitios
eletrdnicos as numerosas e variadas informacdes estardo disponiveis.

De acordo com a Exposicdo de Motivos que acompanha a Mensagem
Presidencial, buscou-se reestruturar o PLDO 2013, agrupando assuntos afins, criando E .
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novos capitulos ou se¢des, bem como reordenando as diversas materias tratadas
nessa Lei.

Nesse sentido, o projeto de lei, comparado ao texto da LDO 2012, realoca para
o novo Capitulo X! — Da Transparéncia (art. 102) as disposicOes relativas a
observancia de determinados preceitos na elaboragéo, na aprovagao dos projetos da

lei orcamentaria de 2013 e de créditos adicionais, bem como na execugdo das
respectivas leis.

A limitacao referente ao reajuste do auxilio alimenta¢do ou refeicdo aos
servidores federais foi realocada para o Capitulo Vi — Das Despesas com Pessoal e
Encargos Sociais e Beneficios aos Servidores, Empregados e seus Dependentes.

Foi excluido o dispositivo que permitia ao oOrgdo central do Sistema de
Contabilidade Federal expedir normas e instrugbes necessérias a coordenagéo e
integracdo das informacdes referentes ao sistema de custos da Administracéo
Plblica Federal. A Exposicéo de Motivos justifica que as normas e instrugbes sobre
sistema de custos foram fixadas por meio da Portaria STN n°® 157, de 9 de margo de

2011, a qual estd amparada na Lei n® 10.180, de 2001, e no Decreto n°® 6.976, de
2009.

Excluiu-se, também, dispositivo que permitia expressamente aos Poderes
Legislativo e Judiciario e ao MPU acrescerem recursos as dotagbes destinadas as
despesas com beneficios assistenciais decorrentes da criacdo e reestruturaggo de
cargos e fungdes previstas em leis especificas, para fins de elaboragéo de suas
respectivas propostas orgamentarias para 2013.

Essa exclus&o se justifica, porque o art. 83 ja possibilita sejam considerados
eventuais acréscimos legais na base de projecdo do limite para elaboragéo das
propostas orcamentarias de 2013 dos Poderes Legislativo e Judiciario e do MPU,

relativa ao auxilio-alimentacéo ou refeicdo, a assisténcia pre-escolar, € a assisténcia
médica e odontologica.

Além dessas exclusdes, foram também suprimidas as seguintes disposicbes:

a)determinacéo de que as dotacdes orcamentarias das agéncias reguladoras
considerem a fixacdo e o cumprimento de metas finalisticas de
desempenho, constantes de planos ou programas definidos em lei, que
estejam relacionadas a qualidade da regulacdo, bem como a meihoria dos
instrumentos de transparéncia deciséria; e

b)possibilidade de serem incluidas agdes destinadas a realizaggo de estudos
e elaboracao de projetos técnicos no ambito dos programas orgamentarios.

Diversos dispositivos do texto do PLDO 2013 devem ser reparados, tanto para
se adequar a técnica legislativa, quanto para evitar ambiguidades e tornar a norma
clara. Como no art. 22, em que falta claramente a referéncia ao ato legislativo
referido, qual seja a propria LDO 2013, a ser referenciada por “desta Lei".

4.1. Restos a pagar

Os restos a pagar correspondem a dotagdes empenhadas e n&o pagas em
determinado exercicio. Dessa forma, essas despesas deveréo ser quitadas nos
exercicios subsequentes, em concorréncia com as despesas ordinarias do exercicio,
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tendo em vista a necessidade de se garantir as metas de resuitado fiscal fixadas.

Apesar de fodas as discussdes atuais sobre o tema, do expressivo montante
em estoque que se vem acumulando a cada exercicic e do impacto que tal montante
exerce sobre a execucéo orcamentaria, o PLDO 2013 nao incluiu disciplina sobre a
inscric;,éo a liquidagdo e o pagamento das despesas inscritas.

O regramento sobre restos a pagar encontra-se hoje estabelecido basicamente
por decretos do Poder Executivo, de que s&o exemplos o Decreto n® 7.418, de 2010,
e 0 Decreto n® 7.468, de 2011, que prorrogaram a validade dos restos a pagar
inscritos até o exercicio de 2010. Tais normativos geraram muita tenséo na relagéo
do Poder Executivo com o Legislativo, uma vez que os critérios estabelecidos nao
foram discutidos previamente.

Por conta disso, entende-se que o Substitutivo ao PLDO 2013 poderia suprir
essa lacuna e estabelecer critérios legais, tanto para a inscrigdo, quanto para a
liquidacdo, a execugdo e o prazo de validade das despesas inscritas em restos a
pagar. Além disso, poderia disciplinar a respeito de reserva financeira que garanta

sua efetiva execucdo, na medida em que a inscricdo em si denota interesse da
administracao no objeto da despesa.

4.2. Reserva de Contingéncia

No que se refere ao art. 13, que trata da Reserva de Contingéncia, todos os
dispositivos incluidos pelo Congresso Nacional na LDO 2012 foram vetados.

As normas preservadas restringem-se a definir o percentual da reserva em
relagdo a receita corrente liquida (2%), sendo que na proposta orgamentaria pelo
menos metade desse percentual devera corresponder a despesas primarias.

4.3. Limitacdo de Empenho e de movimentagao financeira

No texto do PLDO 2013, as disposi¢cdes relativas a limitag@o financeira e
orgcamentaria encontram-se nos arts. 48 e 49. Essas disposi¢cbes abrangem a
elaboracédo, pelos Poderes e o Ministério Publico da Uni&o (MPU), do cronograma
anual de desembolso mensal, bem como a aplicagdo de medidas de limitagdo do
empenho e de movimentagao financeira, nos termos em que as prevé a LRF.

O cronograma anual de desembolso cumpre o proposito de estabelecer
sincronia entre a arrecadacdo de receitas e o pagamento de despesas, de modo a
garantir a consecugéo das metas fiscais, notadamente da de superavit primario.

Quando a arrecadacéo prevista nao é suficiente para fazer face as despesas
autorizadas e, ao mesmo tempo, gerar a economia necesséria ao cumprimento da
meta de resultado primario, a LRF determina que os Poderes e o Ministério PUblico

promovam limitagdo de empenho e de movimentagdo financeira, procedimento
conhecido como contingenciamento.

A causa comumente lembrada do contingenciamento é a frustracéo de receita.
No entanto, é necessario destacar que, mesmo que ndo ocorra queda da receita,
ainda assim o contingenciamento pode ser necessario, em virtude de aumento da
despesa obrigatéria, aprovacéo de creditos extraordinarios, pagamento de restos a
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pagar, reabertura de créditos adicionais, decisac de perseguir meta de superavit
primario em percentual diferente do programado.

O aumento da despesa obrigatéria gera a necessidade de fontes de
financiamento. Se ndo houver aumento na receita, faz-se necessario o
contingenciamento de despesas discricionarias. A abertura de créditos adicionais,
inclusive extraordinarios, gera efeito semelhante.

No caso dos restos a pagar, as despesas por eles representadas constituem
dividas que o estado deve honrar. No entanto, as receitas correspondentes séo
aquelas arrecadadas no exercicio do pagamento, razdo pela qual deixam de ser
destinadas a cobertura das despesas programadas inicialmente, para serem alocadas
ao pagamento dos referidos restos a pagar.

Em relacdo a meta de superavit primario, a esséncia desta & a propria reducao
dos gastos. Isso significa dizer que, quanto maior a meta pretendida, maior
contingenciamento das despesas.

Quanto aos dispositivos constantes do PLDO 2013 sobre a implicagdo na
execugdo orcamentaria dos diversos fatores que levam ao contingenciamento acima
elencados, pouco se tem avancado nas Ultimas LDOs. Esse é um assunio que
deveria ser a principal pauta de discussdo da LDO quanto as dificuidades de se
executar plenamente as leis orgamentdrias aprovadas, mesmo quando se tem
sucessivos recordes de arrecadacio.

5. DIRETRIZES ESPECIFICAS PARA O ORGAMENTO DA SEGURIDADE SOCIAL

O Orgcamento da Seguridade Social é formado pelas despesas nas areas da
salde, previdéncia e assisténcia social.

Ha algumas regras que conferem tratamento fiscal diferenciado para o setor
salide e para as despesas previdenciarias, cumprindo citar:

a)o limite minimo dos gastos com agdes e servigos publicos de saude, definida
pela Emenda Constitucional n® 29, de 2000;

b)a disposicéo, contida no art. 167, X|, da Constituicéo, que vincula as receitas
de contribuicdes sociais de que trata o art. 195, |, g, e ll, para a realizagao
de despesas relativas ao regime geral de previdéncia, sobre a qual nao
poder4 incidir a Desvinculacao de Receitas da Unigo (DRU);

c)a aplicagso das receitas da contribui¢do para o plano da seguridade social
do servidor exclusivamente no pagamento de encargos previdenciarios da
Uniao, sendo esse mandamento previsto no art. 35, i, do PLDO 2013.

 As ultimas LDOs tém previsto a necessidade de a LOA incluir recursos que
viabilizem o reajuste do salario minimo e para a aplicacdo minima em saude, bem
como disposicdo especifica definindo “agdes e servicos publicos de satde” para fins
da Emenda Constitucional n° 29, de 2000.

O PLDO 2013 deixa de contemplar tais matérias em funcéo da aprovagao da
Lei n® 12.382, de 2011, que definiu politica de valorizagéo de longo prazo do salario
minimo, e da LC n°® 141, de 2012, que regulamentou a EC 29, de 2000, e definiu
“agbes e servigos publicos de salide” em todo o territorio nacional. @/
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Deixa de haver previs&o no sentido de as agdes e servigos publicos de salde e
de assisténcia social obedecerem ao principio da descentralizaggo. A legislagéo

permanente sobre as matérias ja dispde sobre tal necessidade, bem como a propria
Constituicdo (art. 198, |, e art. 204, |, da CF).

O .PLDO 2013 suprime ainda a determinagéo de que a distribuicdo regional dos
recursos destinados a investimentos em salde considere prioritariamente critérios
que visem reduzir as desigualdades na oferta de ages e servigos publicos de saide.
Tal supresséo & coerente, uma vez que a LC n°® 141, de 2012, j& determina tal
prioridade na alocagéo dos investimentos (art. 17, §2°).

Ainda em relagdo ao Orgcamento da Seguridade Social, a proposta
encaminhada deixa de contemplar a exigéncia de divulgagdo, pelo Poder Executivo,
de demonstrativo das receitas e das despesas destinadas a seguridade social,
juntamente com o relatorio resumido de execugao orgamentaria. Tal demonstrativo
nasceu da necessidade, identificada pelo Congresso Nacional e pelo TCU, de melhor
acompanhamento da execugdo do orgamento da seguridade social.

6. DIRETRIZES ESPECIFICAS PARA O ORCAMENTO DE INVESTIMENTO

As normas destinadas ao orcamento de investimento ja estéo estabilizadas, de
modo que praticamente n&o sofrem alteragéo. No PLDO 2013, estao disciplinadas no
art. 36, cuja Unica alteracio realizada em relagéo a4 LDO 2012 destinou-se apenas a
especificar o tipo de fonte de recursos relacionadas as estatais, qual seja "495".

No mais, as disposicdes estabelecem que o orgamento de investimento
abrangera as empresas em que a Unido, direta ou indiretamente, detenha a maioria
do capital social com direito a voto, devendo constar todos os investimentos
realizados, independentemente da fonte de financiamento utlizada. Ficam
ressalvadas dessa ordenacio as empresas estatais cuja programacdo conste
integraimente do Orgamento Fiscal ou do Orgamento da Seguridade Social.

As empresas abrangidas pelo Orgamento de Investimento n&c observam o
regime contabil, execugéo e demonstracdes contabeis previstos pela Lei n® 4.320, de
1964. Contudo, deverao manter atualizada a sua execugéo orgamentaria no Sistema
de Informacdes das Estatais — SIEST, de forma “on-line”.

7. DEBITOS JUDICIAIS

O PLDO 2013 apresenta poucas alteragdes em relagdo a LDO 2012, no que se
refere a débitos judiciais. Em seu art. 25, X, o PLDO 2013 inova, exigindo que seja
especificada a natureza do valor do precatorio, isto &, se se refere ao objeto da causa

julgada, a honorarios sucumbenciais legais ou a honorarios sucumbenciais
contratuais.

A sistematica de alocacéo dos créditos orgamentarios relativos a precatorios e
débitos de pequeno valor — RPV, iniciada no exercicio de 2010, € mantida no PLDO
2013. As dotacdes sdo inicialmente alocadas numa unidade orgamentaria especifica
(Encargos Financeiros da Unido — Cumprimento de Sentencas Judiciais) e
descentralizadas automaticamente aos ftribunais que profefiram as decisdes
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exequendas'®, imediatamente apds a publicaggo da lei orcamentdria e suas
alteracdes, conforme o art. 28™,

O PLDO 2013 também inova em seu art. 26, ao exigir que o Poder Judiciario
encaminhe mensalmente & Secretaria de Orcamento Federal do Ministerio do
Planejamento, Orgamento e Gestdo - SOF/MP, a Advocacia-Geral da Unido, a
Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional ~ PGFN e aos 6rgdos e as entidades
devedoras a relacéo dos precatdrios e das requisi¢des de pequeno valor pagos. Com
a iniciativa, o art. 26 contribui para maior transparéncia na execucgdo dos debitos
judiciais.

Por meio do art. 31, o PLDO 2013 passa a obrigar os 6rgdos dos Poderes e do
MPU a encaminharem a SOF/MF, até 15 de junho de 2012, informacéo quanto a
necessidade de recursos orcamentarios para atender ao pagamento de débitos
judiciais periddicos vincendos e de débitos decorrentes de sentengas judiciais
proferidas contra empresas estatais dependentes.

8. DAS ALTERACOES DA LOA

O PLDO 2013 pretende conceder ao Poder Executivo maior flexibilidade para
ajustar dotagtes entre Grupos de Natureza da Despesa - GND no &mbito de um
mesmo subtitulo (art. 37, §1°, ). Para tanto, bastaria um decreto presidencial para
alterar dotacdes entre os GNDs "Outras Despesas Correntes”, "Investimentos” e
"Inversdes Financeiras", bem como entre os GNDs "Juros e Encargos da Divida" e
"Amortizacéo da Divida", alteragtes essas ha anos limitadas a 10% do valor total do
subtitulo (art. 53, §14, da atual LDO).

Tal proposicdo permite maior agilidade de ajuste durante a execugao
orcamentaria. Como se trata de adaptacéo as situacdes ocorrentes, estaria garantida
a imutabilidade do valor total de cada subtitulo aprovado.

Ha de se observar, no entanto, que os nomes das ac¢Bes e respectivos
subtitulos nem sempre identificam precisamente o objeto a ser alcangado pela
iniciativa. Diante disso, uma vez que as naturezas das despesas serdo diretamente
afetadas, as alteragdes pretendidas poderdo favorecer a aplicacéo em finalidades
completamente distintas das aprovadas pelo Legislativo, de tal modo que recursos
alocados para investimentos poderéo ser totaimente convertidos em despesas
correntes, ou ocorrer 0 inverso.

A redacdo do PLDO 2013 atribui ao Departamento de Coordenagéo e
Governanca das Empresas Estatais — DEST, a responsabilidade pela ediggo de
portaria de alteragdo de fontes de financiamento, identificadores de uso e de
resultado primario, codigos e titulos das agdes e subtitulos do Orgamento de
Investimento (art. 37, §1°, ). A medida daria tratamento similar & que hoje &
conferida & SOF/MP quanto aos Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social.

Adicionalmente, pela nova redacéo, elimina-se a exigéncia de portaria do

2 pelg sistematica iniciada em 2010, ndo sdo alocadas em Encargos Financeiros da Unido as dotacBes de
precatorios da Administragéo Indireta (art. 12, XX) e de débitos de pequeno valor do INSS, que permanecem nas
respectivas unidades orcamentarias.

% A excecio envolve as causas processadas pela Justica Comum Estadual (art. 28, capuf).
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dirigente méaximo de cada 6rgdo para redugdo das dotagbes de modalidade de
aplicacéo incluida pelo Congresso Nacional (art. 52, §2°, Il, da atual LDO), bastando -

que a alteracdo seja realizada diretamente no SIAFI pela unidade orgamentaria (art.
37, §3°).

9. DA AUTORIZAGAO PARA EXECUGAO PROVISORIA DO PROJETO DE LEI
ORGAMENTARIA

Por meio do art. 50, o PLDO 2013 traca normas necessarias a continuidade da
acdo publica, mesmo quando tarda a sancdo do projeto de lei orgamentaria anual.
Nesse contexto, tem-se admitido um rol de temas e objetos para 0s quais a despesa
publica pode ser executada, desde que nos limites dos créditos orgamentarios
propostos no PLOA e de acordo com as condiges estabelecidas pela propria LDO.

No entanto, ao encaminhar o PLDO 2013, o Poder Executivo propoe
mudangas. Em primeiro lugar, permite a execugao de qualquer despesa que entenda
ser de carater inadiavel. Essa proposta, por si s0, dispensaria todas as demais, pois €
abrangente o suficiente para que o governo execute todo o orgamento sem depender

da aprovacdo da LOA pelo Congresso Nacional, ainda que na forma de duodecimo
por meés.

A seguir, amplia o rol de temas e objetos passiveis de execucgao,
- acrescentando os investimentos e as inversbes financeiras do PAC, bem como as

despesas que componham o Orgamento de Investimento, exceto quando se tratar de
obras novas.

Entende-se que as despesas do PAC e as do Orgamento de Investimento, por
seu vulto e importancia, devem submeter-se ao crivo do Congresso Nacional, que
sobre elas deve dispor. Como as despesas do PAC ndo se encontram definidas por
lei em sentido estrito, o Poder Executivo pode incluir ou excluir acéo nesse programa,

de modo a viabilizar a execucdo orgamentaria nos termos autorizados no referido art.
50.

Portanto, permanecendo como proposto, o dispositivo pode desestimular o
governo a envidar esforgos pela aprovacéo do PLOA 2013 no Congresso Nacional.

10. DESPESAS COM PESSOAL E ENCARGOS SOCIAIS

O PLDO 2013 incorporou, no capitulo relativo as despesas da Unido com
Pessoal e Encargos Sociais, as disposicdes relativas ao pagamento de beneficios

aos servidores, empregados e seus dependentes, conferindo maior visibilidade ao
tema.

Entre as inovactes, ha os §§ 3° e 4° do art. 70, que estabelecem néo constituir
despesa com pessoal e encargos sociais 0 pagamento de assisténcia pré-escolar de
dependentes de servidores civis, militares e empregados, saude suplementar de
servidores civis, militares, empregados e seus dependentes, diarias, fardamento e
auxilios alimentagao ou refeicdo, moradia e transporte de qualquer natureza, bem
como as despesas decorrentes da concessao de pensdes especiais previstas em leis
especificas n&o vinculadas a cargo publico federal.
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Embora a inovagéo legislativa expresse entendimento em parte contraditavel™,

a classificagdo agora legislada ja@ vem sendo seguida ha bastante tempo pela
Administracao publica.

Na Secéo que trata das Despesas com Beneficios aos Servidores,
Empregados e seus Dependentes, o projeto introduziu os artigos 83 e 84,
aumentando o confrole e a fransparéncia nas despesas relativas ao auxilio-
alimentacédo ou refeicdo, a assisténcia pré-escolar, & assisténcia medica e
odontoldgica e ao auxilio-transporte.

O art. 86 passa a vedar o reajuste da assisténcia pré-escolar quando o valor
per capita vigente do beneficio pago pelo 6rgao ou entidade no &mbito dos Poderes e
do MPU for superior ao valor per capita da Unido praticado no més de margo de
2012. A vedacéo na LDO 2012 refere-se somente ao auxilio-alimentagéo.

O art. 77, § 1° da LDO 2012, réproduzido pelo art. 74, § 1°, PLDO 2013,
passou a dispensar os pareceres dos Conselhos Nacionais de Justica e do Ministério
Publico, somente nos projetos de lei referentes exclusivamente ao Supremo Tribunal

Federal, Conselho Nacional de Justica, Ministério Publico Federal e Conselho
Nacional do Ministério Publico.

Portanto, ndo estdo dispensados de tais pareceres os projetos de iniciativa do
Supremo Tribunal Federal ou da Procuradoria-Geral da Repablica que atinjam todo o
Poder Judiciario ou Ministério Plblico da Unigo, a exemplo dos projetos que tratem
de planos de carreira de servidores ou de seus membros.

11. TRANSFERENCIAS VOLUNTARIAS

A Lei Complementar n° 101, de 2000, estabelece que a realizagio de
transferéncias depende do atendimento de diversas exigéncias e condigbes previstas
na citada lei complementar e nas leis de diretrizes orgamentarias.

Dentre as exigéncias, encontra-se a necessidade de comprovagéo, por parte
do beneficiario, de previséo orcamentaria de contrapartida e de regularidade quanto a
tributos, empréstimos, financiamentos e prestacSes de contas de recursos
anteriormente recebidos.

Nesse contexto, o art. 57 do PLDO 2013 trata das contrapartidas exigidas dos
estados, DF e municipios para a realizagdo de transferéncias voluntarias. Com
relagdo ao normativo anterior, deixou de elencar exaustivamente os casos em gque o
titular do 6rgéo convenente pode reduzir os limites minimos de contrapartida. Essa
alteracdo importa em simplificagdo do texto do PLDO, sem prejuizos a flexibilidade
estabelecida nas Gitimas LDOs.

4 Art. 18 da Lei Complementar n® 101, de 2000: “Para os efeitos desta Lei Complementar, entende-se como
despesa total com pessoal: o somatorio dos gastos do ente da Federag@o com os ativos, os inativos e 0s
pensionistas, relativos a mandatos eletivos, cargos, fungdes ou empregos, civis, militares e de membros de Poder,
com guaisquer espécies remuneratorias, fais como vencimentos e vantagens, fixas e varidveis, subsidios,
proventos da aposentadoria, reformas e pensdes, inclusive adicionais, gratificagbes, horas exiras e vantagens

pessoais de qualquer natureza, bem como encargos sociais e contribuicdes recolhidas pelo ente as entidades de
previdéncia.”
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Ainda no art. 57, observa-se a retirada da fixacdo do limite minimo de
contrapartida de 1% para as agbes voltadas a educacao superior. Tendo em vista a
proposta nfio mais contemplar previsdo especifica dos casos passiveis de alteracéo

dos limites, ndo se justifica a manutencio tdo-somente para agbes de educacéo
superior.

Por sua vez, mantém-se determinagdo no sentido de que, para as
transferéncias de recursos no ambito do Sistema Unico de Satde - SUS efetivadas
mediante convénios ou similares, sejam exigidas contrapartidas dos entes federados
nos mesmos limites das outras transferéncias. O dispositivo se justifica como forma
de distinguir as “transferéncias obrigatdrias® das “transferéncias voluntarias® no
ambito da salGde, uma vez que o art. 25 da LRF alcangou tdo-somente a primeira
espécie, ao dispor sobre fransferéncias realizadas por determinacgéo constitucional,
legal ou destinadas ao Sistema Unico de Salde.

O art. 58 do PLDO 2013 suprime dois dispositivos, em relacgdo a LDO 2012. O
primeiro diz respeito & obrigatoriedade de o concedente comunicar ao convenente e
ao interveniente, quando houver, gquaisquer irregularidades decorrentes do uso dos
recursos ou outras pendéncias de ordem técnica ou legal, fixando prazo de até 45
(quarenta e cinco) dias, prorrogavel por igual periodo, para saneamento ou
apresentacdo de informacdes e esclarecimentos (§ 2° do art. 37 da LDO 2012). A
possibilidade de fixagdo de prazo para saneamento de irregularidade € um importante

instrumento na fiscalizacdo do convénio por parte do concedente, pelo que seria
proveitoso o retorno da regra.

O segundo se refere a obrigatoriedade de a STN/MF manter na internet, para
consulta, relagao atualizada das exigéncias cumpridas pelos Estados, Distrito Federai
e municipios para a realizacdo de transferéncias voluntarias, bem como daquelas
exigéncias que demandam comprovacdo por parte desses entes (§ 3° do art. 37 da
LDO para 2012). Segundo a Exposicao de Motivos, tal supressdo deve-se a recente
entrada em vigor da Lei n® 12.527, de 2011 (Lei de Acesso a Informacdo), que

disciplina a publicagcdo de informactes de interesse coletivo ou geral por 6rgéos e
entidades publicas.

A citada lei permanente, fodavia, regula a divulgacdo de ‘“repasses ou
transferéncias” sem tratar das exigéncias “cumpridas” e “pendentes de comprovacéo”
para a realizacdo das citadas transferéncias. Além disso, a norma disciplina a
divulgacdo por ente federado das informacdes por ele produzidas, quando o
dispositivo da LDO previa que a STN — como representante da esfera repassadora ~
divuigasse o atendimento das exigéncias por parie dos entes a serem beneficiados.
Dessa forma, mostra-se conveniente a manutengao do dispositivo como instrumento
de fiscalizagao e de controle social.

O PLDO 2013 também deixou de tratar da obrigatoriedade de as fransferéncias
da Unigo, para a execucéo de agdes de defesa civil, observarem o disposto na Lei n°
12.340, de 2010. A citada lei disp&e sobre as fransferéncias de recursos da Unido aos
Estados, Distrito Federal e Municipios para a execugdo de agbes de resposta e
recuperacdo nas areas atingidas por desastre, bem como sobre o Fundo Especial
para Calamidades Publicas. Tendo em vista a existénecia de lei permanente que
disponha sobre a matéria, mostra-se desnecessaria a manutencao de dispositivo na
LDO cuja tnica fungao € alertar sobre o cumprimento de outra norma. o
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12. TRANSFERENCIAS A ENTES PRIVADOS E A PESSOAS FiSICAS

O PLDO 2013 amplia a possibilidade de transferéncias de recursos correntes
classificados como subvengdes sociais (areas de salde, assisténcia social e
educacgao) e flexibiliza exigéncias constantes das disposi¢des gerais.

12.1. Subvencdes Sociais

No caso de Subvencgdo Social, o PLDO 2013 amplia a relacéo de hipoteses de
dispensa de cettificacdo de entidade beneficente de assisténcia social prevista Lei n°
12.101, de 2009, incluindo aquelas que se dedicam a “prevengédo, promogdo e

atencdo as pessoas com HIV e hepatites virais” (art. 51, paragrafo Unico, Il, do
PLDO).

A certificagdo de que trata a Lei n® 12.101, de 2009, tem como requisito o
atendimento aos principios da universalidade e da gratuidade. Por sua vez, a Lei
Complementar n°® 141, de 2012 (que regulamentou a Emenda da SalGde — EC n® 29,
de 2000), exige o atendimento de tais principios para que o gasto possa ser
- considerado para fins de apuragdo dos recursos minimos em “agfes e servigos
publicos de satde”. Dessa forma, algumas das despesas em salde realizadas sem a

citada certificagdo poderdo nao ser computadas para fins de cumprimento da EC n°
29/00.

12.2.Disposicdes Gerais - Conclusdo de Obras Iniciadas até 2000

Em relacdo as fransferéncias de capital, vedou-se a possibilidade de dar
continuidade a construcbes em entidades privadas iniciadas até o ano de 2000.
Tratava-se de norma de carater temporéario, cuja finalidade era apenas viabilizar,

excepcionalmente, a conclusao de despesas ja iniciadas e ndo concluidas até aguele
exercicio. Portanto, justifica a vedacao.

12.3. Disposi¢bes Gerais - Manifestacdo Prévia do Setor Técnico e da
Assessoria Juridica

Por meio do Acérddo n° 1.331/2008 — Plenario, ¢ Tribunai de Contas da Uni&o
recomendou & Secretaria do Tesouro Nacional que disciplinasse a obrigatoriedade de
o setor técnico e a assessoria juridica do 6rgdo concedente se manifestarem
expressamente, quando da celebragdo de convénios e instrumentos congéneres,
sobre a adequagao do instrumento as normas estabelecidas nas leis de diretrizes

orcamentarias, em especial, no que toca as vedactes e transferéncias para o sefor
privado. /f 6‘50 N4
Acolhendo a manifestacdo do TCU, o Parlamento inseriu dispositivo com tal /"~y o

determinacdo na LDO de 2010 e nas que se seguiram. O PLDO 2013, contudo (o

suprimiu a determinagao. \ ks —
. '%é _
LN
12.4.Disposicdes Gerais — Recursos para Entidades Dirigidas por Agente e ——
Politico s

A proposta amplia a relacdo de entidades dirigidas por agentes politicos que
podem receber recursos federais (art. 55, § 3°. A ressalva prevista nas LDOs
anteriores sempre esteve adstrita & existéncia de lei, fosse prevendo a possibilidade @/
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de nomeacdo de agente politico, fosse fixando determinada competéncia publica a
entidade.

Nesse sentido, o Conselho Nacional de Secretarios de Salde e o de
Secretarios Municipais de Satde (inciso 1 do § 3° do art. 34 da LDO 2012) encontram
respaldo na Lei n° 8.142, de 1990. Além disso, o art. 14-B, da Lei n® 8.080, de 1990,
reconhece tais conselhos como entidades representativas dos entes estaduais e
municipais para tratar de matérias referentes & satde e s&o declarados de utilidade
publica e de relevante fungéo social. Prevé-se, ainda, que tais conselhos recebam

recursos do orcamento geral da Unido para auxiliar no custeio de suas despesas
institucionais (§1° do art. 14-B).

Portanto, os Conselhos de Secretarios de Satde contam obrigatotiamente com
agentes politicos representantes do governo local (Secretarios de Saude), mas

desempenham competéncia legal especifica na representacéo dos entes publicos em
matéria de salde.

Em relac@io aos incisos ! e Hli, a situac@o é semelhante. Ha previsao expressa
no art. 4°, Vil, da Lei n° 11.107, de 2005, no sentido de que o Chefe do Poder
Executivo do ente da Federacdo consorciado seja representante legal do consorcio
pUblico. Logo, a vedagao da LDO néo se aplicaria a tal entidade.

A situacdo se repete ainda no tocante aos servigos sociais autdnomos. Tais
entidades foram criadas por lei para ministrar assisténcia ou ensino a determinadas
categorias sociais e essas leis contém dispositivos que determinam a participagao de
representantes do Poder Publico nos o6rgéos deliberativos, como se observa no
Decreto-Lei n® 9.403, de 1946 (art. 6°); Decreto-Lei n® 4.048, de 1942 (art. 3°);
Decreto-Lei n° 9.853, de 1946 (art. 6°); Decreto-Lei n° 8.621, de 1946 (art. 10); Lei n°
11.080, de 2004 (arts. 3°, 4° e 6°); Lei n° 10.668, de 2003 (arts. 4°, 5°, 6° e 7°); Lei n°
8.246, de 1991 (art. 5°); Lei n° 8.315, de 1991 (art. 2°); Lei n® 8.706, de 1993 (art. 6°)
e na Lei n° 8.029, de 1990 (arts. 8° e 10). Portanto, também ha previs&o legal para a
participacdo de agente politico na administragdo dos servicos sociais, ndo se
aplicando a vedacao constante do dispositivo da LDO.

Tais premissas foram mantidas até a LDO 2011, quando mesmo na auséncia
de competéncia legal, surge a possibilidade de beneficiar o Conselho Nacional de
Secretarios de Fducacao — CONSED. Esse Consetho tem por finalidade promover a
integracao das Secretarias Estaduais de Educagéo e, em termos legais, ha tao-
somente a atribuicdo de a entidade indicar representante para compor a Comissao
Intergovernamental de Financiamento para a Educagéo Basica de Qualidade (art. 12
da Lei n® 11.494, de 2007), o que ocorre também em relagdo a Unido Nacional dos
Dirigentes de Educagio — UNDIME (art. 12 da Lei n® 11.494, de 2007).

O PLDO 2013 mantém o CONSED e ainda propde incluir a UNDIME, o
Colegiado Nacional de Gestores Municipais de Assisténcia Social - CONGEMAS e o
Forum Nacional de Secretarias de Assisténcia Social —~ FONSEAS, que parecem
também nao desempenhar competéncia fixada por lei,

13. DIVIDA PUBLICA

A abordagem sobre a divida publica federal no ambito da LDO ja goza de ceria
estabilidade. Assim, as disposicbes respectivas no PLDO 2013 n&o sofreram
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alteragio em relagdo & LDO vigente. Assim, os critérios de correg@o monetaria do
principal da divida mobiliaria refinanciada séo os mesmos. Também o sao tanto a
exigéncia de que as despesas com o refinanciamento da divida meregam, no
orcamento, classificacdo propria e exclusiva, quanto a previsdo de que haja
autorizacéo legal especifica para que despesas possam ser realizadas com recursos
oriundos da emisséo de titulos da divida publica.

Igualmente, o PLDO 2013 mantém a previsdo de que os recursos de
operacdes de crédito contratadas junto aos organismos multilaterais que, por sua
natureza, estejam vinculados & execugdo de projetos com fontes orcamentarias
internas deverao ser destinados ao pagamento da divida externa ou a substitui¢go de
receitas de outras operacdes de crédito externas.

Uma vez que nédc s&o estabelecidas restricbes quanio as despesas que
possam ser realizadas com recursos obtidos a partir de emissées de titulos da divida,
nem fixada meta de resuitado nominal cujo cumprimento deva ser perseguido pelo
Poder Executivo, constata-se que o PLDO 2013 ndo contém disposicbes que

impecam o aumento do endividamento pulblico, especialmente no que se refere a
divida pablica bruta.

14. POLITICA DE APLICACAO DAS AGENCIAS FINANCEIRAS OFICIAIS DE
FOMENTO :

O PLDO 2013 mantém, em relacdo a 2012, os mesmos critérios sob os quais
as agéncias financeiras oficiais de fomento devem aplicar os recursos a sua
disposicdo. No entanto, alguns aspectos merecem ser examinados.

O texto estabelece prioridades que devem ser observadas pelas agéncias. No
entanto, ndo sao estabelecidos valores, ainda que na forma de percentuais sobre os
recursos disponiveis, que devem ser aplicados para cumprir cada prioridade. Ora, as
agéncias realizam diversas atividades, dentre as quais as relacionadas as prioridades
estabelecidas na LDO.

Assim, ndo havendo uma meta prevista para as politicas previstas na LDO,
qualquer que seja o volume das operagdes, seré suficiente para dar cumprimento a
lei. H&, no entanto, duas excecoes a essa constatacao. Trata-se das alineas “a” e "k
do inciso IV do art. 87 onde, embora n&o constem na forma de percentuais sobre 0s
recursos disponiveis, definem meta de crescimento de 50% em relagéo a média dos
trés Ultimos exercicios das aplicacdes voltadas para cooperativas de produgao, micro,

pequenas e médias empresas e para os setores téxtil, moveleiro, fruticultor e
coureiro-calgadista.

Em diferentes dispositivos, ha tratamento especial a grupos sociais menos
favorecidos; idosos, pessoas portadoras de deficiéncia, mulheres, afrodescendentes
e indigenas. Essas especificagdes revelam-se desnecessarias, pois ja se encontram
adequadamente contempladas pelas referéncias contidas no inciso Il do § 5° do art.
87, que determina a aplicac&o dos recursos com a observancia da diretriz de redugao
das desigualdades de género, raga, etnia, geracional, regional e de pessoas com
deficiéncia, uma vez que esse dispositivo se aplica a todas as agéncias.

O PLDO 2013 continua mantendo entre as prioridades da Caixa Econimica
Federal, a reducdo do déficit habitacional e melhoria das condigbes de vida dos povos
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e comunidades tradicionais. De igual modo, o projeto também mantém entre as
prioridades do Banco do Nordeste do Brasil, do Banco da Amazénia, do Banco do
Brasil e da Caixa Econdmica Federal, o estimulo a criagdo de empregos e ampliagéo
da oferta de produtos de consumo popular, mediante apoio a expansdo e ao
desenvolvimento das atividades desenvolvidas pelos povos e comunidades
tradicionais. \

15. ALTERACOES NA LEGISLAGCAO E SUA ADEQUAGAO ORCAMENTARIA

A compatibilizagdo entre o processo legislativo e orgamentario tem sua
fundamentacdo em varias disposigoes constitucionais, como nos arts. 63'°, 167'°,
169'7 195, §§ 2° e 5°'°. Essa compatibilizagdo ocorre em relagdo a matérias de
grande impacto orgamentario e socioecondmico, como aumento de despesas com
pessoal e da seguridade social e aumento ou renincia de receita,

A necessidade de observancia do principio do equilibrio fiscal acolhido pelo art.
167, da Carta Magna (incisos II, 1ll, V e V), pelo art. 7°, § 1°, da Lei n° 4.320, de
1964, e expresso no regime da responsabilidade fiscal estruturado pela Lei
Complementar n® 101, de 2000, obriga todos os Poderes e agentes publicos quanto
ao dever de demonstrar a neutralidade fiscal na imposi¢do de obrigagbes para o
Erario, sob as mais variadas modalidades de proposicdes legislativas, inclusive as
propostas de emenda & Constituigdo.

O texto apresentado no art. 89 do PLDO 2013 corresponde ao ari. 88 da LDO
2012, exceto pelos vetos presidenciais opostos aos §§ 62 e 82 Nos Ultimos
exercicios, os aperfeicoamentos propostos pelo Congresso Nacional nas LDOs, em
termos de adequacdo orcamentaria das alteragbes na legislagdo permanente, tém

sido muitas vezes incompreendidos pelo Poder Executivo e, por isso, motivo de
velos.

15 Art. 83. Ndo sera admitido aumento da despesa prevista:
1 - nos projetos de iniciativa exclusiva do Presidente da Republica, ressalvado o disposto no art. 166, §3%e § 4%

Il - nos projetos sobre organizagée dos servicos administrativos da Camara dos Deputados, do Senado Federal, dos Tribunais
Federais e do Ministério Publice.

® Art. 167. (..) Il - a realizagdio de despesas ou a assungio de obrigagGes diretas gue excedam os créditos orcamentarios ou
adicionais;

Il - a realizacdo de operagbes de créditos que excedam o montante das despesas de capital, ressalvadas as auforizadas
mediante créditos suplementares ou especiais com finatidade precisa, aprovados pelo Poder Legislativo por maioria absoiuta;

V - a abertura de crédito suplementar ou especial sem prévia autorizac@io legislativa e sem indicagdo dos recursos
correspondentes;

VH - a concessio ou utilizagio de créditos ilimitados;
7 Att. 169 () § 1° A concessdo de qualquer vantagem ou aumento de remunerago, a criago de cargos, empregos e fungbes

ou alteragfio de estrutura de carrelras, bem como a admissdo ou contratacdo de pessoal, a gualguer titulo, pelos Grglos e

entidades da administragdc direta ou indireta, inclusive fundagdes instituidas ¢ mantidas pelo poder plblico, $6 pederio ser
feitas:

| - se houver prévia dotagio orgamentaria suficiente para atender as projegfes de despesa de pessoal e aos acréscimos dela
decorrentes;

It - se houver autorizagdo especifica na lei de diretrizes orgamentdrias, ressalvadas as empresas piblicas e as sociedades de
economia mista.

18 At 195 (..) § 2° - A proposta de orgamento da seguridade social serd elaborada de forma integrada pelos 6rgdos
responsaveis pela saldde, previdéncia social e assisténcia social, fendo em vista as metas e pricridades estabelecidas na lei de
diretrizes orcamentérias,  assegurada a cada drea a gestio de seus recursos,

§ 8° - Nenhum beneficio ou servigo da seguridade social podera ser criado, majorado ou estendido sem a correspondente fonte
de custeio fotal. o _
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Exemplo dessa dicotomia pode ser verificado no § 62 vetado, o qual
estabelecia que a reducdo da receita ou o aumento da despesa seria considerada em
termos nominais, sendo gque a simples presuncdo de compensagéo por fatos ou
efeitos econdémicos ou financeiros decorrentes da proposicéo legisiativa n&o dispensa
a estimativa e a compensac¢ao orcamentario-financeira ™.

Nesse mesmo diapaséo, o § 8° exigia que as proposi¢cdes que determinem ou
autorizem a indexac&o ou a atualizago monetaria de despesas publicas, inclusive
aquelas tratadas nos incisos IV e V do art. 7° da Constituic8o, contivessem estimativa
do impacto orcamentario-financeiro e correspondente compensagao.

Por incompreenso do ali preceituado, o dispositivo foi vetado sob ¢ argumento
de que: “A indexacdo deve ser desestimulada em virtude do risco a ela inerente de

potencializar a membria inflacionéria, culminando em uma indesejada inflagéo
inercial.”

Estranha-se o veto, porque o dispositivo suprimido vai ao encontro das razées
apresentadas, ou seja, a indexacdo de despesas deve ser desestimulada em virtude
do risco a ela inerente de potencializar a memdria inflacionaria, culminando em uma
indesejada inflagéo inercial.

O PLDO 2013, ao criar novo capitulo destinado exclusivamente as
transferéncias, traz a lume questdo pungente relativa ao disciplinamento do processo
de criacdo e alteracdo de transferéncias obrigatérias. Muitas proposi¢bes declaram
despesas como obrigatérias, sem discriminarem devidamente seus beneficiarios,
responsaveis pelo encargo ou os mecanismos de implementagéo e de transferéncia
do beneficio. A perfeita conformagio do servico a ser prestado ou do bem a ser
fornecido pelo estado é essencial na instituicdo de despesas obrigatorias, que se
traduzem em direito subjetivo de terceiros contra o estado.

A insercdo de nova segdo no capitulo aqui analisado, conceituando e fixando
exigéncias minimas para a intitulaggo de uma despesa como transferéncia obrigatéria
ou n&o, aprimoraria o processo de alocagdo dos recursos federais e traria maior
equidade no tratamento das inimeras transferéncias realizadas pela Uniao.

16. FISCALIZACAO PELO PODER LEGISLATIVO, OBRAS E SERVICOS COM

INDICIOS DE IRREGULARIDADES GRAVES E CUSTOS DE OBRAS E SERVICOS
DE ENGENHARIA

O capitulo que ftrata das disposicdes sobre a fiscalizagdo pelo Poder
Legislativo e sobre as obras e os servicos com indicios de irregularidades graves
praticamente n&o sofreu alteragdes, trazendo certa estabilizagado nas normas depois
de longo periodo de acaloradas discussdes.

Por outro lado, os dispositivos acerca dos custos de obras e servigos de
engenharia contratados e executados com recursos dos orgamentos da Unig@o foram

agora agregados em Capitulo especifico. Tais disposi¢ées atendem ao estabelecido
no art. 4°, |, da LRF.

* (3 veto desconsiderou os mecanismos de compensago fixados pelos arts. 14 e 17 da LRF, tendo o Poder Executivo alegado
gue: "C dispositivo exchii & possibilidade de instifuigio de medidas para o aperfeigoamento da legisiagdo tributaria que

acarretem a reducdo de receifas ou para a ampliagéo da ag8o do Estado com base no crescimento da arrecadagdo decorrente
de efeitos econdmicos.”.
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Como sobressai da LRF, as normas relativas a controles de custos dos
programas financiados com recursos dos orgamentos n&c precisam se restringir a
obras publicas. No que atine acs custos de obras e servigos de engenharia, o PLDO
2013 inova em dois pontos que merecem destaque:

a)a flexibilizagao das normas até entéo vigentes que pretendiam combater a
irregularidade jogo de planilhas; e

b)o afastamento do Congresso Nacional do controle dos custos de obras e

servicos de engenharia, quando realizados por meio de transferéncias
voluntarias.

O dispositivo que enseja flexibilizagdo das normas dispGe, in verbis:
“Art. 101, (...)

§5°(..)

li - em casos excepcionais e devidamente justificados, a diferenga a
que se refere o inciso | deste paragrafo poderd ser reduzida para a
preservacao do equilibrio econdmico-financeiro do contrato, devendo ser
assegurada a manutencdo da vantagem da proposta vencedora ante a
da segunda colocada na licitagéo e a observancia, nos custos unitarios
dos aditivos contratuais, dos limites estabelecidos no caput deste artigo
para o0s custos unitarios de referéncia;”

Tal inciso |l guarda relagao com o inciso | do mesmo artigo, in verbis:

“ - a diferenca percentual entre o valor global do contrato e o prego
obtido a partir dos custos unitérios do sistema de referéncia utilizado n&o
podera ser reduzida, em favor do contratado, em decoméncia de
aditamentos que modifiquem a planilha orcamentaria;”

A irregularidade conhecida por jogo de planilha consiste na redugao, por meio
de aditivos ao contrato, durante sua execucao, de servicos com descontos unitarios
significativos, para, em compensagéo, majorar 0s quantitativos de outros servigos,

estes com pequencs descontos ou até mesmo com pregos superiores aos
referenciais de custos.

O texto do inciso | foi incluido em LDOs pretéritas com o intuito de evitar o dito
- vicio. Assim, o objetivo das Gltimas trés LDOs foi resguardar a equidade dos contratos
administrativos, protegendo a Administracio Publica de alteractes contratuais que
desvirtuassem o desconto inicialmente obtido na licitag&o.

O novo inciso do PLDO 2013 flexibiliza a regra geral para casos que sejam
considerados excepcionais e devidamente justificados, assegurada a manutencao da
vantagem da proposta vencedora ante & da segunda colocada na licitacéo e a
observancia dos limites de custos unitarios nos aditivos contratuais.

O outro ponto relevante foi a inclusgo do § 9° do art. 101 que implica o
afastamento dos dispositivos da LDO quanto ao controle dos custos de obras e
servicos de engenharia, quando realizados por transferéncias voluntarias, remetendo-
se a matéria para regramento exclusivo do Poder Executivo.

“Art. 101. (...)

§ 9° O disposto nos §§ 1° .a 8° deste artigo néo se aplica as
transferéncias voluntarias da Unido, que deverdo observar as regras
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estabelecidas em ato conjunto dos Ministros de Estado do Planejamento,
Orcamento e Gestéo, da Fazenda e da Controladoria-Geral da Uni&o.”

Ao excepcionar as transferéncias voluntarias de uma série de disposicoes
sobre o controle dos custos de obras e servicos de engenharia, retira-se do Poder

|egislativo parcela importante de sua atuagdo no controle de custos dos programas
financiados com recursos dos orgamentos.

A aprovacdo da LDO 2013 na forma proposta vai gerar assimetria entre os
procedimentos destinados as obras e servigos executados diretamente pela Unido e
aquelas realizadas com recursos de transferéncias voluntarias.

Para ilustrar, do montante de recursos publicos que deixariam de se submeter
ao rito da LDO, em 2010, por exemplo, as transferéncias voluntarias atingiram quase
R$ 30 bilhdes, crescendo 94% em relagdo aos cinco anos imediatamente anteriores
(dados retirados do Relatorio e Parecer Prévio sobre as Contas do Governo da
Republica, exercicio 2010, Tribunal de Contas da Uni&o).

No que se refere aos custos diretos, os referenciais de uso obrigatério pelo
gestor publico ha execugdo de obras e servigos de engenharia com recursos da
Unido, conforme as mais recentes LDOs, s@o o Sistema Nacional de Pesquisa de
Custos e indices da Construcgo Civil — Sinapi, mantido e divulgado, na internet, pela
Caixa Econémica Federal — Caixa, e, no caso de obras e servigos rodoviarios, do
Sistema de Custos de Obras Rodoviarias — Sicro. Para garantir a qualidade dos

referenciais, o Congresso Nacional conta com o apoio do TCU, que monitora tais
sistemas. ‘

O impacto de grandes compras na redugdo de pregos unitarios merece
destaque na discussdo sobre referenciais de pregos. A elaboragao de estudos para
que fosse considerada a economia de escala, ou efeito barganha, na estimativa dos
precos, foi uma das determinacdes do TCU, ainda em 2007, a Caixa Econdmica
Federal (gestora do Sinapi) e tinha por objetivo sanar as falhas identificadas na coleta
e tratamento estatistico dos precos dos insumos. Essa determinagéo foi reiterada
pelo Tribunal em 2009 (Acdrdéos 1736/2007 — Plenario e 157/2009 — Plenario).

Outro efeito que deve ser lembrado quando da discusséo de referenciais de
precos de obras é o da pesquisa de pregos. Espera-se que o vencedor da licitagao,
embora esteja sujeito a um orgamento da Administragéo elaborado com valores
médios, compre os materiais pelo prego minimo de sua propria pesquisa de pregos.
Também conhecido como efeito cotagéo, ele poderia ser incorporado aos orgamentos

de obras plblicas por meio da adogao do 1° quarti, em vez da mediana, do
referencial de custo.

17. DESPESAS QUE NAO SERAO OBJETO DE LIMITACAC DE EMPENHO

O PLDO 2013 nao inclui secéo especifica no Anexo V, para elencar as “Demais
Despesas Ressalvadas’, conforme previsto no art. 9°, § 2°, da Lei Complementar n°
101, de 2000. Assim, restam ressalvadas do contingenciamento apenas as despesas
obrigatérias constitucionais e legais.

18. VEDAGOES

Desde 1990, as LDOs sistematicamente proibiram a destinacéo de recursos
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plblicos para determinadas finalidades, como “aquisic&o, inicio de obras para
construgao ou ampliagdo, novas locagtes ou arrendamentos de imoveis, inclusive
residenciais, para a administragdo publica” (art. 3° da Lei n® 7.800, de 1989 — LDO
para 1990); “aquisicdo de mobiliario e equipamento para unidades residenciais de
representacao funcional” (art. 4° da Lei n® 7.800, de 1989 — LDO para 1990); e

“aquisicdo e manutengéo de veiculos de representacéo” (art. 5° da Lei n® 7.800, de
1989 — LDO para 1990).

Todavia, considerando a existéncia de situagbes concretas que
excepcionalmente podem exigir a realizacdo dessas despesas, as LDOs também
previram a possibilidade de a proibigio ser afastada em situagdes especiais.

Para permitir a analise do Congresso Nacional e conferir maior conirole no
cumprimento da norma, as leis de diretrizes exigiam que tais despesas se
encontrassem identificadas e discriminadas no Orgamento, como se verifica também
desde 1990 nas ressalvas as citadas vedacdes das despesas®.

Tal procedimento visava dar fransparéncia as excegfes e permitir que o
Parlamento avaliasse a realizacdo da despesa antes de sua execug&o, sendo
mantido ao longo dos dliimos 20 anos.

No PLDO para 2011 (art. 20, §1°), o Executivo propds pela primeira vez afastar
a apreciacéo ex-ante do Congresso Nacional sobre tais despesas, uma vez que a
redacdo suprimia a necessidade de a despesa se encontrar discriminada na peca
orcamentaria. Na ocasido, foi alegada a dificuldade operacional de identificacéo das
despesas por categoria de programacao (o que exigiria detalhamento até subtitulo).

Acatando parcialmente o argumento, o Legislativo aprovou a necessidade de
discriminagao “em categoria de programagédo ou em natureza de despesa especifica’.
A classificacdo por natureza de despesa & responsavel por informar a categoria
econdmica da despesa, o grupo a que pertence, a modalidade de aplicagao e o
elemento de despesa, sendo prevista nos arts. 8°, 12 e 13 da Lei n° 4.320, de 1964,
e discriminada no Anexo It da Portaria Interministerial STN/SOF n° 163, de 4 de maio
de 2001. E apesar de o projeto de lei orgamentaria vir discriminado até subtitulo
(menor nivel da categoria de programagéo), é exigido que seja apresentado em meio
magnético de processamento eletrdnico detalhamento das dotagdes ate elemento de
despesa (art. 14 do PLDO 2013).

No PLDO para 2013 (§ 1° do art. 18), a redacéo proposta passa a exigir que a
despesa, para ser ressalvada das vedactes, seja tdo s6 discriminada em categoria
de programacdo especifica ou identificada na execugdo. Portanto, afasta do Poder
Legislativo a apreciagdo prévia do tipo e do montante dos gastos ressalvados para
execugdo, uma vez que qualquer forma de identificagdo na execucao passa a ser
suficiente para suprimir as restricdes da LDO.

Tendo em vista que se trata de ressalva a regra proibitiva, o ideal seria que tais Y
despesas se encontrassem discriminadas em categoria de programagéo especifica, o
que permitiia ao Parlamento autorizar, com seguranga, a realizagao da despesa
excepcional. Todavia, considerando o texto ja aprovado nas duas Gltimas LDOs (2011

0 «rossalvadas as relacionadas com as prioridades estabelecidas nos anexos desta Lei e expressamente especificadas na lei
orcamentdria” (parte final do art. 3° da Lei n° 7.800, de 1989 — LDO para 1990) ¢ “ressalvadas ... todas expressamente ‘
especificadas na lei orgamentdria” {parie final do art. 4° da Lei n® 7.800, de 1989 —LDO para 1990). @ '
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e 2012), seria conveniente resgatar o texto anterior para manter a excegao apenas no
caso de o gasto estar discriminado em categoria de programagéo ou em natureza de
despesa especifica.

Consta do art. 18 do PLDO 2013 rol de despesas para as quais a lei
orcamentéria ndo podera destinar recursos. Os §§ 1°, 2° ¢ 5° do artigo em referéncia
estabelecem uma série de excecdes as vedagdes previstas. O projeto, exceto alguns
ajustes de redacéo, néo traz modificagdes significativas, em relagéo a LDO vigente.

Chama a atencéo, apenas, o texto do § 1°, VI, b, 2, do art. 18, que excetua os
professores universitarios da proibicdo de recebimento de pagamento por servicos de
consultoria, assisténcia técnica ou assemelhados.

A intengao da redacdo original era alcangar apenas a situag&o de professor
universitario que acumula cargo técnico (art. 37, XVI, b, da CF), uma vez que aqueles
que acumulam dois cargos de magistério se encontram impedidos de desempenhar
outras atividades por forca de normativos especificos da carreira.

Conforme prevé o Decreto n° 94.664, de 1987, tais profissionais sao

submetidos a dois tipos de regime: (i) dedicaco exclusiva ou (ii) tempo parcial de
vinte horas semanais.

“Art. 14. O Professor da carreira do Magistério Superior sera
submetido a um dos seguintes regimes de trabatho:

| - dedicacdo exclusiva, com obrigacao de prestar quarenta horas
semanais de trabalho em dois turnos diarios completos e impedimento do
exercicio de outra atividade remunerada, publica ou privada,

Il - tempo parcial de vinte horas semanais de trabalho.”

Como se verifica, ha impedimento expresso para 0 “exercicio de outra atividade
remunerada, publica ou privada’, situagéo reforgada pelo disposto no § 2° do art. 26

da Lei n° 4.881, de 1965: “§ 2° Os professores em regime de tempo integral nao
poderéo acumular.” '

Portanto, os professores submetidos a regime de tempo integral né&o podem
acumular outro cargo de professor ou outro cargo técnico, nem mesmo desempenhar
qualquer outra atividade remunerada. Também aos professores em regime parcial de
20 horas semanais, mas que acumulem dois (02) cargos de magisterio e, portanto,

desempenharm 40 horas semanais, n&o lhes & permitido o desempenho de outras
atividades remuneradas.

Justamente em funcdo dessa situagdo, a ressalva da LDO alcancava tao
somente aqueles profissionais que acumulavam cargo técnico e de professor (art. 37,
XV1, b, da CF) e, mesmo assim, quando verificada a compatibilidade de horarios. Tal
previsao da LDO conformava-se com a legislagéo vigente e com as atribuicdes das
leis de diretrizes, no sentido de fixar regras e exigéncias para realizag@o de despesas
pUblicas sem deixar de dar cumprimento as normas permanentes.

Por outro lado, ndo cabe a LDO, como lei temporéria, autorizar aquilo que foi
proibido por norma permanente. Assim, a prestagéo de servicos técnicos profissionais
especializados por professor universitario nao pode ocorrer sem a observéncia das
normas que se aplicam & respectiva carreira. A nova redagéo néo pode, enfim, levar
ao entendimento de que o Texto Constitucional pode ser violado.
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19. ANEXO DE DESPESAS OBRIGATORIAS

O Anexo V do PLDO 2013 tem como fundamento o art. 9°, § 2° da LRF, que
permite sejam excepcionadas do contingenciamento as despesas que constituem
obrigacdes constitucionais e legais que, embora discricionarias, devam, a juizo do
legislador, ser ressalvadas.

O PLDO 2013, da forma como encaminhado pelo Poder Executivo ao
Congresso Nacional, traz apenas o rol das despesas que ndo devem ser objeto de
contingenciamento (ou de limitacdo de empenho e movimentagéo financeira) em
razdo de exigéncias expressas em dispositivos constitucionais ou em normas legais
que ndo a proépria LDO.

Desse modo, reproduz algo ja ocorridc em 2012, quando a LDO foi
promulgada e publicada sem que dela constasse uma segéo I, com lista de despesas
excluidas do mecanismo de contingenciamento, em decorréncia de deciséo tomada
no ambito de tramitacao legislativa das diretrizes orgcamentarias.

Nada impede, porém, que o Congresso Nacional, no momento oportuno, faca
incluir no atual projeto de lei despesas discricionarias que devam ser ressalvadas da
~ limitac&o de empenho e movimentacéo financeira.

No que toca a comparagéo entre o anexo V do PLDO 2013 com o
correspondente da LDO 2012 (anexo IV), na parte relativa as despesas

constitucionais e legais (despesas obrigatorias), constata-se o acréscimo de trés
itens:

a) 64. Remissdo de Dividas Decorrentes de Operagdes de Crédito Rural (Lei
n° 12.249, de 11/06/2010);

b) 65. Compensacdo ao Fundo do Regime Geral de Previdéncia Social -
FRGPS (Lein® 12.548, de 14/12/2011); e

c) 66. Fardamento dos Militares das Forcas Armadas (alinea “h” do inciso IV
do art. 50 da Lei n° 6.880, de 9/12/1980, art. 2° da Medida Proviséria n°
2.215-10, de 31/08/2001, e arts. 61 a 64 do Decreto n® 4307, de
18/07/2002).

20. DEMONSTRATIVOS DA AVALIACAO DE PROJEGOES ATUARIAIS

Em atencéo ao disposto no art. 4°, § 2°, IV, a, da LRF, foram encaminhadas
pelo Poder Executivo as projecdes atuariais do Regime Geral de Previdéncia Social -
RGPS, do Regime Proprio de Previdéncia Social dos Servidores Civis da Uniao -

RPPS e do Regime Proprio de Previdéncia Social dos Servidores Militares da Unio -
RPPM.

20.1. Regime Geral de Previdéncia Social - RGPS

A avaliacdo da situacéo financeira e atuarial do Regime Geral de Previdencia
Social — RGPS, datada de marc¢o de 2012, apresenta as proje¢des para 0s proximos
vinte anos. O modelo desenvolvido contém limitagdes advindas da dificil
previsibilidade de um grande nimero de variaveis e da adog&o da hipdtese pouco
plausivel de que a estrutura de mercado de trabalho, envolvendo taxa de atividade,
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grau de informalidade e taxa de desemprego, néo sofrera alteragbes ao longo do
periodo sob analise.

A andlise baseou-se em projecbes demograficas do IBGE, apontando que, nos
proximos vinte anos serd mantida a tendéncia observada nas Ultimas decadas de
declinio da taxa de crescimento da populacao, a qual passara de 1,2% na década
passada para 0,4% no periodo entre 2020 e 2030. A redugéo da taxa de fecundidade
aliada ao aumento da expectativa de vida sdo fatores determinantes para o
progressivo crescimento da participacéo de idosos na populagao.

O documento também faz referéncia a limitada cobertura do sistema
previdenciario brasileiro. Segundo dados da Pesquisa Nacional por Amostra de
Domicilios — PNAD de 2009, do total de 84,4 milhdes de pessoas ocupadas com
idade entre 16 e 59 anos, 27,8 milhdes (33% da populacéo ocupada total) ndo estao
protegidas por qualquer tipo de seguro social. Contudo, esse nimero vem caindo,
uma vez que a mesma pesquisa realizada em 2001 apontava que cerca de 40,7

milhdes de pessoas (53,9% da populacdo ocupada total), n&o contavam com seguro
social.

O estudo alerta que o progressivo envelhecimento da populagéo combinado a
baixa cobertura previdenciaria da populagdo em idade ativa & extremamente
preocupante tanto para a presente quanto para as proximas geragoes, dado que isso
compromete a base de sustentagdo da previdéncia social, podendo gerar grandes
pressbes por mudangas nas politicas previdenciarias. Além disso, no futuro, os
trabalhadores que hoje néo estio filiados a Previdéncia representarfo forte presséo
sobre o aumento dos gastos assistenciais.

De acordo com os resuitados das projecdes, a necessidade de financiamento
do RGPS em 2012, situar-se-a em torno de R$ 40,4 bilhdes (0,89% do PIB), devendo
atingir, em 2038, o patamar de R$ 236,4 bilhdes, equivalente a 1,17% do PIB.

20.2. Regime Préprio de Previdéncia dos Servidores Civis da Unido — RPPS

A Avaliacdo Atuarial do RPPS refere-se a situagdo observada em 31 de
dezembro de 2011. Os célculos consideraram as aliguotas de contribuicdo
atuaimente em vigor para os servidores ativos (11%) e para a Unido (22%), bem
como a contribuicdo de aposentados e pensionistas de 11% sobre a parcela do
beneficio que exceda o teto previdenciario de R$ 3.916,20. Ali foram adotados os
pressupostos de taxa de desconto de 6% ao ano, crescimento salarial de apenas 1%
ao ano e taxa de reposicdo de servidores de 1 para 1, na qual cada servidor
aposentado ou falecido € substituido por outro servidor, com as mesmas
caracteristicas funcionais, financeiras e pessoais.

A metodologia adotada pressupde a manutengdo do regime proprio de
previdéncia do servidor civil nos moldes vigentes, ignorando, assim, as recentes
medidas aprovadas pelo Congresso Nacional que preveem a criagdo do Fundo de
Previdéncia Complementar dos Servidores Civis — FUNPRESP, aplicavel aos que
ingressarem no servico publico (Lei n° 12.618, de 30/04/2012). Esse fato prejudica os
resultados obtidos pelo estudo, pois desconsidera os efeitos futuros decorrentes da

adogdo de um regime de capitalizaggo individual, com caracteristicas totalmente
diversas do atual. j{g"c;‘%”ﬁmﬁ%
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Ainda assim, os resultados podem ser Uteis para se avaliar uma hipotética
evolucéo do déficit, caso nao fosse implementado o novo regime. Nessa hipotese, 0
déficit atuarial seria de R$ 48,8 bilhdes, em 2012, e de R$ 180 bilhdes, em 2036.

20.3. Regime Proprio de Previdéncia dos Militares da Unido — RPPM

A presente edicdo da Avaliacdo Atuarial do RPPM sofreu profunda alteracéo
relativamente & metodologia aplicada em avaliagbes anteriores, o que torna
inadequada qualquer comparagdo com estudos pretéritos. Tal alteragdo mostra-se
necessaria, uma vez que vinham sendo utilizadas premissas incorretas que conferiam
ao pessoal militar as mesmas regras aplicaveis ao regime proprio da previdéncia do
servidor civil. Essa préatica gerou distor¢gbes na apuragdo do fluxo de caixa ao longo
dos anos, particularmente por computar, de forma indevida, o ingresso de receitas de

contribuicdo da Unido equivalente ao dobro do valor da contribuigo dos servidores
ativos.

O arcabougo juridico nacional n#&o conferiu aos militares um sistema
previdenciario de carater contributivo, sendo a sua remuneragdo na inatividade
integralmente custeada pelo Tesouro Nacional®,

O documento registra que esse carater torna inadequada a aplicagdo de uma
l6gica atuarial, pois a inatividade que vige hoje ndo € uma contraprestagéo
previdenciaria, e sim uma situagdo de “disponibilidade remunerada’, conforme se

depreende do art. 3° § 1° alinea “b”, da Lei n° 6.880, de 1980 (Estatuto dos
Militares).

Feita essa ressalva, o documento informa que “o objetivo do estudo € analisar
as pensdes militares abrangidas pela Lei n® 3.765, de 1960, para as quais existe a
contribuicdo regular compulséria para militares ativos e inativos pela aliquota de
7.5%.” A data base dos calculos foi posicionada em 30 de outubro de 2011, com
projegdes alcangando um horizonte prospectivo de 75 anos, cujas premissas
envolvem taxa de retorno de 6% ao ano, taxa real de crescimento salarial de -1% e
taxa real de crescimento de beneficios de -2% e uma taxa de reposicao de 1 para 1
(para cada militar que sai da ativa, outro & empossado), exceto para o Comando da
Marinha, onde se prevé aumento do efetivo em 375 militares por ano.

De acordo com os resultados obtidos, as previsdes indicam que apods atingir
R$ 4,9 bilhées, em 2012, o déficit do sistema de pensées militares chegaria ao auge
com R$ 5,3 bithdes, em 2021, e apresentaria tendéncia de queda a partir de ent&o.

21. DEMONSTRATIVO RELATIVO A AVALIACAO DE PROJEGOES ATUARIAIS
(FUNDO DE AMPARO AO TRABALHADOR — FAT E AMPAROS ASSISTENCIAIS DA

LOAS)
21.1. Fundo de Amparo ao Trabathador — FAT

O Anexo de Metas Fiscais do PLDO 2013 contém a avaliagcdo da situacgéo
financeira do FAT. O FAT é um fundo contabil de natureza financeira, vinculado ao

1 v Nota Técnica n® 3/2012, do Nucleo de Trabalho, Previdéncia e Assisténcia Social da Consultoria de
‘Orcamento e Fiscalizac&o Financeira da Camara dos Deputados.
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Ministério do Trabalho e Emprego. Sua principal fonte de recursos é composta pelas
contribuicdes para o PIS/PASEP. As demais receitas do FAT s&o preponderamente
advindas da remuneragdo dos recursos do FAT em poder das instituigbes financeiras
(empréstimos ao Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico - BNDES,
depositos especiais e aplicagdes no Extramercado).

As receitas do FAT financiam gastos obrigatérios como o seguro-desemprego,
o abono salarial e a transferéncia constitucional ac BNDES (prevista no art. 239, §1°,
da Constituicdo Federal). Também cabe ao Fundo financiar dispéndios com as agoes
de qualificacdo profissional e outras destinagbes. E importante assinalar que, nos
exercicios de 2009 e 2010, o FAT exibiu resultado nominal negativo, ou seja, o
conjunto de suas receitas proprias foi insuficiente para fazer face as despesas. No
entanto, em 2011, o FAT obteve superavit de R$ 780,1 milhdes. Esse resultado
positivo decorreu de arrecadagéo atipica do PIS/PASEP, em fungdo de deposito
judicial no montante de R$ 4.056,0 milhoes.

Em relacdo as projegdes para o resultado nominal do FAT, o documento
encaminhado pelo Poder Executivo apresenta o seguinte resultado:

ESTIMATIVA DE RESULTADOS DO FAT

Em R$ milhdes
ITEM 2012 2013 2014 2015
Receitas (a) 55.304,7 62.182,3 69.643,6 78.525,1
PIS/PASEP 37.044,0 40.840,0 452385 | 498743
Recursos do Tesouro Nacional 55311 7.592,5 g.70786 12.614 .4
Receitas de Remuneracdes 12.038,7 12.875,6 13.845,5 14.984 9
QOutras Receitas 690,9 7742 8562,0 1.051,4
Despesas (b) 40.144.6 45.846,3 51.548,2 58.575,4
Seguro-Desemprego 26.164,3 28.501,9 31.366,5 34.872,1
Abono Salarial 13.281,3 15.469,1 18.142,7 214819
QOutras Despesas Correntes 6990 1.875,3 2.039,0 2.221.4
Empréstimos ao BNDES (c) 15.816,3 16.336,0 | 18.0954 16.9497
Resultado Nominal (d) = (a)-(b)-(¢} (656,2) 0,0 0,0 0,0

Fonte: Nota Técnica n°® 026/2012 —~ CGFAT/SPQA/SEMEM

Conforme se pode observar da tabela, entre os exercicios de 2013 e 2015,
para possibilitar o equilibrio orgamentario do Fundo, foram projetados aportes de e
recursos do Tesouro Nacional. Esses aportes financeiros, na verdade, compensam 0s een0 N,
valores do PIS/PASEP que deixam de ser transferidos ac FAT em decorréncia da ’OL M ()
Desvinculacdo de Receitas da Unido (DRU). Mesmo com aporte equivalente aigﬂ
reducéo de recursos decorrentes da DRU, em 2012, projeta-se novo déficit no FAT. % e

B
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21.2. Beneficios Assistenciais da Lei Orgéanica de Assisténcia Social ~ LOAS e

As projegdes encaminhadas no Anexo IV.8, integrante do Anexo de Metas /éf
Fiscais, dizem respeito aos beneficios da Renda Mensal Vitalicia - RMV e de
Prestagdo Continuada - BPC. A RMV foi extinta em 1996 e substituida pelo BPC. As
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projecdes de quantitativo de beneficiarios da RMV indicam tendéncia de decréscimo,
visto que se refere somente a individuos que até 1996 recebiam o beneficio. Ja as
projecgdes do BPC indicam acréscimo ano a ano.

O BPC consiste no pagamento de um salario minimo mensal a pessoa idosa
com 65 anos ou mais, que ndo possua meios de prover sua manutencéo nem de té-la
provida por sua familia (critério de renda familiar per capita igual ou inferior a % do
salario minimo). Atende também a pessoa com deficiéncia de qualquer idade,
incapacitada para a vida independente e para o trabalho, enquadrada no mesmo
critério de renda familiar dos idosos.

No caso dos idosos, a taxa anual de crescimento do quantitativo dos beneficios
tem se reduzido nos (itimos anos, ndo obstante mantenha-se significativa. De 2006 a
2011, o ndmero de beneficios subiu 42,6%, correspondente a um crescimento médio
anual de 7,99%. As projecdes do numero de beneficiarios devem levar em conta nao
somente o progressivo envethecimento populacional do Pais, mas também o fato de
o crescimento vegetativo do BPC para idosos se manter superior as estimativas de
crescimento da popuiacéo acima de 65 anos.

Em relacdo as pessoas com deficiéncia, a evolugdo da quantidade de
beneficios nos Gltimos anos também revela crescimento. No periodo de 2006 a 2011,
registrou-se um percentual médio anual positivo de 7,86% para o crescimento do

namero de beneficios ativos. Nesse interregno, o crescimento total do quantitativo
atingiu 47 .5%.

Da andlise individual de cada clientela, verifica-se tendéncia de aceleracdo da
velocidade de crescimento do estoque de beneficios concernentes a pessoas com
deficiéncia, diferentemente do BPC para idosos, cujo comportamento tem mostrado
reducdo na velocidade de crescimento do estoque de beneficios, mesmo com ©
envelhecimento populacional. Entre 2012 e 2014, prevé-se aumenio de 15,2% do
nimero de beneficios para pessoas com deficiéncia e de 7,9% para idosos. Nesse
periodo, é previsto aumento nominal de 29,8% nos gastos com o BPC.

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

O Demonstrativo da Margem de Expansdo das Despesas Obrigatérias de
Carater Continuado integra o Anexo de Metas Fiscais previsto na LRF no art. 4°, § 2°
V. Esse inciso é desdobrado na LDO em dois demonstrativos: a) da estimativa e
compensacao da rendncia de receita (Anexo V.10 e IV.11); e b) da margem de
expansao das despesas obrigatérias de carater continuado (Anexo IV.12).

Para o atendimento da primeira parte, o Poder Executivo enviou rol exaustivo e

detalngado por tipo de tributo, com a previsdo dos gastos tributarios e de sua descri¢cdo
legal~.

A segunda parte (Anexo IV.12) e atendida com o envio do seguinte N

demonstrativo, além das explicagbes metodoldgicas:

2 & citado demonstrativo faz uma previséo das rentncias considerando-se mantida a atual legislaggo. Na atual
sistemaética, eventuais novas rentincias para 2013 serfo consideradas na estimativa da receita do PLOA 2013.
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MARGEM DE EXPANSAO DAS DESPESAS OBRIGATORIAS
DE CARATER CONTINUADO - DOCC

Em R$ milhdes
Eventos Valor Previsto
para 2013

1. Aumento de Receita Permanente | 59.543
2. Transferéncias Constitucionais 9.304
3. Transferéncias ao FUNDEB 2.083
4. Complementagéo da Unifio ao FUNDEB 177
5. Saldo Final do Aumento Permanente de Receita (1-2-3-4) 47 979
6. Reducéo Permanente de Despesa 217 1
7. Margem Bruta (5+6) 48.196
8. Saldo Utilizado da Margem Bruta 15.664
8.1. Crescimento vegetativo dos gastos sociais 0.722
8.2. Aumento real do salario minimo 5.942
9. Margem Liguida de Expanséo de DOCC (7-8) 32.532

Fonte: PL n° 3, de 2012 - CN (pag. 585 do Avulso do CNj)

Fsse demonstrativo integra os instrumentos da acéo fiscal planejada do regime
da responsabilidade fiscal. Possui finalidade distinta das metas de resultado fiscal,
que, em suma, condiciona, a partir da projecéo dos principais itens de receita e
despesa permanentes, as chamadas despesas discricionarias (investimentos e
custeio administrativo). Vale ressaltar ainda que, uma vez aprovada a legislagéo de
gastos permanentes, a fixagéo de limites no orgamento e na execugdo orgamentaria
apenas atinge despesas discricionarias.

No caso das despesas obrigatérias, tais mecanismos se revelam ineficazes.
Despesas obrigatorias, uma vez criadas ou aumentadas, ndo se sujeitam as
limitagbes orcamentdrias autorizativas ou ao contingenciamento. Dai a necessidade
de serem reguladas desde sua efetiva geracdo, ou seja, quando da aprovagéo de
leis, medidas provisorias e atos administrativos normativos.

A LRF, para combater a tendéncia do crescente comprometimento do
orgamento com despesas obrigatorias, passou a exigir, quando do ato de criagao ou
expansdo de gastos obrigatdrios, um sistema de compensacgdo, vinculando-os ao
aumento permanente da receita® ou & redugéo permanente de despesas.

O demonstrativo n&o apresenta valores totais, mas apenas uma estimativa da
variagdo dos itens de receita e despesa permanentes.

* Nos fermos do § 3° do art. 17, 0 aumento permanente da receifa & o proveniente da elevagdo de aliquotas,
ampliacio da base de caiculo, majoragdo ou criag@o de tributo ou contribuicdo, Em um momento posterior a
edicio da LRF, interpretou-se que o crescimento real do PiB & uma forma de ampliagéio da base de calculo.
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O ponto de partida na elaboracao do demonstrativo da margem de expanséo e
o aumento permanente previsto para a receita em 2013. Depois séo feitos os ajustes,

inclusive em relacdo ao crescimento da despesa obrigatoria projetada com base na
atual legisiacao.

A margem, da forma como esta colocada, pode levar a conclus&o de que todo
o ganho poderia ser comprometido com novas despesas obrigatorias. Nesse sentido,
vale dizer que o fato de o aumento permanente da receita poder ser utilizado para
viabilizar novos gastos obrigatdrios, ndo significa que todo ganho deva ser
integralmente comprometido. Se isso fosse verdade estariamos chancelando, a cada
ano, o aumento do nivel de rigidez do Orgamento da Uni&o, dificultando e
fragilizando, inclusive, o proprio controle das metas de resultado fiscal.

Assim, o Poder Legislativo pode definir, como politica fiscal, limites de
expanséo inferiores ao aumento permanente da receita. Um limite de expans&o
liquida igual a zero, por exemplo, representaria a observancia estrita do atual nivel de
despesas obrigatdrias, significando que, durante o préximo exercicio financeiro,
estariam vedadas novas proposigbes que concedessem aumentos de gastos
obrigatérios, ou seja, a despesa obrigatdria estaria circunscrita ao estabelecido na
legislagdo em vigor.

-

Outro ponto que deve ser salientado € o de que a margem de expansao
somente se tornara fonte de compensacéo que viabilize alteracéo na legisia¢do que
aumente despesa, caso seja feita a devida provisdo no projeto e na lei orgcamentaria.
Feita a provisdo no PLOA, tal reserva de recursos pode ser indicada para compensar
aumento de despesa previsto em proposicdes legislativas. O eventual saldo do
aumento permanente de receita ndo alocado em provisdo especifica pode ser
utilizado para a ampliacdo das despesas discricionarias.

O Demonstrativo tem o potencial de fixar par@metro ou limite exclusivo para a
aprovacéo de novas proposicdes gque impliguem aumento ou criagdo de despesas
obrigatorias, néo atingindo quaisquer gastos decorrentes de legislagéo ja vigente.

A LDO, como instrumento de orientacdo da elaboracdo e execucgdo
orcamentaria, pode e deve estabelecer critérios ou condigdes para o crescimento das
despesas obrigatorias, por meio do referido Anexo, que tem carater indicativo, ou
também pela incluséo de disposicdes no texto da LDO. Para possuir eficacia como
critério ou limite global para a expansdo dos gastos legislados deveria constar
também do texto da LDO, nos mesmos moldes que se define a meta global de
resultado primario, além de se permitir sua atualizagdo quando do envio do PLOA.

Vale lembrar que a experiéncia com o controle de gastos com pessoal,
categoria de despesa obrigatéria, revelou a dificuldade de se fixar quantitativos
especificos ao nivel da LDO, uma vez que esse instrumento € limitado quanto a
capacidade de prever com precisdo o conjunto de fontes de recursos e despesas do
orcamento do ano seguinte. Assim, no caso dos gastos com pessoal, esse
equacionamento foi remetido para o PLOA, em anexo especifico (Anexo V) que
contempla limites qualitativos e quantitativos para a expanséo de gastos com pessoal.

A metodologia adotada no PLDO 2013 e nas LDOs anteriores para o célculo
da margem de expansdo considera, para efeito de compensagéo, que o crescimento
real da atividade econdmica equivale a uma ampliagdo da base de calculo dos
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tributos em geral, dado que ocorre a elevagdo da grandeza econdmica ou numérica
sobre a gual se aplicam as aliquotas, aumentando, assim, a arrecadacéo total.

O Poder Executivo, na metodologia aplicada no PLDO 2013, observou, para
calcular o aumento permanente de receita de R$ 59,5 bilhdes, o acréscimo resultante
da variacao real do Produto interno Bruto — PIB, estimado em 5,5% para o periodo
em pauta, do crescimento do volume de importacdes, de 8,53%, e de outras variaveis
com menor impacto no conjunto das receitas.

O demonstrativo prevé também reducéo permanente de despesa no montante
de R$ 217,1 milhdes, correspondente ao decréscimo vegetativo dos beneficios da
renda mensal vitalicia, uma vez que o montante desse tipo de beneficio, por nac

haver mais previsdo legal de novas concessdes, reduz-se a medida que os
beneficiarios atuais chegam ao abito.

O saldo da margem de expans&o, para o exercicio de 2013, comparado com
0s exercicios anteriores, encontra-se no quadro a seguir:

CALCULO DA MARGEM DE EXPANSAO DA DESPESA OBRIGATORIA

Em R$ milhdes

ITEM 2010 2011 2012 2013
1. Aumento de Receita Permanente 30.671 38.448 44317 59.543
2. Transferéncias Constitucionais 4.604 7.302 7474 9.304
3. Transferéncias ac FUNDEB 1.068 1.747 1.974 2.260
4. Cancelamento de despesas obrigatérias 113 211 217
5. Saldo (1-2-3+4) 24,999 20513 35079 48.196
6. Saldo ja utilizado 13.901 9.526 17479 15.664
6.1. Impacto do aumento real do salario 5.183 0 6.936 5842
minimo
6.2, Crescimento vegetativo dos gastos 2.640 8.741 10.543 9.722
sociais : ‘
6.3. Reestruturagbes de Pessoal ja 6.077 784 0 0
aprovadas ‘
7. Margem de Expansao (5-6) 11,099 19987 17600 32.532

Fonte: PLDO 2010, PLDC 2011, PLDO 2012 e PLDO 2013,

Observa-se que a segregacao, em item a parte, das transferéncias ao Fundeb
para os entes subnacionais ndo se justifica, em razdo de caracterizar-se igualmente
como transferéncia constitucional (item 2). Quanto as despesas obrigatérias
previamente subtraidas do saldo inicial (item 6), repetem-se as mesmas descri¢bes
dos anos anteriores, sem gualquer discriminagdo mais aprofundada que permita juizo
de valor sobre a pertinéncia dos montantes langados.

Segundo o demonstrativo, o impacto nas contas da Unido provocado pela
correcéo real do valor do salario minimo sera de R$ 5,9 bilhdes, equivalentes ao
crescimento real do PIB em 2011 (2,73%). Adicionalmente, foi calculado em R$ 9,7
bilhbes o montante correspondente ao crescimenio vegetativo dos beneficios
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previdenciarios, do seguro-desemprego, do abono salarial e dos beneficios
concedidos com base na Lei Orgénica da Assisténcia Social — LOAS.

Nao houve previsdo para reestruturacdes de carreiras do servigco publico

federal (item 6.3), em qualquer dos Poderes e do MPU, sinalizando que o Anexo V da

L OA 2013 vira com poucas alteragdes.

Nao é considerada, no impacto do aumento do salario minimo, a corregéo de
acordo com -a variagdo do indice Nacional de Precos ao Consumidor — INPC,
acumulada nos Gltimos onze meses que antecedem o pagamento do salario minimo
assim reajustado, de forma a manter o seu poder de compra, conforme previsto no
art. 7°, IV, da Constituicdo Federal. Tal procedimento se justifica em razdo de a

inflacdo ser igualmente desconsiderada no célculo do aumento permanente de
receita.

Vale ressaltar, enfim, que as (itimas tentativas realizadas pelo Congresso
Nacional em dar concretude ao instrumento criado pela LRF com o objetivo de impor
limites ao crescimento das despesas obrigatdrias, expresso nesse Demonstrativo,
tém se mostrado infrutiferas em razdo dos reiterados vetos presidenciais opostos as
alteractes procedidas.

23. ANEXO DE METAS E PRIORIDADES

O Poder Executivo decidiu ndo enviar ao Congresso Nacional o usual Anexo
de metas e prioridades, documento integrante da LDO que contempla o conjunto de

prioridades e metas que deveriam ser utilizados para a elaboracéo do projeto de lei
orgcamentaria em cada exercicio.

A expressdo “metas e prioridades”, dentro do coniexto constitucional, ja
consagrada nas LDOs anteriores, refere-se as metas fisicas, definidas no Manual
Técnico de Orcamento 2012 como a quantidade de produto a ser ofertado para o
alcance de objetivos, denominando-se ainda como prioritarias o atributo de
programacdes que tém precedéncia ha alocacéao de recursos.

O PLDO 2013 determina apenas, no art. 4°, caput, do texto, que as prioridédes :

para 2013 correspondem genericamente as agdes integrantes do Programa de
Aceleracéo do Crescimento - PAC e do Programa Brasil sem Miséria - PBSM.

O PAC é uma designacéo cunhada para expressar um conjunto de agbes do
governo. Nao é um programa orgamentario. Além disso, é gerido apenas pelo Poder
Executivo, que define privativamente as agdes do Programa,

é
é

O PBSM, por igual, ndo se constitui em programa de ag¢gbes exclusivamente
orcamentarias, haja vista que sua finalidade ndo é apenas entregar bens a essa

parcela da sociedade, mas também garantir direitos e assegurar o exercicio pleno da
cidadania®.

Ademais, a mera indicacdo das acdes constantes do PAC e do PBSM, sem
relaciona-las, como o faz o PLDO 2013, nao atende ao mister de publicidade, porque,
sendo tais “programas” desprovidos da nomenclatura orcamentaria, configuram-se,

% Decreto n° 6.025, de 2007.
% Decrefo n° 7.492, de 2011,
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na verdade, em denominacio vaga da ac¢do governamental, pois nao sao conhecidos
a priori, além do que, conforme as regras vigentes, fica a critério Gnico do Poder
Executivo escolher o rol programatico.

Disso decorre que o PLDO 2013, se converiido em lei tal como consta, nao
atenderia plenamente a Constituigao Federal, porque a finalidade da lei de diretrizes é
basicamente orientar a elaboragcdo do orcamento. Além disso, as programacdes
orcamentarias inerentes aqueles programas ndo estdo especificadas no Projeto,
transformando as prioridades em objeto desconhecido e impreciso, fora da
necessaria afericdo do Congresso Nacional e da sociedade.

Em 2010, quando da tramitagdo do PLDO 2011, o Poder Executivo nao
encaminhou o Anexo, sob o argumento, expresso na Exposicdo de Motivos, de que a
administracao publica encontrava 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. A alegacéo, contudo, contradizia-se
com disposto no art. 4° do Projeto, ao dispor que as prioridades para 2011
correspondem as acdes integrantes do Programa de Aceleracdo do Crescimento —

PAC. A tese nao prosperou e o Congresso incluiu o referido Anexo por intermédio das
emendas parlamentares.

As LDOs, usualmente, tém estabelecido as prioridades da administracdo
federal em forma de anexo, ainda que o modelo e conteldo deste tenham variado,
até se estabilizar nos exercicios recentes. Apenas as LDOs para 1991, 1996, 2000,

2004 remeteram para o plano plurianual subsequente a funcdo de estabelecer as
metas e prioridades®.
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