CONGRESSO NACIONAL
CONSULTORIA DE ORGAMENTO E FISCALIZACAO FINANCEIRA — CD
CONSULTORIA DE ORCAMENTOS, FISCALIZACAO E CONTROLE - SF

CONTINGENCIAMENTO DO ORCAMENTO PARA 2003
DECRETO N° 4.591/03

NOTA TECNICA' CONJUNTA N© 02 / 2003—-COFF/CONORF

Aspectos Legais e Programaticos
(suplementada pela Nota Técnica Conjunta n® 3/2003

Aspectos Fiscais do Contingenciamento)®

SUMARIO EXECUTIVO 1
| - LIMITES E PREMISSAS 5
Il - CONDICIONANTES LEGAIS 8
Il - LIMITACOES ORCAMENTARIA E FINANCEIRA EM 2003 10
IV - RESTOS A PAGAR 14
V- O IMPACTO DO CONTINGENCIAMENTO SOBRE AS EMENDAS 17
VI - PRIORIDADES DO DECRETO EM CONFRONTO COM O PPA E A LDO 18
VIl - CREDITOS ADICIONAIS E CONTINGENCIAMENTO 19
VIIl - DESCONTINGENCIAMENTO - RECOMPOSICAO DAS DOTACOES LIMITADAS 20

SUMARIO EXECUTIVO
LIMITES E PREMISSAS

1.

A limitacdo orcamentéaria e financeira ontingenciamento) € operacionalizada no Decreto
impondo-se limites globais para o conjunto de projetos, atividades e operagOes especiais a
cargo de cada 6rgdo (ministério) ou unidade or¢camentéaria (no caso da Presidéncia da Repu-
blica e das Transferéncias). Cabe a cada Ministro ou Secretario selecionar os programas e
acOes que serdo atingidos.

As limitaces foram demonstradas pela necessidade conjuntural de aumento no superavit
primario do orcamento fiscal e seguridade social da Unido, de 2,25% para 2,45% do PIB,
cumulado com a revisdo do PIB, resultando em acréscimo de R$ 5,2 bilhdes; além disso, a
revisdo dos parametros da inflagcédo, a incluséo de provisdo orcamentaria para pagamento de
subsidios "implicitos” (mais de R$ 3 bilhdes) e a reestimativa de gastos obrigat6rios com pes-
soal (R$ 1,9 bi), previdéncia social e outros, deduzido o aumento liquido das receitas, ocaso-
nardo impacto adicional liquido da ordem de R$ 8,9 bilhdes, justificando-se assim o valor to-
tal contingenciado de cerca de R$ 14,1 bilhdes.

O Ministério de Planejamento, Orgamento e Gestdo, num primeiro momento, anunciou que o
fator mais relevante do contingenciamento teria sido a suposta subestimativa pelo Congresso
das despesas previdenciarias em cerca de R$ 9,0 bilhdes, o que implicaria deficit previdenca-
rio adicional de igual montante. Ja na primeira analise dos dados constatou-se erro metodo-

1 N&o reflete, necessariamente, a opinido da CMO.

ZA questdo da reestimativa das receitas é detalhadamente analisada na Nota Técnica Conjunta COFF/CONORF n°
03/2003
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I6gico, pois simplesmente ndo se considerava nos calculos a reserva de R$ 4,8 bilhdes criada
pelo Congresso Nacional justamente para atender o aumento dos beneficios previdenciarios
em decorréncia do novo salario-minimo. Também néo foi considerado no calculo o aumento
esperado da receita liquida da previdéncia, de cerca de R$ 3,0 bilhdes. Um exame mais deti
do da contas da previdéncia no Decreto mostrado no item Xl da Nota Técnica 02/2003 de-
monstra que o “erro” atribuido ao Congresso, na despesa previdencidria, no montante de
cerca de R$ 9,0 hilhdes, ndo existe®.

Por outro lado, se em 2003 as distor¢cbes ndo podem ser atribuidas as previsdes acerca dos
beneficios previdenciarios, outros itens relativos as despesas obrigatérias encontram-se su-
bestimados desde o envio do projeto de lei ao Congresso, o que indica a necessidade de se
aperfeicoar os métodos de projecdo dos gastos obrigatorios desde o envio do projeto de lei
orcamentaria.

Nos ultimos anos, ao contrario do que se dizia, as receitas reestimadas na lei orcamentaria se
confirmaram, em termos nominais. A exemplo de 2003, os contingenciamentos foram neces-
sarios para compensar aumentos de despesas obrigatdrias ndo previstas no projeto de lei or-
camentaria, tais como pessoal e previdéncia, adicionados a exigéncia de resultados primarios
adicionais aqueles estabelecidos na LDO, durante a execugdo orcamentaria.

A falta de critérios legais que definam montantes contingenciados por 6rgédo e programa ten-
dem a suprimir a eficacia da lei orcamentaria como instrumento democratico de definicdo dos
gastos publicos.

CONDICIONANTES LEGAIS

7.

8.

9.

A lei orcamentaria, ao “fixar” a despesa, apresenta-se como norma de ordem publica que tem
Seu como pressuposto o seu cumprimento por parte da Administracdo. A regra € a execugao
integral da despesa, excepcionalmente podendo seus limites serem restringidos por forca de
eventos imprevisiveis e supervenientes, conforme preceituado na Lei de Responsabilidade
Fiscal — LRF e na LDO.

A limitacdo or¢camentéria e financeira tem seu rito proprio regulado pela LRF e pela Lei de
Diretrizes Or¢camentarias - LDO/2003, em especial pelos arts. 2°, 66, 67 e 100. Ainda que o
orcamento ndo seja integralmente impositivo, a margem de discricionariedade da Administra-
cdo vem sendo gradualmente reduzida pelo aumento da participacdo das despesas obrigato-
rias e na normatizacdo do contingenciamento pela LRF e pelas LDOs.

A LRF, art. 99, exige que contingenciamento seja precedido da observacdo de pelo menos um
bimestre na arrecadacéo das receitas, assim como as alteracbes nas metas fiscais devem ser
precedidas de modificacdo do Anexo de Metas Fiscais da LDO; conforme item VIII da NTC n°©
02/2003, os parametros utilizados no Decreto na reestimativa da receita sdo conservadores,
havendo indicios de que a receita primaria no Decreto esteja subestimada, a exemplo de
anos anteriores;

10. Varios instrumentos legais e constitucionais foram postos a disposi¢cdo dos senhores parla-

mentares para o acompanhamento e fiscalizacdo da execucdo do orcamento de 2003. Em
anexo a esta Nota segue o cronograma dos principais eventos que permitirdo o exercicio do
controle externo, pelo Congresso Nacional e em especial pela Comissdo Mista de Or¢camento,

da gestdo desses recursos.

3 . . R - .
O Congresso manteve como premissa, em suas previsdes para 2003, os parametros macroecondmicos que constaram do projeto
de lei orgamentaria.
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LIMITACOES ORCAMENTARIAS E FINANCEIRAS

11.

12.

13.

14.

15.

16.

As despesas discricionarias que constaram da lei orcamentaria para 2003 sofreram uma limi
tacdo no empenho e movimentacdo de seus créditos da ordem de R$ 14,1 bilhdes, R$ 1,1
bilh&o superior ao verificado em 2002

Os projetos, que concentram os investimentos, foram contingenciados em 72,7% (56 % em
2002). As atividades tiveram um decréscimo de 7,5 % (6,7% em 2002). O corte médio, por-
tanto, para todos os gastos demonstrados nos Anexos I, Il e Ill é de 22,8% (21,4% em
2002). A reducéo acima da média dos Ultimos anos mostra tendéncia de cortes percentuais
progressivamente maiores para cumprir metas de superavit primario igualmente progressivas.

A exemplo dos Decretos de contingenciamento dos exercicios anteriores, falta uma analise
mais detida sobre as consequéncias praticas e a viabilidade do ajuste fiscal no custeio dos
orgaos;

Foram indevidamente incluidos na base de célculo dos limites do Decreto R$ 19,7 bilhdes,
representados por despesas obrigatérias elencadas na LDO/2003, o que indicou aparente
contingenciamento de apenas 22,8% das despesas, quando o universo passivel de limitacdo
€ de somente R$ 41 bilhdes (e ndo R$ 62,1 bilhdes), o que eleva a constri¢do real a 34,4 %.
Num segundo momento, aos se verificar os dados da execucdo or¢camentaria no SIAFI, o uni
verso “contingenciavel” foi alterado para R$ 54,8 bilhdes, alterando-se o indicador de resulta-
do priméario - RP constante da LOA/2003;

A LDO/2003 nado prevé, salvo nova deliberacdo legislativa, a possibilidade de migracdo da
despesa discricionaria para a de obrigatéria; entendendo-se que deve ser mantido 0 mesmo
rito existente para a situacdo inversa (que permite a alteragdo do carater discricionario para
obrigatdrio), todas as alteracdes feitas deveriam pelo menos ter sido justificadas, de forma a
se evitar manipulacdes que levem a privilegiar a execucdo de determinadas despesas em
inobservancia a LDO. A CMO podera, nesse sentido, solicitar ao Poder Executivo esclareci
mentos adicionais quanto ao assunto.

Outro aspecto que chamou atencgéo foi a constante migracdo, desde a reforma da funcional-
programatica, de acOes classificadas nas categorias projetos e atividades para operacdes es-
peciais (antes excluidas do contingenciamento)

RESTOS A PAGAR

17.

18.

19.

O limite total de liberacdo financeira, de R$ 47,3 bilh6es para todo o ano, ndo comporta a
execucdo orcamentéria (limite para empenho em R$ 48 bilhdes) e os restos a pagar de 2002
(R$ 9,4 bilhdes), fato agravado pela imposicdo na LDO/2003 do limite de inscricdo para 2004
de somente 50% dos restos a pagar ndo processados de 2002, dificultando a rolagem dos
créditos ndo pagos em 2003;

Os restos a pagar vem absorvendo de forma crescente os recursos financeiros do exercicio
em curso destinados a investimentos, sendo que em 2002 foram pagos R$ 7,8 bilhdes de
restos a pagar relativos ao pagamento de investimentos orcados em anos anteriores, valor
superior ao pagamento dos investimentos do orcamento do ano de 2002, igual a R$ 4,58 bi-
Ihdes;

A LRF determina que, no final do mandato, o saldo das disponibilidades financeiras deve ser
superior a conta dos resto a pagar. Embora, do ponto vista contabil e formal, o saldo de caixa
no final de 2002 tenha sido superior aos compromissos entao existentes por conta dos restos
a pagar (cerca de R$ 9,5 bilhdes), do ponto de vista econdmico e fiscal ndo ocorreu efetiva-
mente a formacdo de uma reserva financeira especifica que pudesse atender, no exercicio de
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2003, as despesas compromissadas com restos a pagar no mandato anterior, com preserva-
cdo das metas fiscais. Ressalte-se, por outro lado, que os valores inscritos nesse orgamento
sdo bem inferiores aos inscritos no Or¢camento de 2002, representando uma reducéo de cerca
de 40% dos valores inscritos, redugdo que indica uma melhoria da programacéo financeira.

PRIORIDADES DO DECRETO EM CONFRONTO COM O PPA E A LDO

20.

21.

Vérias acGes que ndo constam da LDO/2003 receberam tratamento privilegiado sob o titulo
de “Programagdes com Gerenciamento Intensivo”, fato que pode ser constatado pelos limites
para empenho e movimentagdo, que para 0s projetos de gerenciamento intensivo é de
38,2% e para os demais é de 26,9%, tal discriminacdo é vedada pelo art. 2° da LDO/2003;

Ao eleger “Programacdes com Gerenciamento Intensivo” e determinar sua precedéncia na
execucao orcamentdria, o Decreto cria nova categoria de prioridade, dentre o rol constante
do Anexo de Prioridades e Metas da LDO, sem a participacdo do Poder Legislativo. Assim, a
regulamentacdo promovida reduz a eficacia da lei orcamentaria como instrumento definidor
das despesas publicas, além de neutralizar a orientacdo do 8 2° do art. 165 da Constituicdo
Federal, que determina que as prioridades do gasto publico devem ser fixadas na LDO.

IMPACTO DO CONTINGENCIAMENTO SOBRE AS EMENDAS

22.

23.

24.

A semelhanca entre os montantes contingenciados e os valores acrescidos por 6rgdo no Con-
gresso Nacional por meio de emendas sugere que o critério basico utilizado na definicdo dos
cortes foi neutralizar as a¢des incluidas na tramitacdo do orgcamento no Poder Legislativo;

Ainda que as emendas propriamente ndo sejam passiveis de execucdo, mas sim 0s créditos
delas decorrentes, o fato delas incidirem em sua maioria como despesas discricionarias as
torna mais sujeitas ao contingenciamento;

O detalhamento da programacéo, em especial aquela resultante de emendas, deve ser moti
vo de publicidade e apreciacdo pelo Congresso Nacional. A CMO podera encaminhar ao M-
nistério do Planejamento pedido de informacBes contendo o detalhamento da programacéo
contingenciada; os 6rgdos setoriais podem incluir em seus informes os critérios observados
para cumprimento do art. 22 da LDO/2003;

CREDITOS ADICIONAIS

25.

26.

A utilizacdo de fontes financeiras (tais como as operacfes de crédito, o superavit financeiro
do exercicio anterior, e a parcela financeira da reserva de contingéncia) para o atendimento
de despesas primarias, nos créditos adicionais ao longo de 2003, implicardo em nova repres-
sao fiscal, tal possibilidade devera ser verificada em maio, quando do encaminhamento da
primeira revisdo da lei orcamentaria;

A reabertura de créditos especiais e extraordinarios promulgados nos altimos quatro meses
de 2002, nos limites de seus saldos e incorporados ao orcamento vigente, nos termos do 82°
do art. 167 da Constituicdo, é outro fator que também pode afetar o superavit priméario. Nes-
se caso, 0 contingenciamento devera ser novamente acionado a fim de recompor a meta es-
tabelecida de superavit;

DESCONTINGENCIAMENTO

27.

O Decreto ndo prevé mecanismo ou critérios de descontingenciamento da despesa, imposto
pela LRF na medida que a execucdo das receitas permitirem; o 8 1° do art. 9°, da LRF prevé
a necessidade de descontingenciamento proporcional as reducgdes efetivadas.
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28. Cabera a Comissao Mista fiscalizar a correta recomposi¢do, de modo a preservar as priorida-
des da programacéo original, bem como apreciar a solicitacdo de abertura de créditos adicb-
nais levando em conta as limitacdes efetuadas, a fim de que ndo sejam atribuidas novas pri
oridades em detrimento daquelas anteriormente estabelecidas;

| - LIMITES E PREMISSAS

A presente Nota atende solicitagdo de parlamentares, e tem como objetivo subsidiar
a andlise do Decreto que “dispde sobre a compatibilizacdo entre a realizacdo da receita e a exe-
cucdo da despesa, sobre a programacdo or¢camentaria e financeira do Poder Executivo para o
exercicio de 2003”.

O Poder Executivo, entendendo que havera aumento de gastos obrigatérios ndo pre-
vistos originalmente re proposta orcamentaria para 2003, e visando assegurar 0 aumento da
nova meta de resultado primario, expediu Decreto limitando valores autorizados na lei orgcamen-
taria relativos as despesas discricionarias ou ndo legalmente obrigatorias (majoritariamente des-
pesas com investimentos e custeio em geral).

A limitacdo orcamentaria e financeira € realizada por 6rgdo (ministérios) e unidades
orcamentarias (Presidéncia da Republica e Transferéncias Constitucionais e Legais). No ambito
do 6rgéo ou unidade fica a critério de cada Ministro ou Secretario a escolha das agdes que rece-
berdo recursos para serem realizadas, respeitados os limites impostos pelo proprio ente por pro-
grama, a ser informado ao Min. do Planejamento. Ainda que o orgamento ndo seja integralmente
impositivo, a margem de discricionariedade da Administracdo vem sendo gradualmente reduzida
pelo aumento da participacdo das despesas obrigatérias e na normatizacdo do contingenci-
mento pelas LDO.

O referido Decreto, apresenta, em anexos, limites orcamentéarios (que impedem a
movimentagdo e o empenho de despesas) e limites financeiros (que impedem o pagamento
de despesas empenhadas em 2002 e inscritas em restos a pagar, inclusive de anos anteriores).
Cada um desses limites é desagregado nos Anexos do Decreto conforme as fontes de financia-
mento (fontes com maior ou menor grau de vinculacédo), por érgédo e projeto/atividade/operacdes
especiais.

Cabe apontar que o poder regulamentar do Decreto de Contingenciamento se apolia
nos art.s 8° e 9° da Lei Complementar n® 101 (Lei de Responsabilidade Fiscal) e nos art. 66 e 67
da Lei n°® 10.524, de 2002 (Lei de Diretrizes Orcamentarias para 2003 — LDO/2003). Tais disposi-
tivos impdem a execucdo or¢camentaria a obrigatoriedade de observar a necessidade de aumen-
tar a atual meta de resultado primario (receita menos despesa, antes dos juros) prevista na
LDO/2003 (2,25% do PIB para os orgamentos fiscal e da seguridade social e 3,75% do PIB para
0 setor publico consolidado). Em decorréncia da nova estimativa do Produto Interno Bruto — PIB,
o valor nominal do superavit foi incrementado em R$ 2,0 bihdes.

Nos termos da Exposicdo de Motivos, as perspectivas da economia, agravadas pelas
incertezas internacionais, apontaram para a necessidade de adoc¢do de procedimentos que pos-
sam absorver possiveis impactos de modo a reduzir a vulnerabilidade da economia nacional a
fatores externos. Fundamentado na necessidade de garantir a capacidade do Tesouro Nacional
em financiar a divida publica, o Poder Executivo elevou o superavit priméario do setor publico con-
solidado de 3,75% do PIB para 4,25% do PIB (aumento nominal de R$ 8 bilhdes). Esse acrésci
mo de superavit eleva a meta dos orcamentos fiscal e seguridade social de 2,25% para 2,45%
do PIB (elevagéo de R$ 3,2 bilhdes).

Considerando-se 0 aumento do resultado primario decorrente da revisdo do PIB (R$
2,0 bilhdes) e o impacto do aumento da meta para 2,45% do PIB (R$ 3,3 bilhdes), a necessidade
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de elevagdo do superavit primario para os orcamentos fiscal e da seguridade social previsto na
Lei Orcamentaria considerado no decreto de contingenciamento foi de R$ 5,2 bilhdes; além dis-
so, a revisdo dos parametros da inflacdo, a incluséo de provisdo orcamentaria para pagamento
de subsidios "implicitos” (mais de R$ 3 bilhdes) e a reestimativa de gastos obrigatorios com pes-
soal (R$ 1,9 bi), previdéncia social e outros, deduzido o aumento liquido das receitas, ocasiona-
rdo impacto adicional da ordem de R$ 8,9 bilh8es, justificando-se assim o valor total contingenci
ado de R$ 14,1 bilhoes.

O Ministério de Planejamento, num primeiro momento, anunciou como fator mais re-
levante do contingenciamento a suposta subestimativa das despesas previdenciarias em cerca de
R$ 9,0 bilhdes. Ja na primeira analise dos dados apresentados por esse 6rgdo constatava-se n-
crivel erro metodolégico na afirmativa desse érgdo governamental, que simplesmente desconsi-
derava em seus calculos a reserva de R$ 4,8 bilhdes criada pelo Congresso Nacional justamente
para atender o aumento dos beneficios previdenciarios em decorréncia do novo salario-minimo.

Uma andlise mais detida dos numeros mostrou também que parte dessa diferenca
poderia ser abatida do aumento esperado da receita liquida da previdéncia, de cerca de R$ 3,0
bilhdes. Um exame mais detido da contas da previdéncia no Decreto®, comparativamente aos
nameros que constaram da lei orcamentaria, acabou por demonstrar que o “erro” atribuido ao
Congresso, na despesa previdenciaria, de cerca de R$ 9,0 bilhdes, ndo existe®. Intencional ou
ndo, a conclusdo de que o Congresso errou na previsdo dos beneficios previdenciarios ndo en-
contra respaldo técnico.

Ja os numeros apresentados na Exposicdo de Motivos Interministerial n® 038/MP/MF
indicavam que o resultado primario previsto na lei orcamentéria para 2003 foi afetado pelos mo-
tivos a seguir delineados:

1. expectativa de que venha a ocorrer acréscimo liquido de receitas da ordem de 2,1
bilhGes, decorrente de: aumento na receita do Imposto de Renda em torno de
R$ 7 bilhdes, aumento da Cota Parte das Compensac¢fes Financeiras de R$ 1,5
bilhdo, aumento da receita decorrente da Contribuicdo para Financiamento da
Seguridade Social — COFINS de R$ 0,8 bilhdes, aumento da CSLL — Contribuicdo
Social sobre o Lucro Liquido de R$ 0,6 bilhdes, reducdo de R$ 3,2 bilhdes da re-
ceita do Imposto sobre Produtos Industrializados — IPI, reducéo de R$ 2,4 bilhGes
da receita da Contribui¢do de Intervengdo sobre o Dominio Econédmico — Combus-
tiveis, reducdo de R$ 0,4 bilhdes do Imposto de Importacgao;

2. projecdo de realizagdo a maior das despesas legalmente obrigatorias (pessoal e
encargos, previdéncia, e outras), incluindo o aumento dos gastos previstos com
subsidios e das subvencdes econdmicas, relativo: as despesas com pessoal e en-
cargos sociais (R$ 1,9 bilhdes), aos beneficios do Regime Geral da Previdéncia
Social — RGPS (R$ 3,4 bilhdes), aos subsidios e subvencbes econémicas (R$ 3,0
bilhGes); e ao abono salarial, ao seguro desemprego aos gastos com beneficios
continuados da Lei Organica de Assisténcia Social — LOAS (R$ 1,8 bilhdes).

A reestimativa das referidas despesas bem como o comprometimento com a obten-
¢cdo de uma nova meta de superavit primario obrigaram a um esforgo fiscal adicional de R$ 14,1
bilhdes, objeto do Decreto, que incidird sobre as dotacGes autorizadas na lei orcamentaria para
despesas discricionarias no ambito do Poder Executivo. O esforco fiscal requerido representa
23% do total das despesas discricionarias autorizadas.

4 . . - .
Para maiores esclarecimentos, ver Nota Técnica Conjunta COFF/CONORF n° 3;

5, . . . . A - o . N
A divulgag&o de nimeros equivocados quanto as contas da previdéncia gerou uma série de declaragbes negativas quanto & agao

do Congresso no processo orgamentario.
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QUADRO DEMONSTRATIVO DA NECESSIDADE DE CONTINGENCIAMENTO

Em R$ bilhdes
ORIGEM APLICACAO
Acréscimo de receita (liquido) 2,1 | Elevagdo do superavit primario 5,2
CONTINGENCIAMENTO 14,1 | Reavaliagdo de despesas (acréscimo)
1. pessoal e encargos sociais 1,9
2. beneficio RGPS e demais previdenciarios 3,4
3. subsidios e subvengdes econdmicas 3,0
4. abono salarial, seguro desemprego e beneficios conti- 1,8
nuados LOAS (reajuste do salario minimo)
5. outros 0,9
TOTAL 16,2 | TOTAL 16,2

Fonte: Exposicdo de Motivos Interministerial n® 038/MP/MF

Constata-se, nos ultimos anos, que os projetos de leis orcamentarias enviados ao
Congresso Nacional tem apresentado despesas obrigatdrias subestimadas, especialmente gastos
com pessoal e beneficios previdenciarios. Para exemplificar, verificamos que a execugdo orc¢a-
mentaria das despesas com pessoal nos orcamentos dos anos de 2000 a 2002 confirmou a su-
bestimativa desse item em um valor médio de cerca de R$ 6 bilh6es anuais. Durante a execucao
orcamentéaria, uma vez reconhecida a dimensdo real desses gastos, impde-se, para preservar 0
resultado fiscal, reducdo equivalente nas despesas discricionarias.

O contingenciamento nas despesas discricionarias, se de um lado tem como finalida-
de ultima preservar trajetoria equilibrada da divida liquida federal em relagdo ao PIB, de outro
lado, tem como consequUiéncia negativa, no aspecto visivel da execucdo or¢camentéria, reducao
expressiva dos investimentos federais com recursos do orcamento fiscal e da seguridade sociaf.

O elevado distanciamento entre os valores constantes da lei e a execugéo or¢camen-
taria € uma evidéncia da necessidade de se aperfeicoar os métodos de previsdo das despesas
obrigatdrias, dando-se maior transparéncia as premissas assumidas e cobrando-se maior respon-
sabilidade dos érgdos encarregados. O quadro seguinte mostra que, nos Ultimos anos, ao con-
trario do que se dizia, as receitas reestimadas na lei orcamentaria se confirmaram, em termos
nominais. E que, a exemplo de 2003, os contingenciamentos foram necessarios para compensar
aumentos de despesas obrigatOrias ndo previstas no projeto de lei orcamentéria, a exemplo de
gastos com pessoal e previdéncia, adicionados a exigéncia de resultados primérios adicionais
aqueles estabelecidos na LDO, durante a execu¢do orcamentaria.

COMPARATIVO DAS DESPESAS - PROJETO DE LEI x LEI x EXECUCAO

Em R$ bilhdes

EXERCICIO ITEM RECEITAS (1) | PESSOAL | pREVIDENCIA | INVESTIMENTOS
1998 PROJETO 192,8 481 50,8 83

LEI 1931 481 50.8 11,1

EXECUCAO (liquidado) 196,9 47,9 53,5 8,2
1999 PROJETO 204,2 52,1 57,6 4.9

LEI . 210,7 50,6 57,9 7.8

EXECUCAO (pago) 2165 51,6 58,2 3.9

6 O Decreto ndo altera o nivel de investimentos das empresas estatais.
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EXERCICIO ITEM RECEITAS (1) | PESSOAL | pREVIDENCIA | INVESTIMENTOS

2000 PROJETO 237,4 52,1 63,0 6,7
LEI ] 244,7 52,0 62,9 12,4
EXECUCAO (pago) 252,5 58,2 66,8 5,2

2001 PROJETO 275,0 59,6 73,2 12,1
LEI ] 286,1 59,5 75,8 18,3
EXECUCAO (pago) 289,0 65,4 77,0 5,8

2002 PROJETO 3196 69,2 83,8 12,1
LEI 337.9 68.5 85.0 18.3
EXECUCAO (pago) 3431 753 88,3 46

2003 PROJETO 328,0 (2) 76,8 98,5 73
LEI ] 352,1 77.0 101,9 14,1
EXECUCAO (limite 356.0 788 107.6 4
Decreto)

(1) No periodo de 1998-2002 tomou-se a Receita Corrente, conforme Balango Geral da Uniéo;
(2) No periodo de 2003, tomou-se por base a Receita Primaria, SOF/MPOG
Elab. COFF/CD

Il - CONDICIONANTES LEGAIS

A discussdo e aprovacao da lei orcamentaria e a definicdo dos gastos publicos é
prerrogativa historica do Poder Legislativo. Conforme preceitua a Constituicdo de 1988 (art. 166,
§ 89), a lei orcamentéria contempla a previsdo das receitas publicas e a “fixacdo” das despesas.
A lei de meios, ao fixar a despesa, apresenta-se como norma de ordem publica que tem seu
cumprimento obrigatério por parte da Administracao.

Assim, a regra é a execucdo integral da despesa autorizada. SO excepcionalmente
podem seus limites serem restringidos por for¢a de eventos imprevisiveis e supervenientes, como
preceituado na lei complementar - LRF, art. 9°, demonstrando-se a necessidade do cumprimento
da meta fiscal. Para que tal ocorra deve ser seguido rito proprio regulado pela LRF e LDO/2003
em especial pelos arts. 2°, 66, 67 e 100.

A LRF determina, no art. 8°, que o Poder Executivo estabelecera a programacao f-
nanceira e o cronograma de execu¢do mensal de desembolso. O art. 9° dispde que, se verificado
ao final de um bimestre que a realizacdo das receitas ndo comportarem o cumprimento das me-
tas de resultado primario ou nominal, os Poderes e o Ministério Pablico promoverdo, nos trinta
dias subsequentes, limitacdo de empenho e movimentacdo financeira, seguindo critérios fixados
pela LDO.

A exposicdo de motivos interministerial n® 038/MP/MF, que acompanha o Decreto, ao
justificar o contingenciamento, aborda a necessidade de elevacdo do superavit priméario da Uni-
ao, que passa de R$ 33,9 bilhdes para R$ 39,1 bilhées. Como jé visto, o contingenciamento ndo
decorre da possivel frustracdo de receitas e sim de um aumento do esforco fiscal e da necessida-
de de novos valores para as despesas obrigatorias.

A semelhanca dos dois Gltimos anos, o Poder Executivo resolveu decretar o contin-
genciamento antes de decorrido o primeiro bimestre, periodo minimo necessario para uma me-
lhor avaliacdo da evolucédo da receita. Na préatica as mudancas constantes do Decreto refazem os
valores do orcamento, sem que haja discussdo no Congresso Nacional. Este fato é agravado em
razdo das declaracbes do Ministro do Planejamento, Or¢camento e Gestdo, divulgadas pela im-
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prensa ®, de que o contingenciamento n&o atrapalharia a execucéo dos planos do Poder Executi-
VO, pois recairia em sua boa parte em agdes relacionadas a iniciativas parlamentares.

A elevacdo da meta de superavit primario exige do Poder Executivo o envio de pro-
posta ao Congresso Nacional alterando o Anexo de Metas Fiscais da LDO/2003. A legislacdo é
clara quando prevé que o contingenciamento deve estar fundamentado no resultado fiscal pre-
visto expressamente no Anexo.

Tratamento semelhante deve ser dado ao aumento da previséo das despesas obri
gatorias (despesas com pessoal, previdéncia e outras), conforme preceitua o art. 67, 8§ 5°, inciso
I11 da LDO, com a abertura de créditos suplementares, identificando-se, inclusive, as fontes de
cancelamento e suplementacéo.

Outro aspecto legal ndo observado pelo Poder Executivo no Decreto em andlise diz
respeito aos procedimentos exigidos para excluséo de novas despesas obrigatérias do contingen-
ciamento. A LDO 2003 no art. 67, 8 1°, I, dispde que eventual contingenciamento or¢camentario
para 2003 respeitara a programacado de trabalho oriunda de obrigac6es de natureza constituco-
nal ou legal, vedando expressamente sua incidéncia sobre as despesas obrigatdrias constantes
de seu Anexo I. O mesmo artigo em seu 8§ 1°, |1, excepcionou das limitagdes outras despesas em
razao de conveniéncia legislativa. °

Ocorre que o Decreto incluiu outras despesas protegidas, ndo previstas na LDO/2003,
sem observar o rito proprio previsto no art. 100 da mesma LDO'°, assim foram excluidas do
contingenciamento todas as despesas mencionadas no art. 1° do Decreto. **

8 Folha de S.Paulo, 13/02/2003, pag. A-9; site do Ministério do Planejamento, em 18/02/2003, reproduz entrevista do
Ministro a revista Istoé.

9 Art. 67. A distribuicdo do montante das dotagfes orcamentarias objeto da limitagdo de empenho e movimentacao financeira de que
trata o art. 90 da Lei Complementar no 101, de 2000, necesséria ao cumprimento das metas fiscais, sera fixada da seguinte forma:

| - O Poder Executivo verificard a necessidade global da limitagéo, distribuindo-a entre o conjunto de projetos e o
de atividades e operac¢fes especiais;

Il - Os valores definidos no inciso | serdo distribuidos entre os Poderes e o Ministério Publico da Unido de forma
proporcional a participacdo de cada um nas dotagdes iniciais da lei orcamentaria no conjunto de projetos, bem como
no conjunto de atividades e operagdes especiais.

§ 1o Excluem-se da base de célculo dos valores da limita¢&o de que trata o inciso Il do caput deste artigo:

| - as despesas que constituem obrigagfes constitucionais ou legais de execuc¢do, conforme Anexo previsto no
art. 100 desta Lei;

Il - as dotacdes constantes da proposta orgcamentéria, desde que a nova estimativa de receita, demonstrada no
relatorio de que trata o § 50 deste artigo, seja igual ou superior aquela estimada na proposta orcamentaria, e destina-
das as:

a) Despesas com agdes vinculadas as fungBes saude, ciéncia e tecnologia, educacéo e assisténcia social, ndo
incluidas no inciso I; e

b) "atividades" dos Poderes Legislativo e Judiciario e do Ministério Publico da Unido.

10 Art. 100. Acompanha esta Lei Anexo especifico contendo a relacéo das a¢des que constituem obrigagfes constitu-
cionais e legais da Unido, nos termos do art. 90, 8§ 20, da Lei Complementar no 101, de 2000.

§ 1o O Poder Executivo atualizara a relag&o de que trata o caput sempre que promulgada emenda constitucional ou lei
de que resultem obrigac¢des para a Uniéo.

§ 20 O Poder Executivo poderd incluir outras agdes na relagdo de que trata o caput, desde que, para tanto, demonstre
que a agao constitui obrigacdo constitucional ou legal da Uni&o.

§ 30 A relagdo, sempre que alterada, sera publicada no Diario Oficial da Unido e encaminhada a Comisséo de que
trata o 8 1o do art. 166 da Constituig&o.

11 a) destinadas aos pagamentos do Fundo de Compensacgéo de Variagdes Salariais - FCVS;

b) destinadas as subveng¢8es econdmicas ou subsidios:

b-1) ao preco e ao transporte do &lcool combustivel e ao preco do Gas Liquefeito de Petréleo - GLP (Lei no 10.453, de
13 de maio de 2002);

9
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Note-se que o art. 100, § 2°, faculta ao Poder Executivo incluir outras agdes na rek-
cdo de despesas protegidas, desde que, para tanto demonstre que a agdo constitui obrigagdo
constitucional ou legal da Unido.

A LDO/2003 no art. 2°, § 1°, prevé expressamente que, em havendo discrepancia
entre os critérios por ela fixados para o contingenciamento e os efetivamente adotados pelo Exe-
cutivo esse deva vir a Comissdo Mista para, na audiéncia publica prevista no art.9o, § 40, da LRF
justificara necessidade e os critérios adotados na definicio das novas prioridades. *?

A realizacdo da audiéncia mencionada ndo desobriga o Executivo de encaminhar a
Comissdo Mista o relatério detalhado para que seja feito um diagnéstico da necessidade e d
mens&o do contingenciamento.*>

Varios instrumentos legais e constitucionais foram postos a disposi¢cdo dos senhores
parlamentares para acompanharem e, se necessario, interferirem no processo de alocacdo dos
recursos federais. Em anexo a esta Nota segue o cronograma dos principais eventos que permi
tirdo o exercicio do controle externo, pelo Congresso Nacional e em especial pela Comissdo Mista
de Orcamento, da gestio desses recursos.

111 - LIMITAGCOES ORCAMENTARIA E FINANCEIRA EM 2003

A dotacdo orcamentéria autorizada na LOA 2003, quanto as despesas contingenci-
veis**, foi restringida a R$ 48 bilhdes, sofrendo uma limitacdo de R$ 14,1 bilhdes (conforme Ane-
xos I, Il e 1l do Decreto), o que restringird o empenho das despesas, conforme tabela a seguir:

CONTINGENCIAMENTO ORCAMENTARIO- 2003

Em R$ bilhGes
Autorizado Autorizado pelo Valor Reducéo %
ltem na Lei Decreto Contingenciado
(A) (B) (C) = (A)-(B) (D)=(C)/(A)
2002 2003 2002 2003 2002 2003 2002 2003
Projetos 18,4 14,5 8,1 4,0 10,3 10,6 56,0 72,7
Atividades e Ope-
racbes Especiais 43,4 47,5 40,5 44,0 2,9 3,6 6,7 7,5
Total 61,8 62,1 48,6 48,0 13,2 14,1 21,4 22,8

Fonte: Decreto n°® 4.591/2003 e Nota Técnica conjunta COFF/CONOF n® 2 de 2002 (Dec. N° 4.120/02)

b-2) ao transporte de gas natural e aos consumidores finais de energia elétrica de baixa renda (Lei no 10.604, de 17
de dezembro de 2002);

b-3) a aquisicao de veiculos movidos a alcool (Lei no 10.612, de 23 de dezembro de 2002);

c) a conta de recursos de doagdes;

d) destinadas aos financiamentos no ambito do Fundo de Desenvolvimento da Amazénia e do Fundo de Desenvolvi-
mento do Nordeste, nos termos dos Decretos nos 4.253 e 4.254, de 31 de maio de 2002, exercida a participa¢do nos
projetos de investimento mediante conversdo das debéntures subscritas em acdes;

e) destinadas ao cumprimento do estabelecido no art. 40 da Lei no 10.633, de 27 de dezembro de 2002.

12 § 1o Fica vedada a adoc¢éo, pelo Poder Executivo, durante a execugdo or¢amentaria, de categorias de prioridades
que ndo estejam contempladas no Anexo referido no caput deste artigo, salvo deliberagdo em contrario da Comissao
Mista de que trata o art. 166, 810, da Constituigdo, na audiéncia publica prevista no art.90, § 40, da Lei Complementar
no 101, de 4 de maio de 2000, em que o Orgdo Central do Sistema de Planejamento e de Orcamento Federal justifica-
ré a necessidade e os critérios adotados na definicdo das novas prioridades.

13 Art. 67,8 5° O Poder Executivo encaminhara ao Congresso Nacional, no mesmo prazo previsto no § 30 deste arti-
go, relatério que sera apreciado pela Comissdo Mista de que trata o art. 166, § 1o, da Constituicdo, contendo:...

14 O conceito de despesas contingenciaveis € discutido com maior propriedade nesse mesmo texto mais adiante.
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LIMITACAO ORGCAMENTARIA - EMPENHO E MOVIMENTAGCAO

Observa-se que os projetos, que concentram os investimentos, foram contingenca-
dos em 72,7%. No ano anterior, apenas 56 % de seu total foi restringido. As atividades tiveram
um decréscimo de 7,5 %. O corte médio, portanto, para todos os gastos demonstrados nos Ane-
xos I, Il e l1l é de 22,8%.

Essa reducéo situa-se acima da média dos Gltimos anos™ e, em especial, mostra ten-
déncia de cortes percentuais progressivamente maiores em tais despesas para cumprir metas de
superavit primario crescentes. Ressalte-se que a expansdo do montante nominal de despesas
autorizadas na LOA, quanto as atividades, foi de R$ 4,1 bilhdes. Analisando-se os projetos, verifi-
ca-se que houve reducdo do montante nominal de recursos autorizados. Considerando-se ainda o
grande percentual de corte, superior a 70%, nos projetos, reduz-se a capacidade de investi-
mento do Estado.

Verifica-se desde a reforma da funcional-programética tendéncia de migracdo de
acOes classificadas nas categorias projetos e atividades para operacdes especiais (antes excluidas
do contingenciamento); tal fendmeno pode ser creditado a interpretacdo extensiva do conceito
de operacéo especial, que ndo contempla produto final, nos termos do art. 3° da LDO/2003.*® O
aumento das inversdes em operacgdes especiais pode ser verificado no quadro pelo incremento
(junto com as atividades) de cerca de R$ 4 hilhges.

No quadro anterior tomou-se por base referéncia o contingenciamento realizado em
fevereiro de 2002, com vistas a manter paralelo temporal de comparacdo. Cumpre salientar, no
entanto, que até o final do ano de 2002, com as altera¢des ulteriores ao decreto n° 4.120/02,
culminando com a edi¢do do decreto n° 4.512/02, houve reavaliagcOes de receitas e despesas que
redundaram em elevacdo dos limites de movimentacéo e empenho naquele ano para os projetos
e atividades. Essa pratica de se iniciar o exercicio com valores mais restritivos, para depois serem
parcialmente ampliados, também foi observada em anos anteriores.

Os limites fixados nos anexos I, Il e 11l do Decreto n° 4.591/03 partem de um uni-
verso contingenciavel (coluna “LEI”) que inclui, contrariamente a LDO/2003, despesas classific a-
das na lei orcamentaria como de carater obrigatério *’.

Foram indevidamente incluidos na base de calculo dos limites do Decreto R$ 19,7 bi-
Ihdes, representados por despesas obrigatorias elencadas na LDO/2003, o que indicou aparente
contingenciamento de apenas 22,8% das despesas, quando 0 universo passivel de limitacéo € de
somente R$ 41 bilhdes (e ndo R$ 62,1 bilhdes), o que eleva a constricdo real a 34,4%, pois con-

15 O corte foi de 16,7% no Dec. n° 2.580/98, 10,3% no Dec. n° 3.031/99 e 19,9% no Dec. n° 3.473/00 em 2000, 12,7%
no Dec. n° 3.719/01.

16 Art. 3° Il - atividade, um instrumento de programagéo para alcancar o objetivo de um programa, envolvendo um
conjunto de operacdes que se realizam de modo continuo e permanente, das quais resulta um produto necessério a
manutenc¢do da a¢do de governo;

Il - projeto, um instrumento de programacado para alcancar o objetivo de um programa, envolvendo um conjunto de
operacdes, limitadas no tempo, das quais resulta um produto que concorre para a expansdo ou aperfeicoamento da
acdo de governo; e

IV - operagdo especial, as despesas que ndo contribuem para a manutengdo, expansdo ou aperfeicoamento das
acles de governo, das quais nédo resulta um produto, e ndo gera contraprestacéo direta sob a forma de bens ou servi-
GOS.

17 O or¢gamento de 2003, por for¢ga da LDO em seu art. 5°, § 7°, foi inovado trazendo identificador de resultado primé-
rio no qual se discriminam as despesas financeiras, primarias obrigatérias e primarias discricionarias e apenas essas
Ultimas sdo sujeitas a contingenciamento.
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sidera-se como base contingenciavel real tdo-somente as constantes originariamente na LOA
sancionada com indicador de despesa discricionaria.

Assim, verifica-se, por exemplo, nos Ministérios da Saude e da Educacdo valores
substancialmente maiores do que o somatoério das despesas discriciondrias alocadas pela LOA
2003. Nesses anexos, indicam-se como dotacdes sujeitas a contigenciamento no Ministério da
Saude o valor de R$ 24,6 bilhdes, ao passo que as despesas discricionarias totais alocadas nesse
orgao sao de R$ 5,6 bilhdes. Do mesmo modo, no Ministério da Educacéo indica-se R$ 7,3 k-
Ihdes no Decreto n° 4.591/03, sendo que as despesas discricionarias para o 6rgao sao de apenas
R$ 4 bilhdes pela LOA aprovada. A diferenca, cerca de R$ 3,3 bilhdes na educacéo e de R$ 19
bilhdes na Satde, deve-se a inclusdo de dotacdes primarias obrigatérias'®, elencadas no anexo a
que o art. 100 da LDO se refere*®, nos anexos I, 1l e 111 em anélise; pois ndo sdo contempladas
nas exclusdes evidenciadas no art. 1° do Decreto n°® 4.591/03.

Como se pode verificar na Tabela a seguir, os R$ 41 bilhdes de despesas considera-
das discricionarias pela lei orcamentéria se transformaram, hoje no ambito do SIAFI, em R$ R$
54,8 bilhées. Como ja mencionado no item “Condicionantes legais”, a inclusdo de despesas no rol
de despesas obrigatérias deve obedecer a rito proprio fixado no art. 100 da LDO/2003. Foi k-
tectada a mudanca no indicador de resultado primario - RP constante da LOA/2003, passando
créditos com execucdo obrigatoria para execucao discricionaria.

A LDO/2003 nédo prevé, salvo nova deliberagdo legislativa, a possibilidade de migra-
cdo da despesa discricionaria para a de obrigatéria; entendendo-se que deve ser mantido o
mesmo rito existente para a situacdo inversa (que permite a alteracdo do carater discricionario
para obrigatorio), todas as alteracdes feitas deveriam pelo menos ter sido justificadas, de forma
a se evitar manipulacdes que levem a privilegiar a execucdo de determinadas despesas em inob-
servancia a LDO. A CMO poderd, nesse sentido, solicitar ao Poder Executivo esclarecimentos adi-
cionais quanto ao assunto.

Uma justificativa para a inclusdo de despesas primarias obrigatérias nos anexos I, Il
e Il é o fato de que essas despesas, apesar de ndo serem contingenciaveis, estdo sujeitas ao
cronograma financeiro de pagamento previsto nos anexos IV a VII. E compreensivel, portanto,
gue haja a mesma sistematica de elaboracdo de todos os anexos para possibilitar confronto ana-
litico entre seus dados.

A tabela a seguir demonstra os cortes efetuados, as despesas discricionarias do 6rgao
aprovada na LOA 2003 e ap0s as alteracBes do executivo, bem como e as dotagdes inclusas na
base contingenciavel dos anexos I, 11 e 11l do Decreto n°® 4.591/03.

18 s&o elas: 1. Alimentac&o Escolar (Medida Proviséria no 1.784, de 14/12/1998); 2. Assisténcia Financeira & Familia Visando & Complementagdo de
Renda Para Melhoria da Nutricdo - Bolsa Alimentacdo (Medida Proviséria no 2.206, de 06/09/2001); 3. Atendimento Ambulatorial, Emergencial e Hospi-
talar em Regime de Gestdo Plena do Sistema Unico de Saude - SUS (Lei no 8.142, de 28/12/1990); 4. Atendimento Ambulatorial, Emergencial e Hospi-
talar Prestado pela Rede Cadastrada no Sistema Unico de Salde - SUS (Lei no 8.142, de 28/12/1990); 5. Atendimento assistencial Basico com o
Piso de Atencdo Basica - PAB, Referente a Parte Fixa nos Municipios em Gestdo Plena da Atengdo Bésica - SUS (Lei no 8.142, de 28/12/1990); 6.
Atendimento a Populagdo com Medicamentos para Tratamento dos Portadores da Sindrome da Imunodeficiéncia Adquirida - AIDS e das Doengas
Sexualmente Transmissiveis - DST (Lei no 9.313, de 13/11/1996); 12.Dinheiro Direto na Escola - Fundescola - (Medida Proviséria no 1.784, de
14/12/1998); 15.Fundo Especial de Assisténcia Financeira aos Partidos Politicos (Fundo Partidario) - (Lei n° 9.096, de 19/09/1995); 17. Incentivo Finan-
ceiro a Municipios Habilitados a Parte Varidvel do Piso de Atencdo Basica - PAB, para a Saude da Familia - SUS (Lei n° 8.142, de 28/12/1990); 18.
Incentivo Financeiro a Municipios Habilitados a Parte Variavel do Piso de Atencdo Bésica — PAB, para Assisténcia Farmacéutica Basica - Farmacia
Bésica - SUS (Lei n° 8.142, de 28/12/1990); 19. Incentivo Financeiro a Municipios Habilitados a Parte Variavel do Piso de Atencdo Béasica — PAB, para
as AcgOes de Vigilancia Sanitaria - SUS (Lei n° 8.142, de 28/12/1990); 20. Incentivo Financeiro a Municipios Habilitados a Parte Variavel do Piso de
Atencdo Basica - PAB, para Acdes de Prevencgédo e Controle das Doengas Transmissiveis - SUS (Lei n° 8.142, de 28/12/1990); 21. Incentivo Financeiro
a Municipios Habilitados a Parte Variavel do Piso de Atengdo Béasica — PAB, para A¢Ges de Combate as Caréncias Nutricionais - SUS (Lei n° 8.142, de
28/12/1990); 22. Indenizagdes e Restituicdes relativas ao Programa de Garantia da Atividade Agropecuéria - Proagro, incidentes a partir da vigéncia da
Lei no 8.171, de 17 de janeiro de 1991; 29. Participacdo em Programas Municipais de Garantia de Renda Minima Associados a Agdes Sdcio-
Educativas - Bolsa Escola (Lei n° 10.219, de 11/04/2001); 37. Auxilio-Alimentagdo (Art. 22 da Lei n° 8.460, de 17 de setembro de 1992); 38. Auxilio-
Transporte (Medida Proviséria n° 2.165-36, de 23/08/2001).

19 in verbis: “Art. 100. Acompanha esta Lei Anexo especifico contendo a relagdo das a¢Bes que constituem obriga-
¢des constitucionais e legais da Unidao”
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CONTINGENCIAMENTO ORGCAMENTARIO - Decreto n° 4.591 de 2003

Em R$ mil
LEI LIMITE DIFERENGA | Discricionarias Discricionarias
ORGAOS E/OU UNID. ORCAMENTARIA | ho0ado | AUTORIZ. 1 (LEI-AUT) LOAFZI(?%zo pelo Executiva™!| DIF/LIM| DIF/DISC
) (B) ©=mn-®B) (D) ©7¢A)  (©)/(D)

20101 GAB. DA PRES. REP. 471.223 284.774 186.449 2.115.951 204.151 3957%  63,39%
20102 GAB. DA VICE PRES. 2.188 1.853 335 2.135 2.135 1530%  15,68%
20114 ADVOC. GERAL UNIAO 57.427 46.396 11.031 55.731 55.731 19,21%  19,79%
20118 AGENCIA BRAS. INTELIG. 34.493 20.908 4.586 31.686 31686 13,20%  14,47%
20121 g?rf EEF;/IIE:NSSE 110,598 23.600 95.998 0 100.621 80,27%  87.57%
20122 j1 ESFEC DEPOL.PIAS 24.135 4.100 20.035 0 24135 83,01%  8301%
20123 ggfﬂ'B/??E'ﬁ'F'\g,\féTRA' DESEGALIM-E' 756800 1.722.300 34.500 0 1.756.800 1,96%  1,96%
20124 pogr FSPECIAL DEAQUICULTURA 9.442 6.200 3.242 0 0.442 34,34%  34,34%
22000 MIN. AGRIC, PEC E ABAST. 740.246 429.573 310.673 704.976 695.533 4197%  44,67%
24000 MIN. DA CIENCIAE TEC. 1.928.649  1.885.100 43549 1.925.631 1925631 226%  2,26%
25000 MIN. DA FAZENDA 1.549.648 1.322.905 226.743 1.486.903 1.486.903 14,63%  15.25%
26000 MIN. DA EDUCAGAO 7.268.558  6.927.550 341.008 4.015.575 9.785.451  4,69%  3,48%
28000 MIN. DES., IND. E COM. EXT. 417.448 289.302 128.146 491.266 437.846  30,70%  29,27%
30000 MIN. DA JUSTICA 1.287.828)  1.018.280 260.548 1.523.723 1.257.988 20,93%  21,43%
32000 MIN. DE MINAS E ENERGIA 864.821 433.796 431.025 1.922.122 2.620.798 49,84%  16,39%
33000 MIN. DA PREV. SOCIAL 1.476.924  1.220.194 247.730 2.702.032 1.427.430 16,77%  17,35%
35000 MIN.DAS REL. EXT. 566.105 506.381 59.723 563.573 563.573 10,55%  10,60%
36000 MIN. DA SAUDE 24.643.806  23.023.802 1.620.004 5.658.494 6.298.917  657%  2572%
38000 MIN. DO TRAB. E EMPREGO 784.544 522.829 261.715 2.445.028 2.445.028 3336%  10,70%
39000 MIN. DOS TRANSPORTES 3.939.253  1.399.205 2.540.048 4.694.107 8.314.051 64,48%  30,55%
41000 MIN. DAS COMUNICAGOES 643.624 446.924 196.700 638.700 638.700 30,56%  30,80%
42000 MIN. DA CULTURA 264.811 129.467 135.344 250.585 250.585 51,11%  52,14%
44000 MIN. DO MEIO AMBIENTE 785.982 340.278 445.704 848.841 848.841 56,71%  52,51%
47000 MIN.PLAN., ORC. E GESTAO 331.246 264.080 67.167 310.215 310.215 20,28%  21,65%
49000 MIN. DO DESENV. AGRARIO 1.116.437 709.300 407.137 1.108.134 1.108.134 3647%  36,74%
51000 MIN. DO ESPORTE 369.611 43.132 326.479 714.708 360.279 88,33%  88,41%
52000 MIN. DA DEFESA 4623.956  3.160.655 1.463.301 4.464.601 4.475.601 31,65%  32,70%
53000 MIN. INTEG. NACIONAL 2.046.355 188.631 1.857.724 2.040.524 2.037.724 90,78%  91,17%
54000 MIN. DO TURISMO 345.850 121.916 223.933 0 345429 64,75%  64,83%
55000 MIN. ASSIST.PROM. SOCIAL 1.234.882 984.120 250.761 0 1.234.602 2031%  20,31%
56000 MIN. DAS CIDADES 2.200.888 326.025 1.874.863 0 2192803 85,19%  8550%
73101 REC. SOB SUP.MIN. FAZENDA 131.482 131.482 0 131.482 131482 100,0% 100,0%
73105 GDF-REC.SUP MIN. FAZENDA 35.000 0 35.000 85.100 1.364.807 100,00%  2,56%
TOTAL 62.073.260  47.953.058 14.120.203 40.940.827 54.869.054 228%  25,73%

* Os valores dos novos 6rgéos criados ap6s a edicdo da lei orcamentaria estdo nos antigos 6rgéos.

LIMITACAO FINANCEIRA - PAGAMENTO

Quando se analisa a programacéo financeira detalhada por 6rgédo, conforme se db-
serva dos anexos IV a VIl do Decreto, verifica-se que a distribuicdo dos limites financeiros nem

20 - ) o . S o ox

Total das despesas com indicador financeiro igual a 2, ou seja, despesas discricionarias conforme a LOA aprovada.Os 6rgdos em
gue se apresenta despesas discricionarias igual a zero, sdo aqueles criados apds a sangdo da LOA. As despesas respectivas estao
diluidas entre os demais 6rgéos da relagao.

21 . . A x
Total das despesas com indicador financeiro igual a 2, ou seja, despesas discricionarias apos alteragées ja no ambito da execugéo

orgamentaria.
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sempre leva em conta o estoque de restos a pagar daquele 6rgdo. E de se observar ainda que o
demonstrativo da programacdo financeira ndo é dividido por conjunto de proje-
tos/atividades/operacdes especiais, e apenas discrimina por 6rgao todos os pagamentos maximos
mensais (acumulado) sejam destinados a despesas do exercicio ou aos restos a pagar inscritos
em 2002.

Uma constatacéo importante refere-se ao limite total de liberac&o financeira, definido
no montante de R$ 47,3 bilhdes para 2003. A partir desses dados, confrontando-os com os lim -
tes orcamentérios, no valor de R$ 48,0 bilhdes, verifica-se que o limite financeiro é insuficiente
até mesmo para fazer frente aos pagamentos do corrente ano. Assim, haverd pressdo para se
aumentar o “estoque de restos a pagar” em R$ 0,7 bilhdo (R$ 48 bilhdes, orcamentario, R$ 47,3,
financeiro) na nova situagéo posta pelo decreto.

No entanto, salienta-se que existe a faculdade conferida pelo art. 7°, inciso I, do De-
creto n° 4. 591/03, aos Ministros de Estado do Planejamento, Orcamento e Gestédo e da Fazenda
para, por ato conjunto, ampliar os limites em até R$ 0,7 bilhdo, o que possibilitaria tdo-somente
honrar as despesas correspondentes ao orgamento 2003, permanecendo o “estoque” de restos a
pagar vindos de 2002, R$ 9,4 bilhdes, discriminado no anexo IX do decreto.

Em 2002, o limite financeiro do Decreto 4.120/02 (R$ 50,4 bilhGes) previsto para
2002 serviria para pagamento ndo apenas das despesas relativas aquele orcamento, mas tam-
bém de parte dos restos a pagar, cujo valor era de R$ 13,3 bilhdes (Anexo VIII daquele decreto).
Conclui-se, portanto que, ndo havendo saldo financeiro suficiente para a execugdo financeira do
orcamento de 2003 e para o pagamento dos restos a pagar de 2002, o Poder Executivo sera for-
cado a adotar solucédo cujo resultado inevitavel serd a manutencdo ou o aumento do estoque de
restos a pagar, mantidas as demais condicoes.

Até mesmo Orgdos que ndo possuem restos a pagar, como € o caso da unidade or-
camentéria 20.253, Gab. Min. Estr. de Seguranca Alimentar Combate a Fome, tiveram limites
financeiros inferiores aos orcamentarios (limite de empenho maior do que o de pagamento em
7,8 milhdes).

Ressalte-se ainda que, por meio do Decreto n° 4.596, de 13 de fevereiro de 2003, o
Poder Executivo devera reduzir o “estoque de restos a pagar” inscritos em 2002 por meio de
cancelamento daqueles que ndo satisfizerem algumas condi¢bes, conforme descrito no item se-
guinte.

IV - RESTOS A PAGAR

Consideram-se Restos a Pagar as despesas empenhadas e ndo pagas até o dia 31 de
dezembro, distinguindo-se as processadas das ndo processadas22. O valor dos Restos a Pagar de
anos anteriores tem representado um fator de restricdo crescente a execucao da lei orcamentaria
do ano em curso, quando os valores inscritos em Restos a Pagar sdo repassados para outros
exercicios sem a respectiva contrapartida financeira. Tal fato ndo passou despercebido pelo é-
gislador que estabeleceu a inscricdo em Restos a Pagar e seu controle como um dos requisitos
para a Responsabilidade Fiscal?3.

22 Art 36 da Lei 4.320/64, c/c art. 67 do Dec. 93.872/86.

§ 1° A responsabilidade na gestdo fiscal pressupde a agéo planejada e transparente, em que se previnem riscos e
corrigem desvios capazes de afetar o equilibrio das contas publicas, mediante o cumprimento de metas de resultados
entre receitas e despesas e a obediéncia a limites e condigdes no que tange a rendncia de receita, geracao de despe-
sas com pessoal, da seguridade social e outras, dividas consolidada e mobiliaria, operagdes de crédito, inclusive por
antecipacao de receita, concessao de garantia e inscricdo em Restos a Pagar. (grifo nosso)

14



CONGRESSO NACIONAL

CONSULTORIA DE ORGAMENTO E FISCALIZAGAO FINANCEIRA — CD
CONSULTORIA DE ORGAMENTOS, FISCALIZACAO E CONTROLE - SF

E importante esclarecer que sistematicamente tem sido prorrogado o prazo de vigéncia
de restos a pagar além do exercicio subseqiiente a sua inscricdo, afastando o disposto no art. 68
do Dec. 93.872/86, e gerando pressao sobre o0s recursos dos exercicios vindouros em competi
cdo com os créditos proprios desses exercicios.?®.

O quadro seguinte ilustra a execucdo orcamentéria dos investimentos nos exercicios de
a 2002, ficando demonstrado a crescente representatividade dos restos a pagar na realizagdo das
despesas com investimentos, chegando ao paroxismo de em 2002 os gastos a conta de orca-
mentos preteéritos superarem o do vigente.

EXECUGCAO ORGCAMENTARIA E RESTOS A PAGAR

INVESTIMENTO — 1996 A 2002 — Orcamento Fiscal e da Seguridade
Em R$ Bilhdes

ANO AUTORIZADO LIQUIDADO PAGO(1) RP PAGOS (2)
1996 10,2 5,73 - -

1997 11,35 7,54 - 2,70
1998 13,29 8,28 - 1,95
1999 9,08 6,96 3,74 2,19
2000 14,72 10,10 5,20 3,11
2001 19,50 14,58 5,83 3,95
2002 18,18 10,13 4,58 7,8

(1) Pagamento relativo ao orgamento aprovado para 0 exercicio em curso;

(2) Pagamento no exercicio de Restos a Pagar que foram inscritos em exercicios anteriores (relativos a orgamentos anterio-

res);

O Decreto n° 4.526/02, que dispde sobre o cancelamento dos Restos a Pagar inscritos

em 31 de dezembro de 2001 e em exercicios anteriores, determina que seja aplicado fielmente o
disposto no art. 68 do Dec. 93.872/86. Cumpre esclarecer que esse Decreto ndo estabeleceu
prazos para a execucao financeira dos valores inscritos, diferentemente do que aconteceu no fim
do exercicio de 2001, por meio do Decreto n® 4.049/012°.

Esclarecemos, ainda, que em 14.02.03, foi publicado o Decreto n°® 4.594/03, que dispde
sobre a realizacdo de despesas inscritas em Restos a Pagar no exercicio de 2002.determinando
que:

1. as despesas inscritas em Restos a Pagar somente poderdo ser realizadas se 0s con-
tratos, convénios ou instrumentos correlatos tenham sido formalizados;

24 Art 68. A inscricao de despesas como Restos a Pagar serd automética, no encerramento do exercicio financeiro de
emissdo da Nota de Empenho, desde que satisfaga as condi¢cGes estabelecidas neste Decreto, e tera validade até 31
de dezembro do ano subsequente. (grifo nosso)

25 O valor langado no Demonstrativo de Disponibilidade de Caixa do Relatério de Gestdo Fiscal de 2002 indica valo-
res de R$ 1.267.458.000,00 de Restos a Pagar inscritos de exercicios anteriores.

26 Art. 2 0 As despesas inscritas em Restos a Pagar em 2001, assim como em exercicios anteriores, e nao ligiidadas
até 31 de margo de 2002, serdo integralmente anuladas naquela data.

Usualmente, as despesas empenhadas e ainda ndo liquidadas sdo inscritas em Restos a Pagar Nao-Processados e
sua liquidagéo no Sistema Orcamentério € feita contabilmente no momento dessa inscrigdo26, para que o equilibrio
or¢camentario possa ser contabilmente alcangado26.

O prazo, entretanto, para execugao financeira plena dessa despesa — 0 que inclui a “certificacdo” de sua realizagcdo
pelo correspondente ordenador, segundo o art. 68 do Decreto 93.872/86, até 31 de dezembro do exercicio seguinte.
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2. a contraprestacdo em bens, servigos ou obras tenha sido realizada ou, excepcional-
mente, iniciada até a edicdo do Decreto e exista clausula de rescisdo onerosa; e

3. alicitacdo e contratacdo por parte do convenente tenham sido homologadas, incl-
sive nos casos de dispensa e inexigibilidade de licitagdo, devendo os demais saldos
ser cancelados até o fim de fevereiro. >’

A LRF determina que os valores inscritos em Restos a Pagar nos Ultimos oitos meses de
mandato sejam transferidos com a respectiva contrapartida financeira®®. Ao analisarmos os Ba-
lancos Financeiros de 2002 verificamos a existéncia de um montante de R$ 99.029 milhdes.”® No
final do exercicio de 2001 esse valor era de R$ 93.402 milhdes. Esta disponibilidade ndo tem seu
destino atrelado diretamente a liquidacédo de restos a pagar, mas sim a manutencdo de um col-
chao de liquidez no Tesouro Nacional que possa assegurar a solvéncia dos compromissos finan-
ceiros correntes, inclusive com relagdo a divida mobiliaria.

Embora se possa argumentar que, do ponto vista formal, o saldo de caixa no final do
mandato seja superior aos compromissos entao existentes por conta dos restos a pagar (cerca
de R$ 9,5 bilhdes), do ponto de vista econdmico-fiscal ndo ocorreu efetivamente a formagdo de
uma reserva financeira especifica que pudesse atender, no exercicio de 2003, as despesas com-
promissadas com restos a pagar no mandato anterior, com preservacéo das metas fiscais.

Esclarecemos, ainda, que existem divergéncias, a serem esclarecidas na audiéncia de
25.02.03, entre os valores constantes dos anexos VIII e IX do Decreto n.°© 4.591/03 com os va-
lores publicados no Demonstrativo da Disponibilidade de Caixa do Relatério de Gestédo Fiscal do
3° Quadrimestre de 2002, no que se refere & Restos a Pagar Processados.°

Ressaltamos, também, que os valores inscritos nesse orcamento sao bem inferiores aos
inscritos no Or¢camento de 2002, representando uma reducédo de cerca de 40% dos valores ins-
critos, retornando a valores préximos aos inscritos para o Orgamento de 2001.3 Essa redug&o
pode indicar uma melhoria da programacéo financeira no exercicio de 2002.

A reducdo identificada nos restos a pagar em 2002 devera se repetir com maior intensi
dade em 2004, agora ja por forca do art. 39,8 3°, da LDO/2003, ao exigir que os restos a pagar
ndo processados, relativos a despesas discricionarias e ndo financeiras, inscritos no exercicio de
2003 nédo excederdo a 50% (cinquienta por cento) do valor inscrito no exercicio de 2002.

27 Tais disposic¢des atingem as transferéncias voluntéarias efetuadas no fim do exercicio de 2002 e inscritas em Restos
a Pagar. Cerca de R$ 1 bilhdo foram transferidos mediante convénio a partir da segunda quinzena de novembro de
2002 (dados extraidos do SIAFI): é de se supor que grande parte desse recurso ainda néo tenha tido suas licitagées
homologadas e/ou contratos firmados.

28 Art 42. E vedado ao titular do Poder ou 6rgéo referido no art. 20, nos Gltimos dois quadrimestres do seu mandato,
contrair obrigacdo de despesa que ndo possa ser cumprida integralmente dentro dele, ou que tenham parcelas a se-
rem pagas no exercicio seguinte sem que haja suficiente disponibilidade de caixa para este feito.

Paragrafo unico. Na determinacédo da disponibilidade de caixa serdo considerados os encargos e despesas compro-
missadas a pagar até o final do exercicio

29 Apesar de ja publicado no Demonstrativo de Disponibilidade de Caixa do Relatorio de Gestédo Fiscal de 2002, acre-
ditamos que tais valores possam se alterar até o fechamento dos Balancos de 2002 (quando as Setoriais Contabeis
terminem seus trabalhos de consolidagéo.

30 Acreditamos que tais diferengas sejam relativas aos ajustes feitos pelas setoriais contdbeis no més de janei-
ro/2003, no sentido de acertar os volumes de Restos a Pagar Processados.

31 R$ 13,3 bilhdes em 2001 (inscritos para 2002) e R$ 9,45 bilhdes em 2002 (inscritos para 2003), como Restos a
Pagar Processados.
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V- O IMPACTO DO CONTINGENCIAMENTO SOBRE AS EMENDAS

E sensivel a preocupagdo dos parlamentares na busca de informagdes sobre o in-
pacto do decreto de contingenciamento na execucdo das emendas individuais e de bancada.

A exemplo do que ocorreu em anos anteriores, verifica-se certa correlagdo entre os
montantes contingenciados e os valores acrescidos por 6rgdo no Congresso Nacional por meio de
emendas, justificavel, pelo fato das emendas agregarem principalmente despesas discricionarias.

TAB. 4 - CONTINGENCIAMENTO VERSUS EMENDAS APROVADAS NO CONGRESSO NACIONAL

R$ mil
. Leid? Limite autorizado Contingenciado ~ Emendas %
Orgéos aprovadas
(A) (B) ©) (D) E=C/A
39000 MIN. DOS TRANSPORTES 3.939.253 1.399.205 2.540.048 1.759.844 64,5%
56000 MIN. DAS CIDADES 2.200.888 326.025 1.874.863 1.591.234 85,2%
53000 MIN. DA INTEGRAGAO NACIONAL 2.046.355 188.631 1.857.724  1.479.530 90,8%
36000 MIN. DA SAUDE 24.643.806 23.023.802 1.620.004 1.293.372  6,6%
52000 MIN. DA DEFESA 4.623.956 3.160.655 1.463.301 174.769 31,6%
44000 MIN. DO MEIO AMBIENTE 785.982 340.278 445.704 174.795 56,7%
32000 MIN. DE MINAS E ENERGIA 864.821 433.796 431.025 248.055 49,8%
49000 MIN. DO DESENV. AGRARIO 1.116.437 709.300 407.137 69.430 36,5%
20000 PRESIDENCIA DA REPUBLICA 2.475.308 2.119.131 356.177 222.580 14,4%
26000 MIN. DA EDUCAGAO 7.268.558 6.927.550 341.008 343.885 4,7%
51000 MIN. DO ESPORTE 369.611 43.132 326.479 212.970 88,3%
22000 MIN. AGRIC, PEC E ABASTECIMENTO 740.246 429.573 310.673 221.790 42,0%
30000 MIN. DA JUSTICA 1.287.828 1.018.280 269.548 167.013 20,9%
38000 MIN. DO TRABALHO E EMPREGO 784.544 522.829 261.715 - 33,4%
55000 MIN. DA ASSISTENCIA E PROMOGAO SOCIAL 1.234.882 984.120 250.761 150.049 20,3%
33000 MIN. DA PREVIDENCIA SOCIAL 1.476.924 1.229.194 247.730 - 16,8%
25000 MIN. DA FAZENDA 1.549.648 1.322.905 226.743 12.000 14,6%
54000 MIN. DO TURISMO 345.850 121.916 223.933 186.359 64,7%
41000 MIN. DAS COMUNICACOES 643.624 446.924 196.700 22.155 30,6%
42000 MIN. DA CULTURA 264.811 129.467 135.344 92.394 51,1%
28000 MIN. DO DESENV., IND. E COM. EXTERIOR 417.448 289.302 128.146 61.931 30,7%
47000 MIN. DO PLANEJ., ORG. E GESTAO 331.246 264.080 67.167 290 20,3%
35000 MIN.DAS RELACOES EXTERIORES 566.105 506.381 59.723 4.956 10,5%
24000 MIN. DA CIENCIA E TECNOLOGIA 1.928.649 1.885.100 43.549 64.610 2,3%
73000 TRANSFERENCIAS A ESTADOS, DISTRITO 166.482 131.482 35.000 47.637 21,0%
FEDERAL E MUNICIPIOS
TOTAL 62.073.261 47.953.058 14.120.202  8.601.408 22,7%

E fato que as emendas geralmente sdo destinadas a aportes em projetos, mais sus-
cetiveis de contingenciamento vis a vis as atividades e as operacfes especiais. Contudo, néo se
pode afirmar que o contingenciamento imposto afete exclusivamente as emendas. A execucédo
orgamentaria pode beneficiar programacdes acrescidas por emendas, em detrimento de outras. E
fato, entretanto, que o distanciamento entre os limites financeiros e os valores autorizados e
represados na forma do contingenciamento ou de restos a pagar, faz com que a programacgao
dos Orgéos setoriais fique totalmente subordinada ao poder discricionario do Ministro da area. O

32 Os limites fixados nos anexos I, Il e Ill do Decreto n° 4.591/03 partem de um universo contingenciavel (coluna
“LEI") que inclui, contrariamente a LDO/2003, despesas classificadas na lei orgcamentaria como de carater obrigatério
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administrador, portanto, tem a sua disposicdo amplo leque de possibilidades na execucdo dos
investimentos.

A definicdo de quais subtitulos, inclusive aqueles resultantes de emendas parlamen-
tares, serdo ou ndo executados, dentro dos limites fixados, sera objeto de deciséo de cada O-
gao, e se dara ao longo do exercicio. O art. 2° do Decreto n® 4.591, de 2003, determina que
cada Orgdo setorial encaminhe a Secretaria de Planejamento e Investimentos Estratégicos do
Ministério do Planejamento e Orcamento, até trinta dias apds sua publicacdo, a distribuicdo, por
programas, dos limites de que trata os Anexos I, Il e 11l. O Congresso Nacional, no entanto, ndo
participa e ndo € informado sobre a nova programacao, a prioridade e os critérios utilizados nes-
sa definicéo.

O conhecimento pelo Congresso do detalhamento dos limites fixados para a execu-
&0, pelo menos em nivel de programa, foi motivo da oposicéo de veto na LDO/2003.33

O Art. 22, paragrafo unico, da LDO/2003, disciplina a matéria no sentido de exigir
gue “a execucdo financeira da programacdo de trabalho da lei orcamentaria decorrente de
emendas parlamentares que objetivem atender a¢Ges municipais, no ambito de cada programa,
ressalvados os impedimentos de ordem legal, técnica ou operacional, devidamente justificados, e
observados ainda os limites orcamentarios e financeiros a programacao, dever-se-a orientar no
sentido de conferir tratamento isonémico.”

Assim, o detalhamento da programacéo, em especial aquela resultante de emendas,
deve ser motivo de publicidade e apreciacdo pelo Congresso Nacional, sob pena de tornar inGcua
a lei orcamentaria, refeita durante sua execucgdo. Propbe-se que a Comissdo encaminhe ao Mi
nistério do Planejemanto solicitacdo do envio das informacfes setoriais supracitadas, além de
sugerir orientacdo aos Orgdos setoriais para que incluam em seus informes os critérios observa-
dos para cumprimento do art. 22 da LDO/2003.

VI - PRIORIDADES DO DECRETO EM CONFRONTO COM O PPA E A LDO

O Decreto, em seus anexos |, Il e Ill, dispensa tratamento diferenciado para as
acOes classificadas como “Programacgdes com Gerenciamento Intensivo”, cujo conceito ndo foi
definido pelo Poder Executivo. Tais programacfes, anteriormente classificados como “Estratégi
cos”, tém recebido um percentual de limite global maior que as “Demais”. O anexo XVI relaciona
0s programas e acdes que receberam o titulo de “Programacdes com Gerenciamento Intensivo”,
mas apenas aqueles que tém “Gestdo de Fluxo de Recursos” sdo considerados para efeito da
programacédo diferenciada. Tais programas serdo gerenciados mais amitde pelos 6rgdos centrais
de planejamento e da Fazenda, nos termos do art. 10 do Decreto.

O tratamento diferenciado pode ser constatado pelos limites para empenho e movi
mentacdo que para os projetos de gerenciamento intensivo € de 38,2% e para os demais é de
26,9%, para uma média dos projetos de 27,29%.

33 Dispositivo vetado na LDO/2003
"ATE B7. i

§ 70 No prazo de 15 (quinze) dias ap0s o término do prazo previsto no § 3o deste artigo, os 6rgdos setoriais de pla-
nejamento e orgamento encaminhardo a Comisséo Mista de que trata o art. 166, § 10, da Constituicdo relatérios con-

tendo as seguintes inform agdes:
| - efeitos principais da limitagdo de empenho e movimentacao financeira sobre a programacao inicial do 6rgéo;
Il - redistribuicdo dos limites orgamentario e financeiro entre os programas e principais a¢des do 6rgao."
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Uma vez que a LDO/2003 define as prioridades a serem observadas na execugdo or-
camentaria deste ano, seria esperado que os programas e ac¢fes constantes do Anexo de Metas e
Prioridades da LDO constassem do Anexo XVI do Decreto com precedéncia sobre as programa-
¢des que ndo constam do anexo da Lei. Mas néo € isso que se observa no Decreto, pois Varias
acbes que ndo constam da LDO/2003 receberam tratamento privilegiado e outras que constam
como prioridade na LDO sequer constaram do Anexo XVI do Decreto.

Dos 116 programas constantes do Anexo de Metas e Prioridades da LDO, apenas 8
constam integralmente como prioritarios no Anexo XVI do Decreto, 13 constam parcialmente e
outros 27 sdo apenas citados no anexo mas sem integrarem o conjunto de programas com lim i-
tes especificos.

Ao eleger “Programacgdes com Gerenciamento Intensivo” e determinar sua precedén-
cia na execucdo orcamentaria, o Decreto cria nova categoria de prioridade, dentre o rol cons-
tante do Anexo de Prioridades e Metas da LDO, sem a participa¢do do Poder Legislativo. Assim, a
regulamentacdo promovida reduz a eficacia da lei orcamentaria como instrumento definidor das
despesas publicas, além de neutralizar a orientacdo do 8 2° do art. 165 da Constituicdo Federal,
gue determina que as prioridades do gasto publico devem ser fixadas na LDO.

Repetindo dispositivo, constante do Decreto de Contingenciamento para 2001, o arti-
go 15 do Decreto assim dispbe: “Os dirigentes dos 6rgdos setoriais dos Sistemas de Planeja-
mento e de Orgamento e de Administracdo Financeira e os ordenadores de despesa deverdo ob-
servar: | — a precedéncia para a execucdo de Programas e A¢des com Gerenciamento Intensivo e
para a execucdo de acdes governamentais de natureza continua e permanente”.

A LDO/2003 (Lei n® 10.524/02) estabelece em seu Anexo de Metas e Prioridades o0s
programas, acfes e subtitulos que mereceréo prioridade na alocacdo e na execucdo de recursos.
O Decreto em andlise, ao eleger os “programas e acGes com gerenciamento intensivo” e deter-
minar aos dirigentes dos 6rgaos setoriais e aos ordenadores de despesa a precedéncia para a
execucdo desses programas, prioriza explicitamente tais programas, excluindo qualquer mani-
festacéo do Poder Legislativo.

Se a LDO néo estabeleceu hierarquia de execucdo entre tais programas, ndo caberia
a um ato infralegal estabelecé-la. Ainda que o Poder Executivo resolvesse estabelecer rol de
programas prioritarios, esperar-se-ia que estivessem ao menos relacionados entre aqueles cons-
tantes do Anexo de Prioridades e Metas da LDO/2002, o que nédo se verificou. Nesse sentido,
vale enfatizar o mandamento constitucional: “Art. 165, § 2° - A lei de diretrizes orcamentarias
compreendera as metas e prioridades da administracdo publica federal, incluindo as despesas de
capital para o exercicio financeiro subsequente ...”. O Decreto, portanto, quanto a definicdo das
prioridades (projetos estratégicos), ndo observa o Anexo de Metas e Prioridades da LDO.

VIl - CREDITOS ADICIONAIS E CONTINGENCIAMENTO

Os créditos adicionais devem sempre indicar a fonte de recursos que ampara as ro-
vas despesas. Entretanto, para a preservacdo do superavit primario, ndo se pode mais, em face
da LRF, utilizar fontes financeiras (tais como as operag¢des de crédito, o superavit financeiro do
exercicio anterior, e a parcela financeira da reserva de contingéncia) para o atendimento de des-
pesas primarias. Assim, havendo comprometimento da meta de superavit primario, o contingen-
ciamento ser& acionado de forma ainda mais intensa e incidira ndo so sobre as programagdes em
seu conjunto, mas até mesmo naquelas criadas ou suplementadas pelos créditos adicionais. Caso
utilizadas, implicardo necessariamente em nova repressao fiscal via contingenciamento.

A proibicédo da utilizagcdo de fontes financeiras obriga que se torne transparente a re-
ducéo de outras despesas ja autorizadas financiadas por fontes primarias, estabelece o art. 61,8
4°, que os créditos adicionais justifiqguem e indiquem na exposi¢cdo de motivos as consequéncias
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dos cancelamentos de dotacOes propostas sobre a execucdo das atividades, dos projetos, das
operacdes especiais e dos respectivos subtitulos e metas.

Para permitir o efetivo acompanhamento da pressdo dos créditos adicionais sobre o
resultado primario e os demais créditos orcamentarios, a LDO/2003 determina que as revisdes a
lei orcamentéria sejam apresentadas, preferencialmente, nas com data certa, exceto para casos
imprevisiveis e urgentes, objeto de créditos extraordinarios. **

A reabertura de créditos especiais e extraordinarios promulgados nos ultimos quatro
meses de 2002, nos limites de seus saldos e incorporados ao orgamento vigente, nos termos do
§2° do art. 167 da Constituicdo, € outro fator que também pode afetar o superavit primario. As
despesas primarias compreendidas nos créditos reabertos, se vierem a ser realizadas, originarao
dispéndios adicionais, que utilizardo as fontes de receita originalmente previstas no Orcamento.
Nesse caso, 0 contingenciamento deverd ser novamente acionado a fim de recompor a meta
estabelecida de superavit.

VIII - DESCONTINGENCIAMENTO - RECOMPOSICAO DAS DOTACOES LIMITADAS

Do ponto de vista legal, a limitagdo de movimentagdo e empenho (contingenciamen-
to) ndo significa uma reducédo definitiva da dotagdo. O efeito do contingenciamento, de forma
diferenciada do veto a programacéo orcamentaria, € apenas o de suspender por tempo indeter-
minado a possibilidade do ordenador de despesa de efetuar empenhos. Porém, na medida em
gue desaparecam os motivos que levaram a limitacdo do empenho do crédito orcamentéario (por
exemplo, no caso da receita prevista inicialmente voltar a se realizar), aquelas despesas contin-
genciadas poderdo retomar a sua execucao.

De modo analogo ao contingenciamento estabelecido pelo Poder Executivo no inicio
do exercicio de 2002, o presente decreto ndo prevé mecanismo ou critérios desse procedimento
conhecido como descontingenciamento. A LRF, no entanto, impde ao Poder Executivo a necessi-
dade de descontingenciar o orcamento a medida em que a execugdo das receitas e despesas
assim permitirem.

O § 1° do art. 9°, da LRF prevé a necessidade de descontingenciamento proporcional
as reducdes efetivadas. Cabera a Comissdo Mista fiscalizar a correta recomposicdo, de modo a
preservar as prioridades da programacado original, bem como apreciar a solicitacdo de abertura
de créditos adicionais, considerando o contingenciamento, a fim de que ndo sejam atribuidas
novas prioridades em detrimento daquelas anteriormente estabelecidas. *°

Conforme NTC n®3/03 (item VIII), j& mencionada anteriormente, existem indicios que
as receitas se encontram subestimadas no Decreto, o que podera permitir, a exemplo de anos
anteriores, dé-se gradual recomposi¢ao das dotacGes limitadas.

Brasilia, 24 de fevereiro de 2003.

Eugénio Greggianin José Rui Gongalves Rosa

COFF/CD (1) CONORF/SF (2)

(1) CONSULTORES DESIGNADOS: Claudio Tanno, José F. Cosentino, Eber Zoehler S.Helena, Flavio Tavares, Fidelis Fantin, Francisco
Ldcio, Sidney Jr

(2) CONSULTORES DESIGNADOS: Fabio Gondin, Maria Liz, Nilton Soares, Renato Brown;

34 Art. 61. Os projetos de lei relativos a créditos adicionais serdo apresentados na forma e com o detalhamento esta-
belecidos na lei orgamentéria anual, encaminhados pelo Poder Executivo ao Congresso Nacional, preferencialmente,
nas primeiras quinzenas de maio e outubro.

35 Art. 9°... § 1° No caso de restabelecimento da receita prevista, ainda que parcial, a recomposicdo das dotagbes
cujos empenhos foram limitados dar-se-a de forma proporcional as redugdes efetivadas.
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