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SUMARIO EXECUTIVO
CENARIO MACROECONOMICO DO PLDO/2005

O cenario econbmico-fiscal para o periodo 2005 a 2007 enfatiza, dentre outros: i)
politica de gestao fiscal equilibrada, de forma a tornar viavel o crescimento sustentado; ii)
criacdo de condicdes necessarias a queda dos juros, melhoria do perfil da divida e a
reducao da relacao divida/PIB; iii) parametros e projecdes para seus principais agregados
e variaveis, além das metas de inflacdo para o exercicio subsequente; iv) esforcos
realizados em 2003 para estancar a pressao inflacionaria, a queda dos rendimentos reais
e a melhoria das expectativas; v) aumento da liquidez internacional, fruto da baixa taxa de
juros norte-americana, que favoreceu a expansao das exportacdes e a recuperagao dos
termos de troca brasileiros, a melhoria das condicdes de captacdo de recursos externos,
com o0 aumento das reservas cambiais e a relativa estabilidade da taxa de cambio.

Nao obstante a queda de 0,2% do PIB, verificada no ano de 2003, o cenario conta,
no decorrer de 2004, com a manutencao do ritmo de crescimento da economia iniciado no
ultimo trimestre de 2003, cuja expansao viabilizar-se-a pelo aumento da concessao de
crédito, recuperacado das vendas no mercado varejista, desempenho das exportacdes e
recuperacdo dos rendimentos reais. Prevé-se a manutencdo de superavit primario de
4,25% do PIB.

O quadro a seguir apresenta a projecao das principais variaveis para 2005, com
indicativos para 2006 e 2007.

PLDO 2005 — PROJEGOES MACROECONOMICAS - 2005/2007

Discriminacao 2004 2005 2006 2007
PIB - % de crescimento real (a.a.) 3,51 4,00 4,50 5,00
Inflagéo IGP DI — % acumulado 12 meses 7,53 5,50 n.d. n.d.
Inflacdo IPCA - % acumulado 12 meses 5,67 4,50 4,00 4,00
Taxa real juros sobre Divida Liquida — média % a.a. 8,38 6,85 6,03 4,99
Taxa nominal juros sobre Divida Liquida — média % a.a. 14,88 11,79 10,40 9,19
Taxa de cambio (R$/US$) — final de periodo 3,19 3,28 3,379 3,48

Fonte: Mensagem que acompanha o PLDO/2005

Tanto o Poder Executivo quanto o mercado, ndao obstante sinais do baixo nivel de
atividade, confirmam a expectativa de crescimento de 3,5%, em 2004. O PPA supée 4%.
Para os demais anos, o PPA traz cenario de crescimento mais otimista, em meio ponto de
percentagem acima do PLDO. O mercado, todavia, € mais reticente em relagdo ao vigor
do crescimento em 2005.

A se confirmarem todas as tendéncias em que se baseia o cenario, a despeito do
comportamento do mercado de trabalho, pode-se concluir que a evolugdo positiva das
demais variaveis macroeconOmicas relevantes conduzem a factibilidade das metas
contidas no PLDO, notadamente em termos de producao e de precos.

METAS FISCAIS

Para as trés esferas de governo, no triénio 2005 a 2007, é fixada meta de
superavit primario de 4,25% do PIB. Para o exercicio de 2005, esse percentual apresenta
0 seguinte desdobramento: 2,45% relativos aos orgcamentos fiscal e da seguridade social
da Unido; 0,70% relativos as empresas estatais federais; e 1,10% relativo aos Estados e
Municipios.
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Ha entendimentos com o FMI no sentido de alterar a metodologia de célculo do
superavit primario, retirando alguns investimentos publicos financiados por instituicdes
financeira multilaterais. Em ocorrendo tal alteragéo, é previsivel a ocorréncia de impasse
financeiro, com a manutencao do atual superavit primario, devido a impossibilidade de se
aumentarem despesas sem piorar a relagao divida/PIB.

ESTIMATIVA DE ARRECADACAO DA RECEITA PARA 2005

O PLDO prevé arrecadagao de R$ 433,3 bilhdes em 2005, o equivalente a 23,88%
do PIB. Essa arrecadacao resulta de um crescimento real do PIB de 4% em 2005, do
crescimento de importacoes de 16,25% e de algumas alteracées na legislacao tributaria
mencionadas no demonstrativo da margem de expansao das despesas obrigatorias de
carater continuado.

ESTIMATIVAS DAS DESPESAS PARA 2005

A despesa nao financeira foi projetada em 21,4% do PIB em 2005, 21,6% do PIB
em 2006 e 21,5% do PIB em 2007 (em 2003 o realizado foi de 22,0% do PIB). Na
LDO/2004, a projegao era de 21,1% do PIB para os anos de 2004 a 2006. Nesse
contexto, o Anexo de Metas Fiscais indica que as despesas primarias totalizardo R$ 388,9
bilhdes em 2005.

Essa previsao revela-se otimista, ante a tendéncia acentuada, nos ultimos anos, de
aumento das despesas com subsidios, previdéncia social e pessoal.

DiVIDA LIQUIDA DO SETOR PUBLICO NO TRIENIO 2005-2007

Segundo o Poder Executivo, caso se consolide o cenario econdmico esperado
(maior crescimento econdmico e queda da taxa real de juros), a manutencao do esforco
fiscal em 4,25% do PIB, nos préximos trés anos, seria suficiente para reduzir a relagao
divida publica/PIB dos atuais 57,5% para cerca de 53%, no final de 2007.

RISCOS FISCAIS

Chama atencéao o fato de ndo haver mencgéao expressa, no anexo de riscos fiscais,
aos passivos contingentes, decorrentes de lides de ordem tributaria e previdenciaria, com
possibilidade de um impacto da ordem de R$ 13 bilhdes nas contas da previdéncia. Tais
passivos poderdo resultar de eventuais decisdes judiciais favoraveis a aposentados e
pensionistas, que solicitaram revisdo de seus beneficios, incorretamente corrigidos no
passado.

METAS E PRIORIDADES

O Poder Executivo, com base no cenario descrito, destaca como prioridades e
metas para o exercicio de 2005:

a) assentamento de 115 mil familias;
b) favorecimento de 8,7 milhdes de familias com o Programa Bolsa-Familia;

c) subsidio a habitagdo de interesse social, urbanizacdo, regularizacido e
integracao de assentamentos precarios;

d) saneamento urbano e rural;

e) melhoria da qualidade de atendimento e ampliacdo do acesso da populacédo aos
medicamentos;

-II -



COMISSAO MISTA DE PLANOS, ORCAMENTOS PUBLICOS E FISCALIZACAO
CONSULTORIA DE ORCAMENTO E FISCALIZACAO FINANCEIRA — COFF/CD

CONSULTORIA DE ORCAMENTOS, FISCALIZACAO E CONTROLE — CONORF/SF

NTC N° 07 /04 - PLDO 2005

f) combate ao analfabetismo, valorizacdo dos professores, melhoria da qualidade
do ensino e garantia da permanéncia das criangas, adolescentes e jovens na
educacao basica;

g) manutencao e ampliacao das areas livres de doencas e pragas;

h) diminuicAo das restricbes externas, no curto prazo, e equacionamento do
desenvolvimento de atividades-chave, no médio e longo prazos; e

i) implementacdo de projetos de energia, transportes e infra-estrutura hidrica
essenciais ao crescimento econdmico e desenvolvimento social.

ORIENTACOES PARA APRIMORAMENTO DO ANEXO DE METAS E PRIORIDADES
Como forma de aprimoramento desse anexo, entende-se que:

a) as acoes e respectivas metas constantes do anexo devem ser obrigatoriamente
incluidas na lei orcamentaria a que se refere, ressalvadas excec¢des devidamente
justificadas;

b) as agdes devem ser executadas com preferéncia sobre as outras despesas
discricionarias;
c) as acbes devem ser ressalvadas da limitacdo de empenho prevista no art. 9° da

LRF, exceto se a limitacdo das demais dotacoes de despesas discricionarias nao for
suficiente para cumprir a meta fixada de superavit primario;

d) somente devem ser incluidas no anexo acdes e metas efetivamente realizaveis,
e compativeis com os niveis histéricos de execucao; e

e) as acoes devem ser quantificadas fisica e financeiramente, tanto no projeto
guanto nas emendas apresentadas no Congresso, de forma a tornar o Anexo realista e
consistente com a capacidade fiscal do Estado.

ESTRUTURA E ORGANIZACAO DOS ORCAMENTOS

O PLDO/2005 trouxe duas inovagdes importantes na estrutura dos orcamentos: a
alteracao do conceito de categoria de programacao e a segregacao dos orgcamentos fiscal
e da seguridade em pecas separadas.

CATEGORIA DE PROGRAMACAO

Relativamente a alteracdo do conceito de categoria de programacgao, o Poder
Executivo insiste na tese de destinar o subtitulo exclusivamente para especificar a
localizagao fisica da acao. Essa tese ja foi reiteradamente rejeitada pelo Congresso, sob o
argumento de que o permissivo legal do detalhamento ou ndo em subtitulo traz retrocesso
ao processo de alocacao dos recursos federais por suprimir importante elo na cadeia de
visibilidade do gasto para a sociedade. Caso prevalecam essas mudancas, os senhores
parlamentares se verdo frente a impossibilidade de detalhar melhor as acdes por eles
contempladas nas emendas, resultando na apropriacdo de recursos em titulos, as vezes,
excessivamente genéricos, que os deixem ao talante do Poder Executivo.

SEGREGAGAO DOS ORCAMENTOS

Em relacdo a segregacao dos orcamentos, o entendimento das Consultorias € no
sentido de que, tal como proposto, ndao serdo resolvidas as dificuldades de pronta
identificacdo do resultado da seguridade social. A apuragdo desse resultado depende,
sim, de identificacao precisa das receitas vinculadas a seguridade social e das despesas
que poderiam ser satisfeitas com tais recursos.
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Por hora, considera-se importante incorporar dispositivo no PLDO/2005 que
conduza a reclassificacdo das fontes de recursos, de sorte que as parcelas de receita
vinculadas a seguridade social sejam marcadas com cédigos distintos, para diferencia-las
das parcelas que possam atender ao orgcamento fiscal.

Ademais, a segregacao, em pecas distintas, acarretara a fragmentacdo dos
orcamentos das diferentes unidades orcamentarias e, como consequéncia, a perda da
visdo do conjunto.

DESPESAS COM PESSOAL E ENCARGOS SOCIAIS

Em relacado a LDO vigente, as alteracdes introduzidas no projeto sao escassas e
tém carater meramente formal, como as relacionadas com os arts. 77 e 78. Alguns ajustes
sa0 necessarios para adequar os dispositivos a boa técnica legislativa.

Destaque-se a necessidade de ser criado o Conselho de Politica de Administragéo
e Remuneracao de Pessoal, previsto no art. 39 da Constituicao, tendo em vista que a falta
de coordenacéo interpoderes tem como reflexo o aumento desse tipo de gasto no total
das despesas obrigatorias.

TRANSFERENCIAS VOLUNTARIAS E DESCENTRALIZAGOES

O PLDO/2005, tal como a LDO/2004, mantém a definicdo de transferéncia
voluntaria, esclarecendo que estdo fora de sua abrangéncia “as descentralizacbes de
recursos a Estados, Distrito Federal e Municipios que se destinem a realizacdo de acées
cuja competéncia seja exclusiva da Unido ou que tenham sido delegadas aos referidos
entes da Federagcdo com énus para a Unido” (art. 39, paragrafo unico).

Segundo o art. 49, a descentralizacado de créditos orcamentarios também abrange
transferéncias ao setor privado. Contudo, entende-se que transferéncias destinadas a
esse setor devem ser classificadas em um dos tipos previstos nos arts. 26 a 38:
subvencéao social, contribuicdo corrente, auxilio ou contribuicdo de capital, impondo que
se submetam as condi¢des previstas em referida subsecao.

TRANSFERENCIAS A ENTES PRIVADOS

O PLDO/2005 impde que transferéncias de recursos a entes privados sejam
efetuadas na modalidade de aplicacao “50” (Transferéncias a Instituicbes Privadas sem
Fins Lucrativos). Ha, entretanto, necessidade de se introduzir no texto excegéo, de modo
que transferéncias a entidades de assisténcia social admita as modalidades “30”
(transferéncias a Estados) e “40” (transferéncia a Municipios) em razado das disposi¢coes
da LOAS.

O projeto flexibiliza exigéncia relativa a prazo de funcionamento para entidades
que atuem na area de educacao e assisténcia social receberem recursos publicos. Para
essas areas, passa-se a exigir declaracao de funcionamento regular no ultimo exercicio.
Para as outras areas, a exigéncia continua sendo relativa aos ultimos trés exercicios.

O projeto prevé, ainda, que a remuneracao de agéncias financeiras oficiais, que
atuem como intermediarias, possa ocorrer a conta da dotacdo utilizada para as
transferéncias de recursos a entes publicos e privados. Entretanto, o entendimento é no
sentido de que tal dispositivo ndo deva prosperar, tendo em vista ndo ser a LDO o
instrumento adequado para tal disciplinamento e o posicionamento do Congresso, acerca
desse tema, quando da apreciagdo do PLDO/2004.
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DEMONSTRATIVO COM INFORMAGOES COMPLEMENTARES

Comparando-se o0 Anexo das Informacdes Complementares, constante do
PLDO/2005, com o Anexo da LDO/2004, verifica-se diminuicao significativa nas
informacdes a serem encaminhadas pelo Executivo.

Sugere-se, entretanto, que as informacdes complementares requeridas pelos
incisos 1V, VII d, VII f, VII h, XI, XVI, XX, XXIl, XXV, XXVIII, XXXI e XXXII, do Anexo Il da
LDO/2004, também sejam solicitadas pela LDO/2005.

DiVIDA PUBLICA FEDERAL

No PLDO/2005, foi mantido o mesmo texto da LDO/2004, excluindo-se apenas a
autorizacdo para financiamentos no ambito do Programa de Revitalizacao de
Cooperativas de Produgao Agropecuaria - Recoop, em fungéo do término do prazo para
contratacoes.

POLITICA DE APLICACAO DAS AGENCIAS FINANCEIRAS OFICIAIS DE FOMENTO —
AFOFs

A redacao proposta no PLDO/2005 exclui do texto importantes demonstrativos tais
como: a) o total dos recursos aplicados a fundo perdido, por regido, por agéncia de
fomento, por unidade da Federacao e por setor de atividade, explicitando-se os critérios
utilizados e a origem dos recursos; b) relatérios individualizados das aplicacées por
agéncia de fomento. A proposta sugere relatérios consolidados das aplicacoes,
prejudicando, dessa forma, a transparéncia individual das aplicacées por agéncia.

Além disso, exclui do texto a requisicao de demonstracao, em audiéncia publica, da
aderéncia das aplicacdes dos recursos das AFOFs a politica estipulada na LDO.

OBRAS COM INDICIOS DE IRREGULARIDADES GRAVES

Entende-se que o SIASG — Sistema de Administracdo de Servigcos Gerais — é o
instrumento mais adequado para o acompanhamento das execug¢des contratuais e, caso
necessario, para concretizar a suspensao determinada. Esse sistema visa a acompanhar
todos procedimentos licitatérios, desde o edital até a entrega do objeto, mesmo nos casos
de inexigibilidade e dispensa de licitacdo, bem como de contratacbes externas, e até a
realizacdo do cronograma de execugao.

Todavia, nem todos os 6rgaos e entidades tém registrado dados relativos a
contratos e convénios em execucao, o que compromete a integridade das informagdes do
sistema e sua confiabilidade.

DIRETRIZES SOBRE A EXECUCAO ORCAMENTARIA

O art. 57 do PLDO/2005 altera parcialmente a sistemética estabelecida na
LDO/2004 para modificacdo das fontes de financiamento, das fontes de recursos, das
modalidades de aplicacdo e dos indicadores de uso e de resultado primario aprovados na
lei orcamentaria.

A alteracao proposta € aceitdvel, na medida em que visa agilizar os procedimentos
de alteragao e, assim, conferir flexibilidade para a execugao orgamentaria.

O art. 63 autoriza o Poder Executivo, mediante decreto, transpor, remanejar,
transferir ou utilizar, total ou parcialmente, as dotacbes orcamentarias aprovadas na lei
orcamentaria de 2005, nos casos que especifica. A aprovagédo desse dispositivo permitira
aquele Poder promover profundas alteracbes do orcamento sem a participacao do
Congresso Nacional.
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ANEXO DE DESPESAS OBRIGATORIAS

A inclusdo no anexo desse tipo de despesa obedece aos padrées observados em
anos anteriores. Entretanto, para melhor controle das despesas que nao serao objeto de
limitacdo de empenho, sugere-se que seja apresentado no PLOA/2005 quadro com a
correspondéncia entre as despesas constantes do Anexo V e os programas (e respectivas
acOes), apresentados por unidades orcamentarias responsaveis, com as dotacdes.
Entende-se, também, que a forma de apresentacdo do anexo nao é a ideal. Seria
oportuno que as despesas fossem agrupadas pelas areas a que pertencem (saude,
assisténcia, previdéncia etc.).

REGIME GERAL DA PREVIDENCIA SOCIAL - RGPS

As projecoes do MPAS para os proximos vinte anos indicam um déficit da
previdéncia da ordem de 1% a 2% do PIB. Tais projecoes baseiam-se na adocao de
hipoteses acerca da evolucdo demografica, da estrutura do mercado de trabalho e de
probabilidades de entrada em beneficios, de suposi¢cées sobre as taxas de crescimento
da inflagdo, da produtividade, do PIB e do comportamento dos individuos em relagcao a
decisdo de se aposentar. Na elaboracédo das projecoes de receitas, tomou-se a evolugcao
das receitas previdenciarias como diretamente correlacionavel com a evolugdo da massa
salarial. O estudo utiliza taxa de crescimento da massa salarial equivalente a taxa de
crescimento do PIB, estimada em 3,50% a partir de 2008.

AMPAROS ASSISTENCIAIS DA LEI ORGANICA DA ASSISTENCIA SOCIAL - LOAS

A projecdo relativa aos amparos assistenciais passou a incluir as alteragbes
aprovadas pelo estatuto do idoso. Entretanto, nela ndo foram incluidas despesas com
Renda Mensal Vitalicia por Invalidez e por Idade, que deixaram de fazer parte do Fundo
do Regime Geral de Previdéncia Social - FRGPS e passaram a integrar o Fundo Nacional
de Assisténcia Social - FNAS.

REGIME PROPRIO DOS SERVIDORES PUBLICOS CIVIS

O comportamento do déficit aponta um crescimento ameno nos primeiros anos, até
2011, devido a postergacdo de aposentadorias neste periodo, em razdao da Emenda
Constitucional n® 41/03. A partir de 2012, o déficit aumenta rapidamente em fung¢ao do
grande numero de aposentadorias, devido ao cumprimento das exigéncias da referida
emenda, até atingir o ponto maximo em 2030. A partir de 2031, o déficit comega a
declinar, uma vez que o impacto das novas aposentadorias sera menor que a reducao
dos beneficios, fruto das mortes dos inativos. Sao frageis as projecdes realizadas para
este regime, uma vez que nao consideram a reposicdo de servidores nem as novas
regras a que estardo submetidos.

MARGEM DE EXPANSAO DAS DESPESAS OBRIGATORIAS DE CARATER
CONTINUADO

O anexo que cuida da margem de expansao das despesas obrigatérias de carater
continuado prevé despesas adicionais de R$ 4,3 bilhdes para o exercicio de 2005. Quanto
a fonte de financiamento, estimou-se um crescimento bruto da arrecadacao de R$ 13,8
bilhdes, decorrente do aumento do PIB e de alteracao na legislacao tributaria. Deduzidas
as transferéncias constitucionais, chegou-se a uma arrecadagéo liquida de R$ 11,8
bilhdes.

Brasilia, 07 de maio de 2004.
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I. INTRODUCAO

O planejamento governamental consiste de um conjunto integrado de agbes voltadas para a
solucdo de problemas, tendo como principal pressuposto a otimizagdo do emprego dos recursos publicos.
Por prescricao constitucional e legal, toda acdo governamental deve estar assentada em planejamento,
formalizado em planos e programas nacionais, regionais e setoriais, que visem a promover o
desenvolvimento econdmico e social do Pais, de carater determinante para o setor publico’.

A ordem constitucional vigente instituiu o ciclo orcamentario ampliado, compreendendo o plano
plurianual (PPA), a lei de diretrizes orgamentarias (LDO) e a lei orcamentaria anual (LOA), que constituem
etapas do planejamento governamental.

Nesse ciclo, o plano plurianual passa a ser o instrumento normativo mais importante do
planejamento de médio prazo, ndo somente por tragar as diretrizes, os objetivos e as metas da
administracdo federal para as despesas de capital (e outras delas decorrentes e para as relativas aos
programas de duracdo continuada) para quatro anos, mas, também, pela exigéncia de que os planos e os
programas nacionais, regionais e setoriais, bem como os demais instrumentos citados devam guardar com o
plano perfeita consonancia.

A lei de diretrizes orcamentarias, nesse contexto, representa o elo entre o planejamento de médio
prazo, consubstanciado no PPA, e o planejamento de curto prazo, expresso na LOA. Sua finalidade, nos
termos do texto constitucional, consiste em eleger, anualmente, as acGes, geralmente extraidas do PPA, que
serao prioritarias para execucdo no exercicio subsequente, incluindo as despesas de capital; orientar a
elaboracdo da proposta de lei orgamentaria anual; dispor sobre as alteracdes na legislacdo tributaria, bem
como estabelecer a politica de aplicagao das agéncias financeiras oficiais de fomento (CF. art. 165, § 29).

Além das finalidades acima citadas, as LDOs estabelecem o montante das despesas que cabe a
cada uma das Casas do Congresso Nacional (C.F., arts. 51, inciso IV, e 52, inciso XIII), aos Tribunais
Superiores (C.F., art. 99, § 1°), e ao Ministério Publico da Unido (C.F., art. 127, § 3°). Também autorizam
explicitamente a concessdo de qualquer vantagem ou aumento de remuneracdo, a criagao de cargos,
empregos e fungbes ou alteracdo de estrutura de carreiras, bem como a admissdao ou contratacdo de
pessoal, a qualquer titulo, pelos 6rgaos e entidades da administracdo direta ou indireta, inclusive fundacoes
instituidas e mantidas pelo poder publico (C.F., art. 169, § 1°, inciso II).

Cabe destacar que a importancia das LDOs nao se exaure nas fungdes acima enumeradas, haja
vista que a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) — Lei Complementar n® 101, de 4 de maio de 2000 — na
Secdo II do Capitulo II, confere-lhes a atribuicdo de constituirem instrumento normativo de variada gama de
temas, dentre os quais, dispor sobre o equilibrio entre receitas e despesas, os critérios e formas de limitagao
de empenho, o anexo de metas fiscais, 0 anexo de riscos fiscais € a margem de expansao das despesas
obrigatdrias de carater continuado.

Por fim, recorde-se que, na pratica, as LDOs vém albergando um conjunto de regras sobre a
execucao orcamentaria e financeira, fiscalizagdo financeira e outras que tais, em situagdes ndo atendidas
pela vetusta Lei n® 4.320, de 17/03/1964, em face da superveniéncia das regras instituidas pela Constituicdo
de 1988, e tendo em vista a nao aprovacao, pelo Congresso Nacional, da legislacao complementar prevista
no § 9° do art. 165 da Carta Magna.

Esta Nota Técnica®, elaborada em observancia ao disposto no art. 45, § 22, da Resolugdo n° 1, de
2001-CN?3, procura analisar cada um dos temas tratados no Projeto de Lei de Diretrizes Orcamentarias para
o exercicio financeiro de 2005 (PL 03/2004 — CN), no que diz respeito aos aspectos considerados relevantes,

! Constituicdo Federal, art. 174, e Decreto-lei 200, de 25 de fevereiro de 1967, art. 7°.
2 Esta Nota ndo reflete, necessariamente, a posicdo da Comissdo Mista de Planos, Orcamentos PUblicos e Fiscalizacdo, nem de qualquer
de seus membros.
3 “Art. 45. A Comissdo, para o exercicio das atribuicBes previstas nesta Resolucdio contard com assessoramento institucional e
permanente a ser prestado pelos 6rgdos especializados da Camara dos Deputados e do Senado Federal. [...] § 29 Serdo elaboradas
notas técnicas como subsidio a analise das proposicdes relativas ao projeto de lei do plano plurianual, da lei de diretrizes orcamentarias
e da lei orcamentaria anual.”
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as alteracbes havidas, as eventuais correcoes de rumo etc. A analise tem por objetivo subsidiar a apreciacdo
da matéria pelo Congresso Nacional®.

II. CENARIO MACROECONOMICO DO PLDO/2005

O cenario econdmico-fiscal para o periodo 2005 a 2007 enfatiza, dentre outros, os seguintes pontos:

a) continuidade da politica de gestdo equilibrada dos recursos publicos, de forma a tornar viavel o
crescimento sustentado da economia;

b) criagdo das condicdes necessarias para a queda das taxas de juros, a melhoria do perfil da
divida e a reducdo gradual do endividamento publico liquido em relacdo ao Produto Interno
Bruto - PIB;

c) fatores relevantes na condugdao das politicas monetaria, crediticia e cambial, bem como os
parametros e projecoes para seus principais agregados e variaveis, além das metas de inflagao
para o exercicio subseqliente;

d) consideragbes sobre os sobressaltos econ6micos passados e os esforgos realizados em 2003
para estancar a pressao inflaciondria, a queda dos rendimentos reais € a melhoria das
expectativas; e

e) aumento da liquidez internacional, fruto da baixa taxa de juros norte-americana que favoreceu a
expansdo das exportacdes e a recuperacao dos termos de troca brasileiros, a melhoria das
condicOes de captacdo de recursos externos, com o aumento das reservas cambiais e a relativa
estabilidade da taxa de cambio.

N3o obstante a queda de 0,2% do PIB, verificada no ano de 2003, o cendrio macroeconémico
conta, no decorrer de 2004, com a manutengdo do ritmo de crescimento iniciado no Ultimo trimestre
daquele ano, que serd viabilizado pelo aumento da concessdo de crédito, desempenho crescente das
exportagles e recuperacdo dos rendimentos reais. Tudo isso, tendo como pano de fundo uma politica
monetaria baseada em metas de inflagdo, cambio flutuante e politica fiscal austera, com a manutencdo de
superavit primario de 4,25% do PIB.

As projecOes para exercicios futuros sao tratadas como prolongamento melhorado da performance
de 2004, exercicio para o qual se prevé moderado crescimento econémico e estabilidade de pregos.

Para 2004, prevéem-se um crescimento do PIB de 3,5% e inflacdo acumulada do IPCA de 5,7%.
Essa previsdao desconsidera os possiveis efeitos da ocorréncia de choques adversos, como a provavel
elevacdo da taxa de juros norte-americana e a conseqiiente reducdo da liquidez internacional; o
ressurgimento de problemas fiscais, devido ao reconhecimento de passivo previdenciario do Instituto
Nacional do Seguro Social — INSS; as pressGes por reajustes salariais acima da inflacdo, tanto do salario-
minimo quanto dos servidores puUblicos, além dos apelos pela renegociagdo dos contratos de
refinanciamentos das dividas estaduais e municipais.

E importante observar que a correta previsdo dos agregados macroecondmicos é condicdo essencial
para a obtencdo de equilibrio nas contas pulblicas. Em particular, a adocdo de hipdteses realistas de
crescimento real do PIB, da taxa de inflacao esperada e da variagao da taxa de cambio é determinante para
0 alcance desse equilibrio, pois pode afetar tanto as receitas como as despesas governamentais.

Como o proprio governo ja admitiu em anexo de PLDO anterior®, e igualmente é aceito por ampla
gama de analistas, a taxa de variacdo da receita tributaria acompanha, na mesma proporcdo, a taxa de

* Para maiores esclarecimentos acerca dos temas abordados nesta Nota Técnica Conjunta, estdo a disposicdo dos interessados diversos
estudos preliminares, elaborados pela Consultoria de Orgamentos, Fiscalizagdo e Controle do Senado Federal e pela Consultoria de
Orgamentos e Fiscalizagdo Financeira da Camara dos Deputados, na pagina
http://www.senado.gov.br/orcamento/LD0O2004/notastec/lista.asp e www.camara.gov.br/orcament/principal

> No Anexo de Riscos Fiscais do PLDO 2003, consta que um crescimento do PIB de 0,5% inferior (superior) ao projetado
implica em redugéao (aumento) de 0,5% na receita primaria bruta.
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crescimento do PIB nominal®. No jargdo econdmico, significa dizer que existe uma elasticidade unitaria no
relacionamento entre essas variaveis.

Uma estimativa de arrecadacao tributaria baseada em previsGes irreais de variacdo do PIB, seja
porque fatos novos surgiram apds o envio da programacdo orcamentaria, seja porque foram adotadas
hipdteses exageradamente otimistas de desempenho da atividade econ6mica, pode levar a frustragdo de
receitas, configurando o que se conhece como risco orgamentario’. Também contribui para a ocorréncia de
riscos orgamentarios a inadequada consideragdo de situacdes adversas, bem como de fatos desfavoraveis
que poderdo impactar negativamente as contas publicas, a exemplo dos fatores mencionados passos acima.

Interessante notar que, diversamente do risco de dividas, o risco orcamentario, dado o nivel de
comprometimento dos recursos com o superavit primario legalmente fixado, tem o seu ajuste direcionado
para o contingenciamento de despesas, em particular, de investimentos.

Como conseqliéncia, na avaliacdo do projeto de lei de diretrizes orcamentarias, assim como do
préprio projeto de lei do orgamento, deve-se atentar para que as hipdteses de variacdes daqueles
importantes indicadores sejam as mais realistas possiveis, de sorte que se evitem constrangimentos futuros
que exijam a imposicdo de limites mais restritivos a execugdo da programagao constante na lei
orgamentaria.

A Tabela I a seguir apresenta a projecao das principais variaveis para 2005, com indicativos para
2006 e 2007, elaborado em atencdo a exigéncia contida no art. 4°, § 2%, inciso II, da LRF.

. TABELAI R
PLDO 2005 — PROJECOES MACROECONOMICAS — 2005/2007

Discriminacgao 2004 2005 2006 2007
PIB % de crescimento real (a.a.) 3,51 4,00 4,50 5,00
Inflagdao IGP DI — % acumulado 12 meses 7,53 5,50 n.d. n.d.
Inflacdo IPCA % acumulado 12 meses 5,67 4,50 4,00 4,00
Taxa real juros sobre a Divida Liq. — média % a.a. 8,38 6,85 6,03 4,99
Taxa nominal juros sobre a Divida Liq. — média % a.a. 14,88 11,79 10,40 9,19
Taxa de cambio (R$/US$) — final de periodo 3,19 3,28 3,38 3,48

Fonte: mensagem que acompanha o PLDO/2005

E de se registrar que, tanto o Poder Executivo quanto o mercado, ndo obstante sinais do baixo nivel
de atividade, confiam na expectativa de crescimento de 3,5%, em 2004. O Plano Plurianual — PPA supde
4%. Para os demais anos, o PPA traz cenario de crescimento mais otimista, em meio ponto percentual
acima do PLDO. O mercado, todavia, € mais reticente em relagdo ao ritmo de crescimento em 2005, pois
estima em apenas 3,5%. Toda frustracdo em termos de crescimento é danosa para as contas publicas, em
razdo dos riscos orcamentarios mencionados anteriormente.

Para 2006, observa-se a manutencdo da mesma taxa de 4,5% de crescimento prevista no
PLDO/2004 e, para 2007, ha um indicativo de que esse aumento se eleve para 5%.0 compromisso com a
estabilidade de precos é bastante evidente, com uma estimativa de taxa de inflacdo, medida pelo IPCA, da
ordem de 5,7% ao final de 2004, 4,5% em 2005, estabilizando-se em 4,0% nos anos seguintes.®

Importante suporte para sustentar o crescimento econdmico é a continuidade do processo de queda
da taxa de juros reais e nominais, ainda que em menor velocidade, concomitantemente ao declinio esperado
na evolucdo dos precos, a recuperagdo dos rendimentos reais e a elevacdo do nivel de investimentos.

O Projeto tem implicita a estimativa de que a taxa média real de juro sobre a divida liquida do
governo decline de 6,8%, em 2005, para 5%, em 2007, e a taxa nominal de 11,8% para 9,2%,

® Excetuadas, evidentemente, as variagdes decorrentes de alteragdes na legislagao tributaria e de decisdes judiciais.

” Este é um dos componentes do Anexo de Riscos Fiscais. O outro é o risco de dividas, ou seja, possibilidade de aumento
da divida devido a variagdo imprevista nas taxas de juros e de cambio dos titulos vincendos e o aumento de passivos contingentes da
Unido, decorrentes de fatores imprevisiveis como os resultados de decisdes judiciais. Os riscos fiscais de dividas sdo importantes
porque afetam negativamente a relagéo Divida/PIB, principal indicador de solvéncia das contas publicas.

8 O IPCA, contido na proposta, situa-se um pouco acima da meta de inflacdo perseguida pelo Banco Central, de 5,5% para
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respectivamente. A conseqiiéncia direta e imediata desse declinio consiste na redugdo da relagdo divida/PIB.
No PLDO, essa relagao € mais alta que no PPA, de 2005 a 2007, chegando a diferenca entre as previses do
projeto (53,4% do PIB) e do PPA (48,2% do PIB) a mais de cinco pontos de percentagem no periodo. A
diminuicdo mais conservadora da relagdo divida/PIB, no periodo de 2005 a 2007, reflete, em grande parte, a
queda menos acentuada da taxa de juros, prevista no projeto®.

Ndo obstante serem mais conservadoras as taxas implicitas no projeto, elas sao mais otimistas que
a expectativa do mercado. Segundo o Banco Central - Bacen, os agentes do mercado esperam uma taxa
média de juros da ordem de 15,13%, em 2004, e de 13,25%, em 2005, em oposigdo as taxas de,
respectivamente, 13% e 11,7% constantes das projegdes do governo.

A despeito dessas divergéncias, interessa observar que taxas reais da magnitude das admitidas no
projeto podem estar associadas a uma maior taxa de crescimento do PIB. Segundo o Instituto de Pesquisas
Econ6micas Aplicadas - IPEA, o impacto do nivel de taxa de juros real sobre o desempenho da economia é
um ponto relevante nas discussoes. Para essa instituicdo, no ano 2000, quando a economia cresceu mais de
4%, a taxa Selic real era de 11%, sugerindo que niveis em torno de 10% ndo sdo, isoladamente, um
obstaculo a um bom crescimento do produto!®. Importante também seria a confianga dos agentes
econdmicos no movimento declinante dos juros, no controle da inflacdo e na continuidade do processo de
reformas.

Além do testemunho técnico de agentes econdmicos, € conveniente também avaliar o
comportamento recente dos indicadores de pregos e nivel de atividade para averiguar se as metas previstas
no projeto para 2004 s3o possiveis de serem concretizadas.

Apds a evolugdo crescente dos pregos, observada principalmente no final de 2002 e em parte do
primeiro trimestre de 2003, o IPCA e o IGP-DI, naquele exercicio, atingiram 12,5% e 26,4%,
respectivamente. No decorrer de 2003, entretanto, a politica monetaria mostrou-se extremamente eficaz, na
medida em que a inflacdo anual recuou para 9,3%, no caso do IPCA, e 7,67%, no caso do IGP/DI. Para
2004, essa tendéncia declinante continua, com o IPCA e o IGP/DI alcangando 5,9% e 4,9%,
respectivamente, medidos, em marco, pelo acumulado dos ultimos 12 meses.

E de se notar que, ndo obstante tenha havido uma recidiva na aceleragdo dos indices inflaciondrios,
no final de 2003 e inicio de 2004, provocada principalmente por aumento de pregos dos alimentos, das
commodities exportadas pelo Pais, da energia elétrica e da educacdo, boa parte dela ja foi dissipada,
principalmente pelo ajustamento da politica monetdria, caracterizada pela interrupcdo temporaria do
processo de queda da taxa basica de juros e sua retomada, ainda que em ritmo mais cauteloso™'.

O Relatorio de Mercado do Bacen, de 16/04/04, corrobora essa tendéncia ao trazer uma expectativa
dos agentes econémicos de que o IPCA de 2004 ficara em 6,14%, e o de 2005, em 5%, valores pouco
acima dos previstos pelo Governo no PLDO/2005, mas dentro do intervalo de variacao da meta de inflagao,
denotando controle do processo de evolugdo dos precos. Para o IGP/DI, o mercado prevé nimeros de
8,07% e 5,5%, respectivamente, mostrando um aumento em relagdo ao numero de marco (Ultimos doze
meses), mas convergéncia para 2005.

Relativamente a sinais que confirmem a expectativa de crescimento do produto, indicadores do nivel
de atividade ddo conta de que a recuperacao da economia brasileira, depois de uma forte aceleracdo no
ultimo trimestre de 2003, vem se processando de forma moderada, mas dentro da perspectiva de alcancar a
meta fixada para 2004.

De acordo com o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatisticas — IBGE, o PIB dessazonalizado
apresentou forte crescimento no ultimo trimestre de 2003, aumentando 1,5% sobre o terceiro trimestre do
mesmo ano.

Para o primeiro trimestre de 2004, o IPEA prevé uma desaceleracdo nessa trajetdria, com um
crescimento da ordem de 0,8% sobre o quarto trimestre de 2003 e de 0,9% no segundo trimestre de 2004,
sobre o primeiro do mesmo ano. Essas taxas, associadas as estimativas de crescimento de 1,2% em cada

° Bacen, op. cit.

' IPEA, op.cit.

" O IPCA, em nov/03, foi de 0,34%; em dez/03 subiu para 0,52%; em jan/04 alcancou 0,76%; em fev/04, caiu para 0,61% e,
em mar/04, para 0,47%. O IGPdi, por sua vez, apresentou taxas de 0,48%; 0,60%; 0,80%; 1,08% e 0,93%, respectivamente. O IPC-
FIPE também aponta sua trajetoria para a mesma diregéo.
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um dos dois Ultimos trimestres de 2004, sdo compativeis com um crescimento anual do PIB da ordem de
3,4%.

Consoante dados do IBGE, a variacao em doze meses da producao industrial, tomada em fevereiro
de 2004, alcancou 1,78%, puxada principalmente pelo crescimento da producdo de bens de capital, com
10,41%, bens intermediarios, com 4,30%, e bens de consumo duraveis, com 2,53%. Embora permanegam
ainda em nivel elevado, observa-se que houve uma perda no ritmo de crescimento da produgao de bens de
capital e de consumo duraveis, com relacdo ao registrado ao fim de 2003,

Pelo lado da demanda, o notavel aumento das exportacoes, que alcancaram US$ 73,1 bilhdes, em
2003, e poderdo atingir US$ 84 bilhdes, em 2004, apresentando um crescimento da ordem de 15%,
contribuird para a sustentacdo do crescimento, junto com o investimento e a recuperacdo gradual do
consumo.

A recuperacdo gradual do consumo é corroborada com a previsdo de crescimento da massa salarial,
gue se situa em nivel superior ao previsto no PPA, e pelo mencionado aumento na oferta de crédito.

Segundo a Pesquisa Mensal de Comércio do IBGE, as vendas do comércio varejista cresceram 5,5%
no primeiro bimestre de 2004, em comparacdo com o mesmo periodo de 2003, registrando a terceira alta
mensal consecutiva.

O constrangimento das contas externas tem sido apontado como o principal obstaculo ao
crescimento sustentado da economia brasileira.

Como indicativo de sua superacdo, temos que a expectativa de saldo comercial tem crescido
constantemente, situando-se agora em torno de US$ 25,0 bilhdes, a despeito do aumento de cerca de 22%
esperado nas importacdes, as quais deverao evoluir de US$ 48,3 bilhdes em 2003 para US$ 59,0 bilhdes em
2004, em grande parte impulsionadas pelo aumento da importacdo de bens de capital e bens
intermediarios.

Cabe ainda registrar o superavit de US$ 1,2 bilhdo nas transacOes correntes do balanco de
pagamentos ocorrido em 2003 e que devera se repetir em 2004. Para 2005, embora se espere um déficit
nesse mesmo item da ordem de US$ 2,1 bilhOes, esse nimero é mais confortavel do que os de anos
anteriores, que chegaram a alcancar 5% do PIB, demandando, assim, elevada necessidade adicional de
endividamento externo.

Esses dados apontam para a reducdo da vulnerabilidade externa da economia brasileira, medida
pela relacdo divida/exportacGes, que embora elevada, situa-se hoje ao redor de 2,5, ao contrario do
passado recente em que esse numero era superior a 3,5 vezes.

Diante disso, uma vez garantida a rolagem da divida, e considerando o aporte de investimentos
estrangeiros diretos da ordem de US$ 13 bilhGes, em 2004, e de US$ 15 bilhGes, em 2005, o Pais podera
continuar aumentando o estoque de reservas, inclusive como meio de evitar indesejadas variagbes da taxa
de cambio e seu efeito nefasto sobre a economia doméstica.

A evolucao do mercado de trabalho tem sido a nota dissonante desse cenario, quando confrontada
com outros indicadores. O aumento da taxa de desemprego ocorrido em 2003, com a conseqiiente queda
dos rendimentos das pessoas ocupadas, persiste em 2004. Em janeiro, essa taxa atingiu 11,7%, contra
11,2%, em janeiro de 2003. Ja o rendimento médio das pessoas ocupadas, que vinha em persistente
declinio, parecer sinalizar para a reversdo da tendéncia declinante, conforme dados apurados na Pesquisa
Mensal de Emprego do IBGE. Em marco de 2004, embora a taxa de desemprego tenha aumentado de 12%
para 12,8%, observou-se pequeno aumento de 1,4% no rendimento médio das pessoas ocupadas.

Em suma, diante dos dados apresentados e na auséncia dos choques adversos mencionados no
inicio deste capitulo, pode-se concluir sobre a factibilidade das metas contidas no PLDO, notadamente em
termos de producao e de precos.

Comporta, para finalizar, uma observacgdo de carater geral. A mensagem que acompanha o PLDO
ndo estabelece a ligacdo entre os poucos parametros informados e as metas propriamente ditas. Receitas e
despesas, como se vera mais adiante, ndo estdao desdobradas, e faltam “memdria e metodologia de calculo

12 Boletim da Macrométrica “Destaques de fevereiro”.
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que justifiquem os resultados pretendidos” e evidéncia da “consisténcia” das metas anuais “com as
premissas e os objetivos da politica econdmica nacional” a que se refere a LRF. Os parametros apresentados
sao insuficientes para descrever e quantificar o cenario em que os orcamentos serdo elaborados, dando
ensejo a que as Consultorias se valessem de informagGes de outras fontes para realizarem suas analises.

III. METAS E PRIORIDADES

II1.1. PRIORIDADES NO PLDO/2005

Em consondncia com o art. 165, § 29, da Constituicdo®®, o art. 20 do PLDO/2005 prevé que as
metas e as prioridades da Administracao Publica Federal para o exercicio de 2005 sejam as especificadas no
Anexo de Metas e Prioridades. Das 4.542 a¢bes orcamentdrias previstas no projeto do PPA 2004-2007**, que
estdo distribuidas em 377 programas, o Anexo prevé a priorizacao de 265, alocadas em 103 programas. O
Poder Executivo, em sua Exposicao de Motivos, destaca do Anexo os seguintes objetivos:

a) assentamento de 115 mil familias;
b) favorecimento de 8,7 milhGes de familias com o Programa Bolsa-Familia;

c) subsidio a habitagdo de interesse social, urbanizacdo, regularizacdo e integracdo de
assentamentos precarios;

d) saneamento urbano e rural;
e) melhoria da qualidade de atendimento e ampliacdo do acesso da popula¢do aos medicamentos;

f) combate ao analfabetismo, valorizacdo dos professores, melhoria da qualidade do ensino e
garantia da permanéncia das criancas, adolescentes e jovens na educagao basica;

g) manutencao e ampliacdo das areas livres de doencas e pragas;

h) diminuicdo das restricdes externas, no curto prazo, e equacionamento do desenvolvimento de
atividades-chave, no médio e longo prazos; e

i) implementacdo de projetos de energia, transportes e infra-estrutura hidrica essenciais ao
crescimento econémico e desenvolvimento social.

O estabelecimento de metas e prioridades é essencial. Ndo apenas porque é exigéncia da Carta
Magna, mas também porque direciona a aplicagdo dos escassos recursos publicos, dando preferéncia para
acbes necessarias a atuacdo do Governo na solugao de problemas cruciais.

II1.2. ANALISE DAS MUDANGAS DE ORIENTAGCAO

Em relagdo as leis de diretrizes orgamentarias anteriores, foi retirado dispositivo que obriga o Poder
Executivo, quando do encaminhamento do projeto de lei orcamentaria, a apresentar em sua Mensagem
justificativas quanto ao atendimento parcial das metas e prioridades definidas (LDO/2003) ou demonstrativo
da sua observancia (LDO/2004). A LDO/2003 vedava, ainda, a adogdo, pelo Poder Executivo, durante a
execucao orcamentaria, de categorias de prioridades que nao estivessem definidas no Anexo de Metas e
Prioridades.

13 Art. 165

§ 20 - A lei de diretrizes orgamentarias compreendera as metas e prioridades da Administracdo Publica Federal, incluindo as
despesas de capital para o exercicio financeiro subsequiente, orientara a elaboracdo da lei orcamentaria anual, dispora sobre as
alteragBes na legislagdo tributdria e estabelecerd a politica de aplicacdo das agéncias financeiras oficiais de fomento.

4 pL no 030/2003-CN, j& aprovado na CMO.
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Os Anexos de Metas e Prioridades, inseridos nas LDOs até entdo, parecem apenas atender as
exigéncias formais, ndo sendo devidamente levados em consideracdo nos projetos de leis orcamentarias,
bem como na execugao dos orgamentos. Para buscar reverter esse tratamento, a LDO/2005 deveria adotar
critérios objetivos de quantificacdo financeira para possibilitar avaliagbes mais realistas, tanto das metas
fisicas quanto das metas financeiras, além de restabelecer e aprimorar outras disposicoes que confiram
maior efetividade ao Anexo, em todas as fases do processo orcamentario.

III.3. SUGESTOES E CONSIDERAGCOES

Evidencia-se a necessidade de correcdes no texto do PLDO. Como o Anexo de Prioridades e Metas
estabelece, por exigéncia constitucional, uma primazia para certos dispéndios, parece necessario, a fim de
dar efetividade a tal exigéncia, dispor que as agles e respectivas metas previstas no Anexo sejam:

a) incluidas obrigatoriamente no projeto de lei orcamentaria a que se refere;
b) executadas com preferéncia sobre as outras despesas discricionarias; e

c) ressalvadas da limitacdo de empenho prevista no art. 9° da LRF, exceto se a limitacdo das
demais dotagGes de despesas discricionarias ndo for suficiente para cumprir a meta fixada de
superavit primario.

Além disso, devem-se ter como prioritarias acdes e metas efetivamente realizaveis, compativeis com
0s niveis histéricos de execucdo. Dessa forma, para sua apreciacdo, 0 Anexo de Metas e
Prioridades,encaminhado pelo Poder Executivo, deve ser quantificado em termos de valores financeiros,
assim como as agdes constantes das emendas dos parlamentares a esse Anexo.

Critério realista para a analise de tais emendas é o de acolher as modificagbes propostas somente se
for mantido o valor total do Anexo constante do PLDO/2005. Dessa forma, a exemplo da apreciacao da lei
orgamentaria anual, o acolhimento das emendas ao Anexo de Metas e Prioridades dependera de
cancelamentos compensatdrios, estimados nos mesmos valores financeiros vinculados as metas que se
pretendam acrescer ou inserir.

IV. METAS FISCAIS

O Anexo de Metas Fiscais € exigido pelo art. 4° da LRF e tem por finalidade demonstrar os
instrumentos da politica fiscal que norteardo a elaboracao da lei orcamentaria anual. Nesse sentido, sdo
apresentados os resultados alcancados em 2003, os valores das metas fixadas para 2005 e os projetados
para 2006 e 2007, referentes aos resultados nominal e primario e o montante da divida, evidenciando a
consisténcia das metas com as premissas e 0s objetivos da politica econdmica nacional®.

As metas de superavit primario para o triénio 2005-2007 foram mantidas estaveis em relagao as
constantes da LDO 2004 e aos resultados alcancados em 2003, evidenciando a continuagao da politica de
ajuste fiscal implementada nos ultimos anos.

Para as trés esferas de governo, no triénio 2005 — 2007, é fixada a meta de 4,25% do PIB,
conforme mostra a Tabela II. Da Unido, 3,15%; sendo dos orcamentos fiscal e da seguridade social, de
2,45%; e das empresas estatais federais, 0,70%. Tais metas, como nos exercicios anteriores, poderdo ser
compensadas para atingir o resultado estabelecido.

Comporta enfatizar que a majoracdo do superavit primario em 2003 e sua manutengao em 2004
tiveram o objetivo de restabelecer a credibilidade do pais e impedir a trajetdria ascendente da relagao
divida/PIB. No entanto, esta relacdo ndo pdra de crescer. A esse respeito, afirma o documento que:
“Embora a relacdo divida/PIB tenha registrado pequena oscilacéo para cima, devido a estagnacdo do PIB,
preservou-se nivel inferior aos 58,28% registrados em agosto de 2003. A manutengdo da austeridade fiscal
deverd resultar na queda do indicador nos proximos anos.”

15 0s itens “c” a “f” do Anexo ndo serdo objeto do presente estudo.
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Afirma-se, na mensagem, que a manutengdo nesse Ultimo patamar “é consistente com os objetivos
de politica fiscal'...\®; que “a disciplina fiscal, além da robusta melhora nas contas correntes do Balango de
Pagamentos, contribuiu para a reducdo do risco-pais do patamar de 1.525 pontos, em média, em dezembro
de 2002 para 489 pontos, em dezembro de 2003"; e que "... tals politicas e resultados tornaram vidveis a
reducdo gradual das taxas de juros e a estabilizacdo da taxa de cémbio.”

Vale destacar que as metas para 2006 e 2007 sao apenas indicativas.

TABELA I1I
DEMONSTRATIVO DAS METAS ANUAIS E PROJECOES FISCAIS 2005-2007
(A precgos correntes)

Discriminacio 2005 2006 2007

LDO 2004 1/ PLDO 2005

R$ milhdoes | % PIB | R$ milhoes | % PIB | R$ milhoes | % PIB | R$ milhoes | % PIB

Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social

1. Receita Nao-Financeira 454.390,1 23,50 433.321,3 23,88 475.204,6 24,01 517.725,8 23,94
I1. Despesa N3o-Financeira 407.017,5 21,05 388.864,2 21,43 | 426.714,4 21,56 | 464.742,2 21,49
I11. Resultado Primério (I-1I) 47.372,6 2,45 44.457,2 2,45 48.490,3 2,45 52.983,6 2,45
IV. Resultado Nominal -14.064,0 -0,73

Empresas Estatais Federais

V. Resultado Primario ‘13.535,0 |0,70 ‘12.702,0 |0,70 ‘13.854,4 ‘0,70 |15.138,2 |0,70

Orcamentos Fiscal, da Seguridade Social e das Empresas Estatais Federais

IV. Resultado Nominal ‘ | ‘ -11.687,7 | -0,64 ‘ 1.383,1 ‘ 0,07 | 12.239,0 | 0,57
Uniao
VL. Resultado Primario (III + V) ‘ 60.907,6 | 3,15 ‘ 57.159,2 | 3,15 ‘ 62.344,6 ‘ 3,15 | 68.121,8 | 3,15

Governo Central

3514 | 658.848,1 35,43

VIL. Divida Liquida ‘703.174,0 687.114,4 ‘33,99 |732.889,3 |33,18

Fonte: LDO 2004 e PLDO 2005. 1/ Cabe lembrar que esses nimeros refletem as estimativas feitas em junho de 2003.

O PLDO/2005, no art. 14, prevé que as metas de superavit primario sejam obtidas em percentual do
PIB, conforme discriminado no Anexo de Metas Fiscais, sendo os valores monetarios apresentados apenas
como reflexo da estimativa inicial do valor do PIB para o exercicio. No entanto, cabe destacar, que os
valores monetarios apresentados na LDO, para receita e despesa, norteardo a elaboracdo da lei
orgamentaria e servirdo, em Ultima analise, para a avaliacdo do cumprimento das metas de 2005. Assim, €&
necessario que o Congresso Nacional possa dispor de maiores informagGes sobre a composicdo da receita e
da despesa previstas, que estdo apresentadas apenas em valores globais.

Em relagdo aos valores de receita e despesa previstos para 2005, verifica-se que o Executivo prevé
um crescimento em relacdo ao valor “reprogramado” para 2004 em torno de 6%. No entanto ndo foram
disponibilizadas informac0es suficientes para verificar quais os componentes da receita e da despesa seriam
responsaveis por esse acréscimo.’

Em 2003, o setor publico ndo financeiro registrou superavit primario de R$ 66,2 bilhGes ou 4,32%
do PIB, superando a meta fixada na LDO/2003, que era de 3,75% do PIB. Esse resultado decorreu da
politica de rigidez fiscal implementada pelo governo recém instalado, que, por iniciativa prdpria, elevou para
4,25% do PIB essa meta.

16 Pagina 74 do Diario do Senado Federal — Suplemento ao n° 057, de 16/04/04, sobre o PL n° 3, de 2004-CN.
17 Valores constantes do Relatdrio de Avaliacdo da Meta Fiscal referente ao exercicio de 2003, encaminhado pela MCN n® 29/2004.
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Para 2004, o governo vem sinalizando a manutengdo do controle rigido das despesas publicas, ao
promover contingenciamento de pouco mais de R$ 5,2 bilhdes nas autorizagdes orcamentarias, com vistas a
assegurar o cumprimento das metas fixadas na LDO/2004, conforme pode ser verificado na Tabela III
anexa a esta Nota. No més de marco, do corrente ano, o setor publico ndo-financeiro obteve superavit
primario recorde de R$ 10,3 bilhdes'®, acumulando superavit de R$ 20,5 bilhdes, ou 5,41% do PIB, no
primeiro trimestre. A meta acertada com o FMI — Fundo Monetario Internacional — para o periodo, era de R$
14,5 bilhdes. Do total alcangado, o governo central respondeu por R$ 18 bilhdes, ou 4,73% do PIB, os
governos regionais contribuiram com R$ 4,8 bilhGes, ou 1,26% do PIB, enquanto as empresas estatais
registraram déficit de R$ 2,2 bilhdes, ou 0,59% do PIB.

Mesmo cumprindo com folga as metas acertadas, apds o pagamento de juros da divida publica no
valor de R$ 31,4 bilhGes, registrou-se um déficit nominal de R$ 10,8 bilhdes, ou 2,85% do PIB, no primeiro
trimestre. Verifica-se que em igual periodo do ano anterior, o déficit nominal totalizou R$ 22,1 bilhdes, ou
6,32% do PIB, o que sinaliza a melhora dos indicadores da politica fiscal para 2004.

Embora ndo previstas no PLDO/2005, mudangas em relacdo a metodologia de calculo do resultado
primario poderdo ser implementadas ainda no exercicio financeiro de 2004. O FMI e o governo estdo
planejando implantar um projeto piloto no Brasil, retirando do calculo do superavit primario alguns
investimentos publicos em infra-estrutura, financiados por instituicbes financeiras multilaterais: Banco
Interamericano de Desenvolvimento - BID e Banco Mundial - BIRD. Pela nova metodologia, os recursos
alocados em saneamento, estradas, portos, entre outros, ndo entrardo no calculo do superavit primario,
desde que representem contrapartida a financiamentos externos de agéncias multilaterais.

Cabe destacar que o governo podera enfrentar um impasse financeiro ao flexibilizar as regras para o
alcance do superavit primario, pois existem dlvidas sobre a capacidade de se aumentarem despesas sem
piorar a relagdo divida liquida/PIB.

Iv.1. ESTIMATIVA DE ARRECADAGAO DA RECEITA PARA 2005

O PLDO prevé arrecadagao de R$ 433,3 bilhGes em 2005, o equivalente a 23,88% do PIB. Essa
arrecadacao resulta de um crescimento real do PIB de 4% em 2005, do crescimento de importagdes de
16,25% e de algumas alteragdes na legislagdo tributaria mencionadas no “Demonstrativo da margem de
expansdo das despesas obrigatdrias de carater continuado™?, a saber:

a) redugdo de aliquotas do imposto de importacdo e do IPI;

b) extincdo do crédito presumido de IPI, para compensar créditos ndo aproveitados de PIS/Cofins,
em relacdo aos contribuintes incluidos na nova forma de tributacdo da Cofins;

c) impacto em 12 meses da forma ndo cumulativa de cobranca da Cofins;
d) impacto em 12 meses da cobranca da Cofins e do PIS/Pasep nas importagoes;

e) impacto em 12 meses do aumento da aliqguota da Cofins e do PIS/Pasep para o setor de
combustiveis; e

f) exclusdo de setores da cobranga nao cumulativa do PIS/Pasep.

O PLDO ndo menciona, em termos de valor, o reflexo que essas alteracdes causam sobre a
arrecadacdo tributaria, e nem a sua natureza. A falta de clareza do referido texto ndo nos permite tirar
conclusdes precisas sobre a politica tributaria do governo para 2005. Com base em 2004, procura-se tecer
alguns comentarios sobre a previsao de arrecadacgdo para 2005, constantes do PLDO.

As reducOes nas aliquotas do IPI e do Imposto de Importacdo ja foram consideradas na estimativa
da arrecadacdo do Orcamento de 2004, e confirmadas nos Decretos de Contingenciamento®. Parece que,
em 2005, deverao ocorrer novas reducbes de aliquotas do IPI, o que é plausivel, dada a intencdao do
governo de baixar as aliquotas desse imposto sobre os bens de capital. O demonstrativo da margem de

18 Nota para imprensa de 23/04/04 — Politica Fiscal — Departamento Econdmico do Banco Central — DEPEC.
19 Pagina 236 do Diario do Senado Federal — Suplemento ao n® 057, de 16/04/04, sobre o PL n° 3, de 2004-CN.
2 Decretos n° 4.992/04 e n° 5027/04, Resolucdo CAMEX n° 41, de 19/12/2003 e Decreto 4.955/04.
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expansdo das despesas obrigatorias de carater continuado sugere que o governo possa reduzir ainda mais
as aliquotas do imposto de importacdo, o que ndao é muito esperado.

A receita decorrente da extingdo do crédito presumido do PIS/COFINS na cobranca do IPI também
ja estava prevista para 2004. Como essa medida foi mencionada como alteracdo na legislacdo tributaria
para 2005, pode-se deduzir que novos setores passardo para o regime de cobranga nao-cumulativa e que,
por isso, perderdo a deducdo do crédito presumido da COFINS, na tributacdo do IPI. Outra possibilidade é
gue o ganho de receita proveniente da extincdo da deducdo da COFINS seja considerado no ano inteiro,
enquanto, em 2004, foi a partir de margo.

A tributagdo da COFINS nas importagdes também nao € uma medida nova, mas a cobranca, nos
meses de janeiro a abril de 2005, pode ser considerada como acréscimo em relacdo a 2004, e por isso,
aumentar a arrecadagao do proximo ano. Chama a atencdo o aumento citado da aliquota da COFINS no
setor de combustivel. Essa medida ja foi tomada em 2004 - MP n® 164/04 -, e se isso estd sendo
considerado no texto como alteragao tributaria para 2005, pode-se inferir que estd em curso um novo
aumento de aliquota da COFINS para o referido setor. Entretanto, € possivel que o governo esteja se
referindo a arrecadacdo em todos os meses de 2005, ja que, em 2004, a medida produziu efeitos somente a
partir de 1° de maio.

No caso do PIS/PASEP, alguns setores, tais como, educacdo, salde e transporte coletivo, ja haviam
sido excluidos da cobranga ndo-cumulativa quando da estimativa de arrecadacao de 2004. Assim, pode ser
que haja exclusao de outros setores e isso o texto ndo menciona. Da mesma forma, tanto a tributacdo das
importagdes como o aumento da aliquota de combustiveis ja estavam previstos para 2004. Novamente, fica
a duavida se isso se refere a novo aumento de aliquota ou a arrecadacdo em 12 meses, de 2005, ao invés de
7 meses, como foi em 2004.

A tributagdo de inativos* devera ser maior em 2005, em relacdo a 2004, pois ja estara a salvo da
“noventena".

Deve-se também observar que, embora o texto ndo comente, a arrecadacdo de 2005 ndo deve
embutir receitas atipicas, pois mantém coeréncia com o que governo vem adotando nos Decretos de
Contingenciamento de 2004. Mas o plano plurianual prevé receitas atipicas de R$ 10 bilhdes, para 2005,
incluindo receitas administradas pela Secretaria da Receita Federal e pelo INSS. O PPA prevé, para 2005, o
total de receitas ndo-financeiras da ordem de R$ 437 bilhdes, ou 24,33% do PIB utilizado nas projecdes.?
Isso conflita com as previsdes do PLDO/2005, que, conforme visto, prevé uma receita ndo-financeira da
ordem de R$ 433,3 bilhoes.

Iv.2. ESTIMATIVAS DAS DESPESAS PARA 2005

A despesa nao financeira foi projetada em 21,4% do PIB em 2005, 21,6% do PIB em 2006 e 21,5%
do PIB em 2007 (em 2003, o realizado foi de 22,0% do PIB). Na LDO/2004, a projecao era de 21,1% do
PIB para os anos de 2004 a 2006. O volume de despesas reflete simplesmente a estimativa de receitas,
deduzida a meta de superavit a ser alcangada.

Nas duas pecas, a composicao das despesas nao foi revelada, ndo permitindo atestar a qualidade
das projegdes. O desdobramento de despesas evidenciaria as expectativas oficiais quanto aos principais
agregados. Um exemplo ilustrativo é o caso dos beneficios previdenciarios, que vém crescendo a taxas
expressivas®. Se a manutengdo dessa tendéncia foi considerada, para que haja estabilizagdo das despesas
totais como proporcdo do PIB, outras despesas deverdo cair na mesma proporcdao ou até mais. Dar
conhecimento desse cenario ndo so contribuiria para a transparéncia das contas publicas, mas também para
identificar as prioridades governamentais e abrir a discussdao sobre as decisdes intertemporais que devem
ser tomadas (o crescimento das despesas com inativos pode estar sendo mantido via maior tributacdo da
geragao atual e/ou por meio da reducdo dos gastos em infra-estrutura, por exemplo).

O Anexo de Metas Fiscais indica que as despesas primarias totalizardo R$ 388,9 bilhGes em 2005.

2 Contribuigdo para o Plano de Seguridade do Servidor PUblico — CPSS.
22 0 PIB utilizado no PPA para 2005 foi de R$ 1.878,4 bilhdes, com 4,5% de crescimento real.

23 Ver Nota Técnica Conjunta n® 04/2004.
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Nos Ultimos exercicios, alguns itens especificos tém pressionado o crescimento dessas despesas, tais
como: o reajuste da remuneracdo dos servidores publicos; financiamento do déficit do regime de
previdéncia do servidor publico; financiamento do déficit da previdéncia social geral decorrente de reajustes
do salario minimo; o aumento dos subsidios; e o pagamento da atualizagdo das aposentadorias, em
decorréncia da implantagdo do Plano Real.

Mesmo assim, o Anexo de Metas Anuais assevera a intencdo do governo de ampliar os
investimentos publicos e contribuir para a ampliacdo dos investimentos privados. Isso se daria por meio do
novo marco regulatério do setor elétrico, da nova lei de faléncias e das parcerias publico-privadas. No
entanto, os investimentos governamentais tém esbarrado na rigidez das despesas obrigatdrias e no elevado
esforgo fiscal.

De acordo com as informacOes apresentadas sobre a avaliagdo atuarial do regime proprio de
previdéncia social dos servidores publicos civis, o déficit projetado para 2005, a pregos de dezembro de
2003, aumentard em quase R$ 800 milhdes®*, a despeito da possivel super-estimativa das receitas
previdenciarias. O valor de R$ 6,6 bilhGes das receitas previdenciarias, previstas no PLDO/2005, encontra-se
acima do valor previsto para 2004, no decreto de reprogramacdo, que é de R$ 5,6 bilhGes. Assim, é possivel
que o valor do déficit para 2005 seja superior ao previsto no PLDO. No caso dos militares, o déficit
previdenciario de 2005 permanece praticamente igual ao de 2004.

Ha uma tendéncia de aumento das despesas com subsidios nos ultimos anos. Em 2003, esses
gastos totalizaram 0,30% do PIB, estando estimados em 0,32% do PIB na lei orgamentaria de 2004, e
0,35% do PIB, no decreto de reprogramagao. Observa-se, ainda, que em 2003, os subsidios referentes a
securitizacdo da divida agricola ndo estavam sendo computados como despesa primaria na LDO 2003, e so
passaram a ter esse tratamento no computo do resultado primario no Ultimo trimestre do ano. Essa
mudanca metodoldgica, no contexto do cumprimento das metas fiscais, diminuiu o espaco para
investimentos, ao incluir novas despesas primarias ndo previstas inicialmente. Além disso, verifica-se, a
partir da execucdo do primeiro trimestre de 2004, que as despesas com subsidios aumentaram 0,16 pontos
percentuais do PIB, em relacdo ao mesmo periodo do ano passado®.

IV.3.  DIiVIDA LIQUIDA DO SETOR PUBLICO NO TRIENIO 2005-2007

O superavit primario é o principal instrumento fiscal de controle da razdo divida/PIB. Segundo o
Executivo, caso se consolide o cenario econémico esperado, a manutencdo do esforco fiscal em 4,25% do
PIB, nos préximos trés anos, seria suficiente para reduzir a relagao divida publica/PIB dos atuais 57,5% para
cerca de 53%, no final de 2007.

O resultado dessa enorme economia de recursos, para em parte compensar os elevados juros pagos
pelo setor publico consolidado, € mostrado na Tabela IV a seguir.

TABELA IV
TRAJETORIA DO RESULTADO PRIMARIO E DA DiVIDA LIQUIDA DO SETOR PUBLICO, 2002-2007
(Em % do PIB)

2002 | 2003 |2004 | 2005 | 2006 | 2007

Superavit primario do Setor Publico Nao Financeiro 3,89 4,37 541 425 425 425
Divida liquida sem o reconhecimento de “esqueletos” 54,60 58,70 57,39 56,36 53,41 51,22
Reconhecimento de “esqueletos” 0,90 0,04 0,01 083 0,76 0,61

Divida Liquida com o reconhecimento de “esqueletos” 55,50 58,74 57,40 57,19 55,00 53,42
Fonte: PL n? 3, de 2004-CN; e Banco Central do Brasil.

M Acumulado até margo. Meta de superavit primario é igual a 4,25% do PIB.

® Para de 2002 a 2004, estimado conforme fatores condicionantes da divida liquida, segundo o Banco Central.
Percentagens podem nao correponder exatamente aos valores que representam.

2% Nas projecdes atuariais, foi considerada toda a legislacdo aplicada ao assunto, em especial, as novas normas da Emenda
Constitucinal n® 41, de 19 de dezembro de 2003, e da Medida Provisdria n® 167, de 19 de fevereiro de 2004.
% Resultado do Tesouro Nacional — Margo/2004 — Vol. 10 — n® 03.
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Como assinalado antes, a queda da relacdo divida/PIB até 2007 sera, tomando-se como referéncia a
expectativa do mercado para dezembro de 2004, de mais de 3 pontos de percentagem do PIB. Caso se
tome como referéncia a Ultima previsdo do Banco Central (57,5% do PIB) para o final de 2004, diminuira
mais de 4 pontos de percentagem.

No curto prazo, a comparagao é desapontadora. Comportamento da taxa de juros, muito menos
favoravel que o previsto, e crescimento insuficiente do PIB nos Ultimos anos fazem com que a relagdo
divida/PIB, no final de 2005, seja agora estimada em 57,2%, enquanto na LDO de 2004, para a mesma
data, era de 53,7%.

Avalia-se que a relacao divida/PIB apresente substancial queda nos préximos anos, ficando pouco
acima de 53% do PIB, no final de 2007, a uma distancia razoavel do teto hipotético de 60% do PIB. Essa
trajetdria € resultado principalmente das hipdteses de maior crescimento econdmico, da queda da taxa real
de juros e da manutencao de elevado superavit primario do setor publico consolidado.

Na comparagdo entre as metas constantes na LDO/2004, para o periodo 2004-2006, e as do
PLDO/2005, verifica-se que ndo foi possivel manter o nivel de endividamento previsto inicialmente. O
aumento da taxa de juros para conter o ritmo de crescimento dos precos, no passado recente, impossibilitou
a concretizacao das projegbes de queda da relacdo divida/PIB nos niveis esperados.

IV.4.  ALTERACOES NA LEGISLAGAO TRIBUTARIA

Por ordem constitucional, alterages na legislacdo tributaria devem necessariamente constar no
texto da LDO. Isso reflete a saudavel preocupagao do legislador constituinte com o grau de acuidade da
projecao de receitas esperadas e, acima de tudo, com a necessidade de compatibilizar as modificagbes do
ordenamento tributario com as metas de arrecadacdo fixadas para o orcamento.

Grosso modo, o PLDO/2005 mantém intactas as disposigGes relativas ao Capitulo VII - Das
AlteragOes na Legislagdo Tributdria - que constam das LDOs relativas aos exercicios de 2003 e 2004.
Contudo, a analise detalhada revela algumas modificacdes que merecem ser registradas:

Inicialmente, cumpre mencionar o teor de dispositivo vetado no art. 88 da LDO/2004, que,
obviamente, nao foi incluido no PLDO/2005, o qual proibia a utilizacdo de receita condicionada no
financiamento de despesas com pagamento de pessoal e beneficios previdenciarios, exceto quando
vinculada ao atendimento dessas despesas. A medida € salutar e deveria ser incorporada ao texto do PLDO
ora encaminhado.

Embora o art. 14 da LRF assim ndo o exija, a bem da transparéncia orcamentaria, todas as
alteracdes da legislagdo tributaria, inclusive as que resultem em aumento ou reducdo da arrecadacdo,
deveriam, obrigatoriamente, conter, na Exposicdo de Motivos que encaminha a proposta ao Presidente da
Republica, a estimativa de variacdo da receita, medida para o exercicio em que comecar a vigorar e para um
exercicio completo, com anexo metodoldgico explicativo da estimativa. A proposito, o texto constitucional é
mais extensivo neste aspecto do que a LRF, pois diz que a LDO "...,dispord sobre as alteracoes da
legislacdo tributdria e...", ou seja, todas as alterages, inclusive as relativas a rendncia fiscal.

A LDO, de forma acertada, ampliou o escopo do art. 14 da LRF, ao estabelecer que as exigéncias
ali explicitadas para a concessdao ou ampliagdo de incentivo tributario passariam a ser extensivas aos
beneficios de natureza financeira. Com isso, foi possivel suprir uma lacuna da legislagdo complementar que
havia desconsiderado outras formas de incentivo, como os crediticios e financeiros, fortemente utilizados
nas trés esferas de governo.

No tocante ao tratamento dado pelo PLDO/2005 ao regime de compensacao adotado pela LRF
para as renuncias tributarias, seria de boa técnica legislativa o deslocamento do paragrafo Unico do art. 86,
que trata de receitas financeiras, inserto no Capitulo “Das Alteracdes na Legislacdao Tributaria”, para o art.
109, nas “DisposicOes Gerais”, onde a matéria ja é tratada de forma mais abrangente e é exigida a
estimativa da renlncia ou despesa criada de forma mais ampla. Aproveitando o ensejo, poder-se-ia
acrescentar no dispositivo a necessidade de compensagdo das receitas de natureza patrimonial, hoje ndao
disciplinadas de forma expressa na LDO.
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As consideragOes precedentes levam a concluir pela necessidade de recuperar dispositivos que ja
constaram de LDOs anteriores ou que foram vetados pelo Poder Executivo, além de propor a inclusdo de
dispositivos novos ao texto legal, conforme descrito a seguir:

a) incluir no § 1° do art. 88 o dispositivo vetado da LDO/2004 que proibe a utilizacdo de receita
condicionada no financiamento de despesas com pagamento de pessoal e beneficios
previdenciarios, exceto quando vinculado ao atendimento dessas despesas;

b) modificar o paragrafo Unico do art. 86, de forma a estender para os beneficios que impliquem
renincia de receita patrimonial as mesmas exigéncias aplicaveis a beneficios de natureza
tributaria e financeira, transportando-o para o art. 109, que ja trata do tema de forma mais
ampla; e

¢) incluir, onde couber, que todo ato legal de iniciativa do Poder Executivo, que trate de
alteracdo na legislacdo tributaria, devera conter estimativa do impacto fiscal para o exercicio
em que comegar a vigorar, bem como para um exercicio completo, com anexo metodolégico
explicativo da estimativa. Nas hipoteses em que apenas ato de Ministro traga alteracdo de
valores que modifiquem a base de calculo, este devera ser publicado com o respectivo anexo
explicativo.

IV.5. RISCOS FISCAIS

A redagdo do projeto ndo traz novidades. Basicamente reproduz a analise feita no ano anterior,
atualizando os valores. Na realidade, este Anexo tem significado mais informativo que normativo e, como
tal, tem tido papel secundario nas discussGes da LDO. A seguir, sera feito um breve resumo de seus pontos
principais.

Os riscos sdo divididos entre orcamentdrios e da divida. Os orgamentarios dizem respeito a
possibilidade de ocorrerem desvios entre os montantes orgados e verificados de receitas e despesas. Sao
exemplos de riscos orgamentarios as flutuacdes da taxa de cambio, do nivel de atividade da economia e da
taxa de inflacdo, bem como os reajustes concedidos ao salario-minimo e ao funcionalismo.

Os da divida sdo aqueles que podem afetar a relagdo divida/PIB, importante indicador de solvéncia
do setor publico. S3do subdivididos em eventos que podem afetar a administracdo da divida de
responsabilidade do Tesouro Nacional e os passivos contingentes (dividas cuja concretizacdo dependem de
fatores imprevisiveis, tais como os resultados de julgamentos de processos contra a Unido).

Com relagao aos passivos contingentes decorrentes de lides de ordem tributaria e previdenciaria,
chama atencdo o fato de ndo haver, no anexo, mencdo expressa a possibilidade de um impacto de até R$
13,0 bilhGes nas contas da previdéncia, em funcdo de decisGes judiciais favoraveis a aposentados e
pensionistas que solicitam revisdao de beneficios incorretamente corrigidos no passado. O Governo Federal
vem acenando com a proposicao de um acordo que minimize tal impacto, mas, até o momento, ndo ha
nenhuma proposta concreta.

No Anexo, sdo apontadas as medidas compensatdrias para as duas categorias de risco. No caso dos
riscos orcamentarios, a LRF prevé, em seu art. 92, a reavaliagdo bimestral das receitas, que, em conjunto
com a avaliagdo do cumprimento das metas fiscais, efetuada a cada quadrimestre, assegura o adequado
nivel de execucdo orcamentaria e financeira para o alcance das metas fiscais. Assim, esses riscos podem ser
compensados com realocagdo ou reducao de despesas. Ja para os riscos da divida, menciona-se que, caso
seja necessario, o impacto sera solucionado dentro da prdpria administracdo da divida, e as obrigacOes
serdo liquidadas dentro da realidade orgamentaria e financeira da Unido.

Por fim, registre-se que se encontra em anexo o quadro com informac0Oes sistematizadas a respeito
do Anexo de Riscos Fiscais.
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V. DIRETRIZES PARA ESTRUTURAGAO E ELABORAGAO DO ORGAMENTO
V.1 DAS DIRETRIZES GERAIS E ESPECIFICAS

V.1.1. DAS DIRETRIZES GERAIS

Como alteragOes expressivas no PLDO/2005, em relagdo a lei vigente, destacam-se: a insergdo, nos
parametros da estimativa de despesas do Poder Judiciario, da previsdo do referendo sobre a proibicdo de
comercializacao de arma de fogo e municdo em todo o territdrio nacional (art. 15, §2°, III); e o envio de
previsdo de desenvolvimento de obras publicas, com forte impacto no orgamento (art. 16, V).

Essas inovacdes sdo pertinentes, pois estdo de acordo com a atual realidade da Administracao
Publica. Porém, no que tange a exclusGes, acredita-se ndo ser pertinente a exclusdo da obrigatoriedade da
insercao de dados no Sistema de Administracdo de Servicos Gerais - Siasg (art. 18, §2° da LDO/2004), que
representa grande avanco e esta dando resultados positivos para a transparéncia e controle, uma vez que
possibilita 0 acompanhamento da execucdo fisico-financeira dos contratos.

A supressao da obrigatoriedade de o TCU classificar os programas (§ 1° do art. 20 da LDO/2004)
em satisfatérios e insatisfatorios parece ter como pressuposto o fato de que essa atribuigdo ja se insere nas
competéncias constitucionais do Orgdo, que, para cumpri-la, realiza avaliagdes de programas, previstas nos
planos semestrais de auditoria.

V.1.2, DAS DIRETRIZES ESPECIFICAS DO ORGAMENTO DA SEGURIDADE SOCIAL

As Diretrizes Especificas do Orcamento da Seguridade Social abrangem os artigos 53 a 55 e nao
trazem inovagOes relativamente as disposiges contidas na LDO/2004.

V.1.3. DAS DIRETRIZES ESPECIFICAS DO ORCAMENTO DE INVESTIMENTOS

As Diretrizes Especificas do Orgamento de Investimentos abrangem o artigo 56, que, em seus §§ 5°
e 69, explicita a dispensa da aplicagdo do regime contabil da Lei n® 4.320/64 para as empresas estatais,
salvo quanto aquelas cuja programagao conste integralmente no orcamento fiscal ou no da seguridade
social.

V.1.4. DAS DISPOSICOES GERAIS

As Disposicdes Gerais abrangem os artigos 93 a 97 e repetem disposi¢des consagradas em outras
LDOs, inovando apenas no que se refere ao art. 96. Esse artigo prevé que as instituicdes e agéncias
financeiras oficiais podem servir como intermediarias na transferéncia de recursos e receber o valor
referente as despesas administrativas decorrentes das transferéncias previstas. Entende-se que, apesar de
esse procedimento ser usual em varios programas de governo, a LDO ndo € o instrumento apropriado para
disciplinar a matéria.

V.2. ESTRUTURA E ORGANIZACAO DOS ORCAMENTOS

O PLDO/2005 trouxe duas inovagOes importantes na estrutura do orgamento: a segregacao dos
orcamentos fiscal e da seguridade em pegas separadas e a alteragdo do conceito de categoria de
programacao.

O art. 72, III, determina que os Anexos dos orcamentos fiscal e da seguridade social sejam
“especificos”. Conforme consta da mensagem que encaminha o PLDO, essa alteracdo objetiva atender a
determinacdo constante da Decisao n°® 1.511, de 06/11/2002, do TCU, que estabelece a segregacao, em
volumes especificos, dos orcamentos fiscal e da seguridade social. Devido a sua complexidade, esse tema
sera tratado em tdpico especifico.
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Os arts. 39, V, e 59, caput, excluem o subtitulo como categoria de programagdo, asseverando que
deve ser entendido como “detalhamento do projeto, da atividade ou da operacdo especial, sendo utilizado,
exclusivamente, para especificar a localizacdo fisica da agdo’. Suprimiu-se a referéncia de que o subtitulo
é o “menor nivel da categoria de programacdo”, conforme consta das LDOs anteriores, e sua
finalidade “especialmente” localizadora. O § 2° do art. 3° coloca o subtitulo como desdobramento facultativo
das acOes orcamentarias, podendo, portanto, constar ou ndo da programacdo. Ja o § 3° veda que a
especificagdo do subtitulo altere o produto e a finalidade da agao.

A relevancia do conceito de categoria de programagdo decorre de sua mencdo no art. 167, VI, da
CF, que veda “a transposicdo, o remanejamento ou a transferéncia de recursos de uma categoria de
programacéo para outrd’. As LDOs tém considerado como categoria de programacao a discriminacdo da
despesa até o nivel de subtitulo, excetuando do conceito o grupo de natureza de despesa. No entanto, a
partir da reforma da classificagdo funcional-programatica de 1999, verifica-se esforco, por parte do
Executivo, em varios projetos de LDO, em reduzir o subtitulo, base da programagao de trabalho das
unidades constantes do orgamento, a mero localizador.

Ocorre que tal desiderato tem sido reiteradamente rejeitado pelo Congresso Nacional, que entendeu
ser o subtitulo destinado “especialmente” a localizagao fisica da agdo, o que ndo impede seu uso para outros
detalhamentos.

O permissivo legal do detalhamento ou ndo em subtitulo traz retrocesso ao processo de alocagao
dos recursos federais por suprimir importante elo na cadeia de visibilidade do gasto para a sociedade. A
tentativa do Executivo em reduzir o nivel de detalhamento da classificagdo prejudica a discriminacdo da
despesa conquistada ao longo dos anos e, conseqiientemente, a fiscalizacdo do Legislativo sobre as financas
publicas. As metas fisicas, hoje vinculadas necessariamente ao subtitulo, poderdo, por forca do § 4° do art.
39, ser indicadas em nivel de categoria de programacdo ou de subtitulos, quando estes existirem.

Caso prevalecam essas mudangas, os Senhores Parlamentares ver-se-do frente a impossibilidade de
detalhar melhor as acgbes por eles contempladas nas emendas, resultando na apropriacao de recursos em
titulos, as vezes, excessivamente genéricos, que os deixem ao talante do Poder Executivo.

Em relagdo as outras modificagbes na organizagdo do orgamento, verifica-se a inclusdo de dois
demonstrativos no ANEXO II — RELACAO DOS QUADROS ORCAMENTARIOS:

a. servico da divida contratual e mobiliaria, por 6rgdo e unidade orcamentaria; e

b. receitas, de acordo com a classificacdo constante do Anexo III da Lei n® 4.320, de 1964,
identificando a fonte de recurso correspondente a cada cota-parte de natureza de receita, o
orgamento a que pertence e a sua natureza financeira (F) ou primaria (P), observado o disposto
no art. 6° da referida Lei.

Cumpre informar que esse Ultimo demonstrativo ja constava do art. 89, III, a, da LDO/2004, cujo
correspondente no PLDO/2005 é o art. 7°, III, a. Apenas ndo estava relacionado dentre os quadros
orgamentarios.

O § 30 do art. 7° afirma o Obvio: é da responsabilidade do Congresso Nacional a integridade entre
os bancos de dados e os autdgrafos dos projetos de lei. Na verdade, o art. 7°, §2°, ao determinar que o
Congresso Nacional encaminhe os autdgrafos, também na forma de banco de dados, deixa implicito tanto a
necessidade de o material impresso e o banco de dados correspondente terem o mesmo contetdo, quanto a
responsabilidade por esta integridade.

O projeto de lei exclui da estrutura do orcamento o demonstrativo regionalizado do efeito sobre as
despesas e as receitas, decorrentes de isencoes, anistias, remissoes, subsidios e beneficios de natureza
financeira, tributaria e crediticia. Ainda que se possa arguiir tratar-se de norma de repeticao do contido no §
6° do art. 165 da CF, tal auséncia na LDO ndo condiz com sua atribuicdo constitucional de disciplinar
exaustivamente a elaboragdo da peca orgamentaria. PropGe-se, assim, o retorno do dispositivo.

Por fim, registre-se a manutengdo do conceito de operagao especial no art. 39, IV, como sendo: “as
despesas que ndo contribuem para a manutencdo, expansao ou aperfeicoamento das acoes de governo, das
quals ndo resulta um produto, e ndo gera contraprestacdo direta sob a forma de bens ou servicos'.
Entretanto, na pratica, o uso desse conceito tem sido desvirtuado para classificar qualquer transferéncia a
outros entes da federagdo. Isso se da sob o argumento de o produto resultante das transferéncias nao se

-16 -



COMISSAO MISTA DE PLANOS, ORCAMENTOS PUBLICOS E FISCALIZACAO
CONSULTORIA DE ORCAMENTO E FISCALIZACAO FINANCEIRA — COFF/CD

CONSULTORIA DE ORCAMENTOS, FISCALIZACAO E CONTROLE — CONORF/SF

NTC N° 07 /04 — PLDO/2005

incorporar ao patriménio da Unido ou a aplicacdo dos recursos ocorrer no ambito de outra unidade da
federagdo. Portanto, sugere-se seja aprimorado o conceito legal para a correta classificacdo do gasto
publico.

V.2.1. SEGREGACAO DOS ORCAMENTOS

Em relagdo a estrutura e a organizacdo do orgamento, o PLDO/2005 traz como principal inovacao a
previsdo da segregacao formal do orgamento fiscal e da seguridade em duas pecas. Essa segregacao,
conforme consta da exposicao de motivos, visa a atender a Decisdao n® 1.511, de 6 de novembro de 2002,
do TCU. Destaca, ainda, a exposicdo que ndo ha consenso quanto a essa segregacdo, haja vista a
desvantagem de ndo propiciar uma visdo consolidada dos 6rgaos que executam, ao mesmo tempo, agoes
dos orgamentos fiscal e da seguridade social, que, se considerado o pagamento de inativos e pensionistas
publicos, ocorre em praticamente todos os 6rgdos.

No relatério do Ministro Relator do processo n® 928.231/1998-4%, ao qual se refere & Decisdo
n® 1.511/2000 argumenta-se que “a continuidade do modelo vigente de ndo-segregacdo efetiva entre os
orcamentos fiscal e da seguridade social significa a permanéncia das dificuldades na pronta identificacéo do
resultado da seguridade social, da falta de clareza de quais sdo as receitas que compdem sua base de
financiamento e da real destinacdo das receitas legalmente vinculadas ao orcamento da seguridade. A
implementacdo da segregacdo entre esses or¢amentos proporcionaria a Viabilizagdo da existéncia de
balancos or¢amentario e financeiro especificos da seguridade social, melhor acompanhamento das despesas
e receitas da seguridade pelo Congresso Nacional e pela Nacdo, maior transparéncia das agoes de governo,
ampliacdo do controle da aplicacdo dos recursos, além da definicdo de quais receitas e quais despesas sdo
pertinentes a sequridade’.

A Nota Técnica Conjunta n°® 06/2004 apresenta uma analise mais detalhada da questdo da qual se
extrai as seguintes conclusdes:

O Congresso, em sua apreciacao da proposta de segregacgao, pode pautar-se pela avaliacdo da
relacdo custo-beneficio que dela decorre, considerando-se que:

a) na discussdo sobre a segregagao dos orcamentos fiscal e da seguridade social nem sempre é dado o
devido realce ao fato de que a estimativa da receita e a fixacdo da despesa, que constituem o
objetivo da lei orcamentaria, sdo feitas conjunta e isoladamente para cada um desses orcamentos, e
de que é possivel, a qualquer momento, obter informagGes segregadas sobre o orcamento da
seguridade social ou sobre o fiscal. Sob esse prisma, o texto constitucional, sem duvida, esta sendo
cumprido, pois, se ndo ha segregagao “fisica” (formal), ja ha segregagdo “de fato” (material),
desses orcamentos.

b) a segregacdo “fisica” dos orgamentos fiscal e da seguridade social, em anexos distintos, por si so,
ndo resolvera as '"dificuldades na pronta identificacdo do resultado da seguridade social, da falta de
clareza de quais s3o as receitas que compdem sua base de financiamento e da real destinacdo das
receitas legalmente vinculadas ao or¢amento da seguridade”, nem proporcionara a "viabilizacdo da
existéncia de balangos orcamentdrio e financeiro especificos da seguridade social, melhor
acompanhamento das despesas e receitas da seguridade pelo Congresso Nacional e pela Nacdo,
maior transparéncia das acoes de governo, ampliacdo do controle da aplicacdo dos recursos, além
da definicdo de quais receitas e quais despesas sdo pertinentes a seguridade’. Mas podera, ao dar
ao orcamento da seguridade social um status individualizado, suscitar maior interesse pelas
questdes afetas a esse orcamento, como, por exemplo, a elaboracdo de mais demonstrativos de
acompanhamento e demonstracbes contabeis especificos, e a permanente reavaliacao do rol de
receitas e despesas que devam ser consideradas como vinculadas a Seguridade Social;

Ementa: “Inspecdo. MF. Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo - MPOG e MPAS. Acompanhamento das receitas e
despesas da seguridade social e do INSS. Falta de segregacdo dos orcamentos fiscal e da seguridade social. Inconsisténcias na
classificagdo orgamentaria. Determinagdo. Recomendagdo. Comunicagdo ao Congresso Nacional. Remessa de cdpia a diversos érgdos e
entidades. Arquivamento.”
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c¢) de um lado, a segregacdo dos orcamentos fiscal e da seguridade social podera aumentar a
transparéncia do orcamento da seguridade social, mas de outro, acarretara a fragmentagdo dos
orgamentos das diversas unidades orcamentarias e, conseqiientemente, perda de transparéncia no
orcamento fiscal;

d) a opgdo de manter a atual sistemadtica de consolidacdo dos orcamentos, adicionando a lei
orgamentaria um outro conjunto de volume especifico para o orcamento da seguridade social,
implica aumento da despesa com a impressao do projeto da lei orcamentaria anual;

e) ha alternativas que podem atender ao propodsito de aumentar a transparéncia do orcamento da
seguridade social, sem fragmentar o orcamento fiscal, como as sugestdes apresentadas na Nota
Técnica Conjunta n°® 06/2004: 1) incluir as entidades e 6rgaos vinculados a seguridade social em
um Unico volume do anexo “orgamentos fiscal e da seguridade social”; 2) elaborar demonstrativo
contendo o rol de todas as ag0es classificadas na esfera seguridade social, com a indicacao do total
da dotacdo e do 6rgao e da unidade orcamentaria executora; 3) inclusdo no Relatdério Resumido da
Execugdo Orgamentaria de “Balango Orgamentario” especifico para o orcamento da seguridade
social; 4) disposicao determinando que a classificacdo por fontes seja reorganizada de modo que
cada receita, ou parcela de receita, vinculada a seguridade social constitua fonte especifica, cujo
cédigo devera conter a letra “S” no final, para facilidade de identificacdo das fontes da seguridade
social.

Cabe ressaltar que as dificuldades encontradas para a “pronta identificagdo do resultado da
seguridade social” ndo serdo resolvidas definitivamente com uma segregacdao dos orcamentos, pois esta
poderia coexistir com classificacdes inadequadas. A obtencdo desse resultado depende de identificacdo
precisa quanto a que receitas estdo vinculadas a seguridade e que despesas poderiam ser satisfeitas com
tais recursos.

Assim, discussOes sobre o assunto somente serdo amenizadas apds uma adequada definicao legal
sobre que itens de receita e despesa devem constar do orcamento da seguridade social, bem como sobre o
que deve ser entendido como “resultado da seguridade social”.

A definicdo quanto ao contetdo de um e outro orcamento nao deve ficar ao sabor de interpretagGes
no ambito administrativo, pois repercute diretamente no processo de alocagdo dos recursos orcamentarios.
Se, por exemplo, uma acado, atualmente classificada na esfera da seguridade social, for reclassificada para a
esfera fiscal, a conseqliéncia imediata é que ela ndo podera ser custeada com fontes de recursos vinculados
a seguridade social e passara a concorrer com as demais agOes da esfera fiscal pelos recursos a ela
inerentes. Similarmente, da mudanca na classificagdo das receitas podera resultar mais ou menos recursos
para um orcamento ou outro, em relagdo a situagao atual.

Por hora, considera-se importante incorporar dispositivo no PLDO/2005 que conduza a
reclassificacdo das fontes de recursos, de sorte que as parcelas de receita vinculadas a seguridade social
sejam marcadas com cddigos distintos para diferencia-las das parcelas que possam atender ao orcamento
fiscal. Sugere-se definir, inicialmente, que o resultado da seguridade social seja obtido a partir do confronto
entre as receitas a ela vinculadas e as despesas classificadas nessa esfera orgamentaria.

V.3. DESPESAS DECORRENTES DE SENTENCAS JUDICIAIS

No que se refere a sentengas judiciais, o PLDO/2005 mantém, praticamente, o texto da
LDO/2004. A mudanga encontra-se no art. 22, caput e § 32, em relacdao ao art. 23, caput e § 3°, da Lei
n° 10.707/2003. A redacdo proposta acrescenta mais informacOes na relacdo de dados cadastrais, pois
passa a incluir os dados que compdem a relacdo dos beneficiarios, no caso de precatdrios plarimos,
identificando precisamente cada um dos beneficiarios.

Todavia, isso ndo dispensa a elaboracdo da relacdo dos beneficiarios de créditos cujas sentengas

judiciais foram decorrentes de desapropriagao de imovel residencial do credor, desde que Unico a época da
imissdo na posse e se as informacoes estiverem disponiveis nos autos, exigéncia do art. 78, § 3°, do ADCT.
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Porém, o texto do projeto ndo define quais as informacdes deveriam constar na relagdo dos
beneficiarios, como na LDO/2004, o que, com o transcorrer do tempo, poderia acarretar perda na
uniformizagdo da informacgdo e dificultar a identificagdo dos beneficiarios do pagamento imediato por sé
terem um Unico imovel residencial.

v.4. RESERVA DE CONTINGENCIA

Observa-se que foi mantido o texto da LDO/2004 para as reservas de contingéncia, fiscal e
vinculada, previstas no art. 11 do PLDO/2005. Assim, a reserva de contingéncia fiscal equivalera, no projeto
de lei orcamentaria, a, no minimo, 2% (dois por cento) da receita corrente liquida, e a 1% (um por cento)
na lei, sendo pelo menos metade da reserva, no projeto, considerada como despesa primaria para efeito de
apuracao do resultado fiscal.

Cabe lembrar que ha discordancias em relagdo a exigéncia de se classificar, conforme previsto no
mencionado art. 11, parte da reserva de contingéncia como despesa financeira. Argumenta-se que, durante
a execucdo orcamentaria, usualmente, a reserva € utilizada como fonte para abertura de créditos adicionais
que resultam em gastos primarios. Assim, para assegurar a manutencao do superavit, teriam que ocorrer
reducdes de igual magnitude em outras despesas dessa natureza. Por outro lado, a destinagdo de toda
reserva para gastos primarios poderia acarretar ineficiéncia na alocacdo dos recursos, haja vista que 1% da
receita corrente liquida ficaria vinculado a apenas essa modalidade de despesa, podendo ser ou ndo
utilizada ao longo do exercicio.

No entanto, dada a necessidade crescente de aplicacdo de recursos em investimentos e servicos
publicos, muito provavelmente, uma reserva de contingéncia associada a despesa primaria seria
integralmente utilizada ao longo do exercicio. Isso levaria a que outra programacdo nao deixasse de ser
executada para atender a créditos adicionais relativos a despesas primarias, até que fosse totalmente
consumida a reserva de contingéncia. A reserva de contingéncia exclusivamente primaria torna mais realista
a programagdo aprovada na lei orcamentaria, ainda que exija maior esforco fiscal inicialmente; seria a
adogdo de critério conservador, evitando frustragdes na execugdo orgamentaria.

Entende-se ainda que é inadequado o uso da rubrica para a constituicdo de reservas para despesas
que devem ser, por sua natureza, apropriadas nas programacoes especificas dos 6rgaos ja na proposta
encaminhada pelo Executivo. Tal fato ocorreu no PLOA/2004, que previu reserva para gastos com pessoal
no montante de R$ 250 milhdes como “Reserva de Contingéncia - Provimento de Cargos e Fungoes vagos
ou criados no ambito dos Poderes Judicidrio e Legisiativo, do Ministério Publico da Unido e do Tribunal de
Contas da Unido, inclusive os destinados as Varas da Justica e Procuradorias Regionais’. O dispositivo
poderia conter preceito que vedasse tal desvirtuamento do instituto da reserva de contingéncia, como
estatuido pelo art. 59, III, da LRF: “destinada ao atendimento de passivos contingentes e outros riscos e
eventos fiscais imprevistos”.

V.5. DESPESAS COM PESSOAL E ENCARGOS SOCIAIS

Relativamente a gasto com pessoal, o art. 169 da Constituicao Federal determina que:

“a) o limite anual das despesas com pessoal ativo e inativo da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios ndo podera exceder o estabelecido em lei complementar; e

b) a concessdo de qualquer vantagem ou aumento de remuneragdo, a criagao de cargos ou
alteracao de estrutura de carreiras, bem como a admissdo de pessoal, a qualquer titulo, pelos érgaos e
entidades da administragdo direta ou indireta, inclusive fundacOes instituidas e mantidas pelo poder publico,
s6 poderdo ser feitas:

I — se houver prévia dotacdo orcamentdria suficiente para atender as projecbes de despesa de
pessoal e aos acréscimos dela decorrentes;

II — se houver autorizacdo especifica na lei de diretrizes orgamentarias, ressalvadas as empresas
publicas e as sociedades de economia mista”.
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O papel que as LDOs vém desempenhando na orientacdo da elaboracdo orgamentaria,
relativamente as despesas desse grupo, em sintese, consiste em:

1. estabelecer parametros para as projecoes dessas despesas — para os Poderes Legislativo e
Judiciario e para o Ministério Publico. Em regra, mantém-se o gasto do exercicio anterior — que
cresce em fungdo dos créditos adicionais;

2. estabelecer condicionantes para admissao de servidores, bem assim para a prestagao de
servico extraordinario; e

3. estipular em que casos poderdo ser realizados servigos extraordinarios, na hipotese de as
despesas extrapolarem 95% do limite fixado na LRF.

Em relagdo a LDO vigente, as alteragdes introduzidas no projeto sdo escassas e tém carater
meramente formal. Citem-se as constantes do art. 77, inciso III, do projeto (art. 81 da lei vigente) e as do
art. 78, § 3% in fine.

No primeiro caso, a pontuagao torna o dispositivo de dificil inteleccdo, pelo que se sugere a seguinte
redagdo: “III — manifestacdo do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo, no caso do Poder
Executivo, e dos 6rgdos proprios dos Poderes Legislativo e Judiciario e do Ministério Publico, sobre o mérito
e 0 impacto orcamentario e financeiro”.

No segundo, sugere-se a supressao da expressao “desde que condicionadas ao valor a que se refere
0 § 1%, por desnecessaria.

III

Por fim, verifica-se no trato do tema “gastos com pessoal” a falta de coordenagao interpoderes das
politicas publicas voltadas para o setor e de otimizacdo dos recursos humanos hoje ja disponiveis, com
reflexos no crescente aumento da participagdo de tais gastos no total dos dispéndios obrigatdrios. Faz-se
urgente a constituicdo do Conselho de Politica de Administragdo e Remuneracao de Pessoal da Unido como
determinado no caput do art. 39 da Constituicdo: "Art. 39. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios instituirdo conselho de politica de administracdo e remuneracdo de pessoal, integrado por
servidores designados pelos respectivos Poderes. "

V.6. TRANSFERENCIAS VOLUNTARIAS E DESCENTRALIZAGOES

A Constituigdo Federal veda a transferéncia voluntaria para o pagamento de pessoal ativo e inativo e
de pensionistas (art. 167, X, da CF). De acordo com a LRF, esse tipo de transferéncia corresponde a
“entrega de recursos correntes ou de capital a outro ente da Federacdo, a titulo de cooperacdo, auxilio ou
a§5/$ténaa financeira, que ndo decorra de determinacdo constitucional, legal ou destinados ao Sistema
Unico de Saude’ (art. 25 da LRF).

O PLDO/2005, tal como a LDO/2004, reproduz a definicdo da LRF, mas, ao mesmo tempo,
estabelece que ndo se inclui na abrangéncia de transferéncia voluntaria, “as descentralizagbes de recursos a
Estados, Distrito Federal e Municipios que se destinem & realizacdo de agdes cuja competéncia seja
exclusiva da Unido ou que tenham sido delegadas aos referidos entes da Federagdo com énus para a Unigo"
(art. 39, paragrafo Unico).

A partir dai, passa-se a ter trés categorias de transferéncia intergovernamental: i) obrigatdrias
(decorrentes de determinacdo constitucional, legal ou destinadas ao SUS); ii) voluntarias (a titulo de
cooperacdo, auxilio ou assisténcia financeira); e iii) descentralizagbes (destinadas a realizacdo de acdes cuja
competéncia seja exclusiva da Unido ou que tenham sido delegadas aos referidos entes da Federacdo com
onus para a Unido).

Observe-se que, segundo o art. 49, a descentralizagdo de créditos orcamentarios abrange
transferéncias ao setor publico e ao setor privado. Entende-se que tais transferéncias, quando destinadas ao
setor privado, devem ser classificadas em um dos tipos previstos na subsecao “Das VedacOes e das
Transferéncias para o Setor Privado” (art. 26 a art. 38): subvencdo social, contribuicdo corrente, auxilio ou
contribuicdo de capital, impondo que se submetam as condigGes previstas em referida subsegdo. Por essa
razao, propde-se a supressao da expressao “ou privada”, contida no caputdo art. 49.
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Quanto aos demais aspectos que envolvem as transferéncias voluntarias, o PLDO/2005 mantém
praticamente as mesmas regras constantes da LDO/2004. Uma inovagao, no tocante a redugdo de
contrapartida minima para municipios prioritarios no combate a pobreza, é a exclusdo dos critérios objetivos
antes existentes (até mesmo porque aqueles critérios eram baseados em programas que ndao mais
compdem a base da politica de combate & pobreza do Governo Federal®’). Contudo, a falta de um critério
objetivo, tendo em vista que o PLDO/2005 cita, genericamente, “municipios incluidos nos bolsées de
pobreza identificados como dreas prioritarias’, deixa margem para cada titular de 6rgdo concedente definir
critérios diferenciados.

Outra mudanca, no que diz respeito a transferéncias voluntarias, que merece algum comentario é a
transposicdo dos conceitos de concedente e convenente, que na LDO/2004 estdo localizados nesta
subsecdo, para o art. 3°. Esta mudanca parece ser oportuna, pois esses conceitos sdo utilizados em outras
secOes da LDO.

Embora esteja no rol daquelas areas que podem ter os limites minimos de contrapartida reduzidos,
mantém-se a exigéncia de contrapartida para os “recursos destinados a complementacdo das acbes
relacionadas a organizacdo e manutencéo da policia civil, da policia militar e do corpo de bombeiros do
Distrito Federal’. Com relagdo a essa exigéncia, reitera-se posicao ja externada, por ocasiao da apreciagdo
da LDO/2004. Nao parece adequado tal dispositivo, visto que, por forga do inciso XIV do art. 21 da
Constituicdo Federal, os gastos mencionados estdo na competéncia da Unido?; tratam-se, portanto, de
transferéncias constitucionais, obrigatdrias, para as quais ndao se exigem contrapartidas.

Assinale-se, por ultimo, que, a semelhanga da LDO vigente, os recursos do Sistema Unico de Salde
— SUS transferidos mediante convénios ou similares estdo sujeitos a exigéncia de contrapartida.

V.7. TRANSFERENCIAS A ENTES PRIVADOS

Dentre as inovagoes, destaque-se a exigéncia contida no art. 31, pela qual as transferéncias de
recursos aos entes privados devem-se dar por meio da modalidade de aplicagdao “50” (Transferéncias a
InstituigGes Privadas sem Fins Lucrativos). Ou seja, devem ocorrer diretamente a entidade beneficiaria, sem
a intermediagdo de estados ou municipios. Essa determinagdo — embora convalide a maioria das
transferéncias da Unido feitas a entidades privadas — tem implicacao direta nas transferéncias do Fundo
Nacional de Assisténcia Social (FNAS), as quais, com o advento da Lei Orgdnica da Assisténcia Social,
passaram a ser efetuadas sob a modalidade fundo a fundo. A medida proposta altera, portanto, a
sistematica atual do FNAS, obrigando a celebracdo de convénios diretamente entre o referido Fundo e as
entidades beneficiarias, sem a participagdo dos fundos locais. Tal procedimento vai de encontro as diretrizes
estabelecidas na organizacdo da Assisténcia Social (LOAS), que prevéem o comando Unico das agGes em
cada esfera de governo e a primazia da responsabilidade do Estado na condugao da politica da Assisténcia
Social, em cada esfera. Talvez, o mais adequado fosse excepcionar a aplicacao desse dispositivo no que se
refere as transferéncias relativas a citada area.

Outra mudanca diz respeito a declaragao de funcionamento regular das entidades privadas para
fins de habilitacdo ao recebimento de recursos federais (art. 31, paragrafo Unico). Até 2003, exigia-se
declaracdo relativa aos ultimos cinco anos; a partir de 2004, a exigéncia passou a ser dos ultimos trés anos.
O projeto em questao flexibiliza essa regra nos casos em que os recursos destinem-se a financiar acoes da
educacao ou da assisténcia social, quando entdo bastaria a declaracdo de funcionamento regular do Gltimo
exercicio. N3o parece ser de bom alvitre a flexibilizagdo pretendida, haja vista que a exigéncia de um tempo
maior de funcionamento da entidade tem por fim dar maior garantia a boa aplicagdo dos recursos publicos.
Ademais, vale lembrar que a regra tem sido proibir a alocacdo de recursos a fundo perdido em tais
entidades. O que existem s3o excegbes, as quais ja foram bem mais restritivas no passado, quando se
vedava, por exemplo, qualquer alocacdo a titulo de auxilio. Todavia, a pressdo por esse tipo liberacao —

27 Areas prioritarias do Comunidade Solidaria, Programa Comunidade Ativa e na Lei Complementar n° 94, de 19 de fevereiro
de 1998.

% Nos termos do art. 21, inciso XIV, da Constituicio Federal, compete a Unido “organizar e manter a policia civil, a policia
militar e o corpo de bombeiros militar do Distrito Federal, bem como prestar assisténcia financeira ao Distrito Federal para a execucao
de servigos publicos, por meio de fundo proprio.”
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crescente a cada ano —, para o qual ndo se exige devolugdao futura (como nos empréstimos e
financiamentos) ou contraprestacdo direta em bens ou servicos, tem contribuido para aumentar o rol das
excegoes e flexibilizagdes vigentes.

Assinale-se ainda, entre as inovagdes propostas, a inclusao de dispositivo (art. 32), que faculta
ao Poder Publico exigir contrapartida das entidades privadas. A legislagdo vigente exige contrapartida
apenas nas transferéncias para Estados, Distrito Federal e Municipios, sendo silente com relacao as
entidades privadas. O projeto em questdo busca, pois, suprir essa lacuna, o que pode ser considerado um
avanco, haja vista que, por serem normalmente embasadas por convénios ou instrumentos congéneres, tais
transferéncias pressupdem interesses mutuos, pelos quais ambas as partes deveriam, em tese, contribuir
para o empreendimento — e ndo apenas uma delas. A rigor, o ideal seria definir, de forma clara na lei, as
situacOes em que a contrapartida seria exigida, estabelecendo critérios e percentuais de participacdo das
entidades privadas, a semelhanca do que ocorre com as transferéncias da Unido para os demais entes
Federados.

Por Ultimo, embora ndo constante do topico que trata das transferéncias ao setor privado, mas
tendo relagdo com o tema, ha que se mencionar o art. 96, das DisposigcGes Gerais, pelo qual se autoriza a
transferéncia de recursos, por meio de instituicdes e agéncias financeiras oficiais, que atuardo como
mandatarias da Unido para execugdo e fiscalizacdo das agOes. Esse dispositivo, aprovado em LDOs
anteriores para as transferéncias voluntarias (Estados, Distrito Federal e Municipios), passa também a valer
para as entidades privadas. Mencione-se, ainda, a inclusao de paragrafo, pelo qual se permite que as
despesas administrativas das aludidas instituicbes corram a conta das mesmas dotagles destinadas as
transferéncias. Registre-se que dispositivo de igual teor foi rejeitado pelo Congresso Nacional, quando da
apreciacdo do Projeto de LDO para 2004. Entendeu-se, naquela ocasido, que as dotacdes previstas no
orcamento deveriam retratar a real intencdao de gasto e que a possibilidade de se abater parte do valor da
dotacdo para finalidade diversa da prevista na lei orgamentaria macularia a transparéncia da despesa; afinal,
tais dispéndios representariam ressarcimento das agéncias, por atuarem como “mandatarias da Unido”, e
ndao um custo natural do investimento.

Registre-se, por oportuno, que o art. 35 da LDO/2004 confere ao Poder Executivo o prazo de 270
dias para apresentar projeto de lei disciplinando a destinacao de recursos da Unido ao setor privado. Nao
obstante a determinagdo legal, até a presente data, o referido projeto ndo foi submetido ao Congresso
Nacional.

V.8. DEMONSTRATIVOS COM INFORMAGCOES COMPLEMENTARES

As informagOes complementares previstas nas LDOs, como o proprio nome ja diz, tém carater
complementar, ndo fazem parte do autégrafo ao projeto de lei aprovado pelo Congresso Nacional. Sdo
informacgdes adicionais e gerenciais, solicitadas pelo Poder Legislativo, que servem tanto para subsidiar a
analise da proposta orgamentaria encaminhada pelo Executivo, quanto para possibilitar o exercicio das
atribuicbes constitucionais de controle externo da Administracdo. De um modo geral, elas consistem em
informac0es setoriais especificas que ndo podem ser obtidas a partir do exame da proposta, ou representam
esclarecimentos para verificacdo da adequacdo da programagao contida no projeto de lei orgamentaria a
LDO.

Comparando-se o Anexo das Informagdes Complementares, constante do PLDO/2005, com o Anexo
da LDO/2004, verifica-se uma diminuicdo significativa nas informacdes a serem encaminhadas pelo
Executivo.

As informag0es excluidas correspondem aos incisos:

IV - programacgdao orcamentaria, detalhada por operagdes especiais, relativa a concessdo de
quaisquer empréstimos, destacando os respectivos subsidios, quando houver, no ambito dos orgamentos
fiscal e da seguridade social;

VII - memodria de calculo das estimativas:
d) da reserva de contingéncia e das transferéncias constitucionais a Estados, Distrito Federal e
Municipios;
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f) do montante de recursos para aplicacdo na manutencdo e desenvolvimento do ensino, a que se

refere o art. 212 da Constituicdo, e do montante de recursos para aplicacdo na erradicacdao do
analfabetismo e na manutengao e no desenvolvimento do ensino fundamental, previsto no art. 60 do ADCT;

h) das receitas brutas administradas pela Secretaria da Receita Federal, més a més, destacando os
efeitos da variacdo de indices de pregos, das alteragGes da legislagdo e dos demais fatores que contribuam
para as estimativas, incluindo o efeito da deducdo das receitas atipicas ou extraordinarias arrecadadas no
periodo base, que constardo do demonstrativo pelos seus valores nominais absolutos;

XI - custo médio por beneficiario, por unidade orcamentaria, por 6rgdo e por Poder, dos gastos
com:

a) assisténcia médica e odontoldgica;
b) auxilio-alimentagdo/refeigdo; e
c) assisténcia pré-escolar;

XII - impacto em 2000, 2001 e 2002, e as estimativas para 2003 e 2004, no ambito do orcamento
fiscal, das dividas de Estados e Municipios assumidas pela Unido, discriminando por Estado e conjunto de
Municipios;

XVI - orgamento de investimento, indicando, por empresa, as fontes de financiamento, distinguindo
0s recursos originarios da empresa controladora e do Tesouro Nacional;

XIX - dados relativos ao indice de Desenvolvimento Humano de que trata o § 1° do art. 42 desta
Lei, indicando, dentre outros, a instituicdo responsavel e a abrangéncia da apuragao, bem como os critérios
utilizados para a escolha das areas priorizadas;

XX - valores das aplicagdes das agéncias financeiras oficiais de fomento nos 2 (dois) Ultimos anos, a
execucdo provavel para 2003 e as estimativas para 2004, consolidadas e discriminadas, por agéncia, regido,
unidade da Federacdo, setor de atividade, porte do tomador dos empréstimos e fonte de recursos,
evidenciando, ainda, a metodologia de elaboragdo dos quadros solicitados, da seguinte forma:

a) os empréstimos e financiamentos deverdo ser apresentados demonstrando, separadamente, o
fluxo das aplicagbes (empréstimos e financiamentos concedidos menos amortizagGes) e os empréstimos e
financiamentos efetivamente concedidos;

b) a metodologia deve explicitar, tanto para o fluxo das aplicagGes, quanto para os empréstimos e
financiamentos efetivamente concedidos, o que os compdem: recursos proprios, recursos do Tesouro e
recursos de outras fontes;

) a definigdo do porte do tomador dos empréstimos levara em conta a classificacdo atualmente
adotada pelo BNDES;

XXII - relacdo das dotacGes, detalhadas por subtitulos e elemento de despesa, destinadas a
entidades privadas a titulo de subvencdes, auxilios ou contribuicdes correntes e de capital, ndo incluidas no
inciso XXIII, especificando os motivos da ndo-identificagdo prévia e a necessidade da transferéncia;

XXV - demonstrativo, por Identificador de Operacdo de Crédito - Idoc, das dividas agrupadas em
operagoes especiais no ambito de Encargos Financeiros da Unido, de Operacdes Oficiais de Créditos e do
Refinanciamento da Divida Publica Mobiliaria Federal, em formato compativel com as informacoes
constantes do Siafi;

XXVI - discriminacdo, por érgdo, atividade, projeto, operacdo especial e respectivos subtitulos, dos
recursos destinados ao “Comunidade Solidaria";

XXVIII - estimativas das receitas de concessdes e permissdes, por servico outorgado, com os
valores total e mensais;

XXXI - Estimativa das receitas administradas, pelo Instituto Nacional do Seguro Social, més a més,
com base na previsdo orgamentaria;

XXXII - dotagOes, discriminadas por programas e acoes destinados as RegiGes Integradas de
Desenvolvimento - Ride - conforme o disposto nas Leis Complementares n® 94, de 19 de fevereiro de 1998,
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112, de 19 de setembro de 2001, e 113, de 19 de setembro de 2001, e ao Programa Grande Fronteira do
Mercosul, nos termos da Lei n° 10.466, de 29 de maio de 2002;

Verifica-se que todas as informacg0es excluidas, a excecdo daquelas referentes ao extinto "Programa
Comunidade Solidaria" (XXVI), sdo relevantes para a anadlise da proposta orgamentaria ou para o controle
exercido pelo Congresso Nacional.

No entanto, os dados relativos ao Indice de Desenvolvimento Humano (IDH) (inciso XIX) s&o
facilmente obtidos pela internet, nao havendo a necessidade de serem encaminhados pelo Executivo.

Ja os dados relativos ao impacto das dividas de Estados e Municipios assumidas pela Unido (XII), na
forma como tém sido apresentados, de maneira superficial, ndo tém servido como fonte de informacao.

Dessa maneira, sugere-se que as informagbes complementares requeridas pelos incisos 1V, VII d,
VII f, VII h, XI, XVI, XX, XXII, XXV, XXVIII, XXXI e XXXII, do Anexo II da LDO/2004, também sejam
solicitadas pela LDO/2005.

V.9. DIVIDA PUBLICA FEDERAL

A LDO tradicionalmente reserva um capitulo a abordagem de aspectos relacionados a divida publica
federal, com destaque para a relagdo de despesas orcamentarias, que poderdo contar com recursos
oriundos de emissdo de titulos. Pretende-se, com isso, estabelecer um rol exaustivo de despesas que podem
ser financiadas com recursos provenientes dessa fonte, de forma a limitar sua utilizacdo, buscando controlar
0 seu impacto sobre o endividamento da Unido.

No PLDO/2005, foi mantido o mesmo texto da LDO/2004, excluindo-se apenas a autorizagao para
financiamentos no ambito do Programa de Revitalizacdo de Cooperativas de Producdo Agropecuaria -
Recoop, em fungdo do término do prazo para contratagoes.

Deve-se ressaltar que essa estrutura contribui para fortalecer o papel da LDO de estabelecer
prioridades. Ao definir a relagdo de despesas que podem contar com 0s recursos provenientes da emissao
de titulos, a cada processo de elaboracao do orgamento, o legislador tem a oportunidade de identificar e
reavaliar prioridades, podendo excluir aquelas acbes que ndo tenham carater obrigatdrio, a despeito de
existir lei autorizando seu pagamento.

V.10. OPERACOES OFICIAIS DE CREDITO — 0OC

Dentro da subsecdo que cuida dos dispositivos relativos a empréstimos, financiamentos e
refinanciamentos, a LDO normalmente dedicava um artigo ao detalhamento da programacdo a cargo do
orgao OperacOes Oficiais de Crédito - OOC, indicando, inclusive, as fontes de recursos que deveriam
financiar seus gastos. No PLDO/2004, o texto referente as OOC foi drasticamente reduzido, limitando-se a
indicar que o 6rgao conteria programacdo para a concessdo de empréstimos, financiamento e subvencoes
econdmicas, desde que autorizados por lei especifica.

Por entender que esse 6rgdo apresenta particularidades que justificam um tratamento especifico por
parte da LDO, o Congresso Nacional modificou o texto do projeto, restaurando o detalhamento da
programacao das OOC.

O Poder Executivo, porém, vetou o dispositivo, argumentando que a discriminagdo da programagao
prejudica a flexibilidade para abrigar novas formas de operagGes de crédito, além de enrijecer a elaboragdo
da peca orcamentaria, tornando necessarias constantes mudangas da LDO, sempre que identificada uma
nova alternativa de financiamento dos programas e agGes do governo federal, via operacbes de crédito.
Segundo as razbes do veto, o texto também dificultava a utilizacdo dos recursos correspondentes em outras
unidades orcamentarias que eventualmente precisassem ser criadas no ambito das OOC.

Com base no texto da LDO/2004, o projeto de lei orcamentaria para 2004 introduziu significativas
mudangcas na estrutura do 6rgao Operacbes Oficiais de Crédito. Assim, as OOC, que até 2003 contavam com
apenas uma unidade orcamentaria (Recursos sob supervisdo do Ministério da Fazenda), passaram a ter
quatorze em 2004. Essa alteragdo teve como objetivo concentrar, em um Unico 6rgdo orcamentario, a maior
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parte dos recursos para financiamentos e subsidios concedidos pelo Governo Federal, no intuito de permitir
um melhor acompanhamento do conjunto de agbes desenvolvidas com essa caracteristica.

Na pratica, porém, tais alteracdes nao atingiram a execucdo dos programas, uma vez que, tanto a
execucdo, quanto a gestao das diversas acOes continuaram a cargo dos respectivos 6rgaos e ministérios,
a0s quais ja estavam vinculados anteriormente.

E importante lembrar que as OOC eram o Unico 6rgdo cuja programacdo estava delimitada pela
LDO. Isso ocorria porque seu foco estd em atividades com limitada capacidade de acesso a crédito e de
competitividade ou especialmente sensiveis a conjunturas econémicas desfavoraveis, mas cuja sobrevivéncia
representa relevantes interesses estratégicos e sociais, 0 que justifica subverter uma regra geral segundo a
gual empreendimentos econdmicos de carater privado devem apresentar equilibrio econdmico-financeiro
suficiente para nao necessitar de ajuda do Estado.

O PLDO/2005 mantém o texto da LDO/2004, sem explicitar a programagao do 6rgao OOC. Dessa
forma, deixam de ser evidenciados setores e atividades que serao privilegiados pelo apoio oficial na préxima
lei orcamentaria.

VI. POLITICA DE APLICACAO DAS AGENCIAS FINANCEIRAS OFICIAIS DE
FOMENTO — AFOFs

A discussdo anual da politica de aplicacdo dos recursos das AFOFs, no ambito das diretrizes
orgamentarias, embora conste explicitamente no texto constitucional, ndo tem despertado atencdo especial,
ndo obstante a enorme quantidade de recursos movimentados pelas agéncias.

Em 2003, as trés maiores agéncias de fomento - Caixa Econdmica Federal, Banco do Brasil e BNDES
- estiveram entre as dez maiores instituicGes financeiras da América Latina (incluido o Banco Interamericano
de Desenvolvimento), pelo critério de ativos. Tais agéncias detém 96% dos ativos totais do conjunto das
AFOFs brasileiras.

A atuacdo do BNDES requer atencao especial na fiscalizacdo, visto que a principal fonte de recursos
para suas aplicacdes provém de contribuicdes sociais (PIS/PASEP)®. Mais da metade do seu passivo
corresponde aos valores repassados anualmente pelo Fundo de Amparo ao Trabalhador — FAT, nos termos
do art. 239 da Constituicdo. Trata-se de empréstimos para aplicacdes em projetos de desenvolvimento
econdmico, cujo montante, em 31/12/2003, somava R$ 53 bilhdes, cerca de 60% do total do patrimonio do
Fundo. A Tabela V, seguinte, evidencia a composicdo do Patriménio do FAT. Ela revela que, além dos
repasses constitucionais ao BNDES, cerca de R$ 12 bilhdes, em recursos adicionais foram, a ele, destinados,
sob a denominagdo de depdsitos especiais, canalizados para programas especificos e com condigcOes
proprias de utilizacdo e remuneragdo. Desse modo, 75% dos recursos do FAT estdo aplicados no BNDES.

TABELA V
Patrimonio do FAT
(R$ Milhdes)
Ano (%)
Programa 2001 2002 2003 2001] 2002 | 2003
BNDES — Art. 239 da CF 53.927 | 54049 | 52.986 62 | 63 60
BNDES — Depositos Especials| 9.113 11.954 15 | 14 15
Subtotal BNDES (I) 67.069 65.164 66.943 77 | 77 75
Outros (II) 20.063 19.982 22.089 23| 23 25
imoni +
If)ta' do Patriménio (I + o, 13, | gs5.146 | 89.032 100| 100 | 100

Fonte: MTE - Anexo 1V.9 do Projeto de LDO para 2005

2 810 do artigo 239 da Constituicio Federal.
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As transferéncias anuais ao BNDES, provenientes do FAT, nos termos do art. 239 da CF passam a
constituir parte do passivo do Banco, sobre o qual inexistem mecanismos diretos e formais de controle sobre
o0s respectivos resultados de suas aplicagoes, por parte do Poder Legislativo.

VI.1. EMPRESTIMOS E FINANCIAMENTOS CONCEDIDOS

As aplicacdes estimadas para o exercicio financeiro vigente sao de R$ 271,2 bilhdes, evidenciadas
na Tabela VI. A maior parte desse montante sdo recursos proprios das instituicoes. O Banco do Brasil, por
exemplo, estima aplicar R$ 177 bilhGes de recursos proprios. Mas, no caso do BNDES, a maior fonte de
recursos foi originada da Contribuicdo para o PIS/PASEP. Nesse caso, € plausivel a assertiva de que a
fiscalizacdo de suas aplicagdes, estimadas em R$ 45,3 bilhdes para este exercicio, merecam atencdo
especial por parte do Poder Legislativo. Para efeito de comparagdo, esse valor representou cerca de dez
vezes o valor total de investimentos adicionados, pelo Congresso Nacional, na proposta orgamentaria
encaminhada pelo Poder Executivo em 2004.

TABELA VI
Demonstrativo dos Empréstimos Efetivos
Segundo as Agéncias de Fomento

R$ mil
Agéncias de Fomento 2001 2002 2003 2004*

BANCO DO BRASIL S.A 129.486.569 107.820.076) 175.865.566| 181.882.271
BNDES 24.214.374 36.894.554 34.617.383 45.306.900
CAIXA ECONOMICA FEDERAL 13.739.754 15.214.803 31.961.469 37.635.711
BANCO DO NORDESTE DO BRASIL S/A 1.810.309 1.408.840 3.700.000 3.126.100
BANCO DA AMAZONIA S.A 921.000 1.197.353 1.221.744 1.651.948
BANCO DO ESTADO DO CEARA S.A 451.798 744.698 503.891 569.397
FINANCIADORA DE ESTUDOS E PROJETOS 83.797| 115.562 348.000 536.300
BANCO DO ESTADO DE SANTA CATARINA S.A 268.716 308.926 357.172 307.301
BESC FINANCEIRA S.A. CREDITO, FINANCIAMENTO E

INVESTIMENTO 49.725 61.137 45.307 198.214
BANCO DO ESTADO DO MARANHAO S.A 42.904 50.368 72.063 38.832
BANCO DO ESTADO DO PIAUI S.A 50.812 898 23.088 20.021
TOTAL GERAL 171.119.758 163.817.215 248.715.683 271.272.995

Fonte: Informagdes Complementares ao Projeto de Lei Orgamentaria para 2004
* Estimativa

As tabelas apresentadas tiveram o escopo de demonstrar os significativos montantes movimentados
pelas agéncias oficiais. A questdo central é que a lei de diretrizes orgamentarias, titular da prerrogativa
constitucional de "estabelecer a politica de aplicacdo das agéncias financeira oficiais de fomento”, ndao tem
exercido plenamente essa atribuigdo, tanto no que se refere a politica, quanto a fiscalizacdo das aplicagcoes
das AFOFs.

A atuacdo do Poder Legislativo, no tema em analise, tem sido insuficiente para produzir mecanismos
capazes de permitir a transparéncia da gestdo dos recursos, sob a responsabilidade das AFOFs. A LDO/2003
modificou um pouco este cenario, possibilitando a producdo de informacdes capazes de dimensionar, ao
menos, 0s desembolsos efetivos das agéncias de fomento, por regido e unidade da federacdo. Tais
informac0es ndo eram acessiveis em anos pretéritos.

No mesmo sentido, a LDO vigente acolheu propostas visando a aperfeicoar as instrucdes pertinentes
aos relatdrios exigidos nas informagGes complementares ao projeto de lei orcamentaria, inserindo no rol das
prescricoes a elaboracdo dos quadros de aplicagdo também pelo porte do tomador do empréstimo,
conforme nomenclatura utilizada pelo BNDES. Este procedimento vem sendo cumprido inclusive no Relatorio
Resumido de Execugao Bimestral, preconizado pelo art. 165, § 39, da CF.

No entanto, a redacdo proposta no PLDO/2005 atua em sentido oposto aos avangos alcancados
nesses Ultimos exercicios, excluindo do texto importantes demonstrativos tais como: a) o total dos recursos
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aplicados, a fundo perdido, por regido, por agéncia de fomento, por unidade da Federagdo e por setor de
atividade, explicitando-se os critérios utilizados e a origem dos recursos; b) relatérios individualizados das
aplicagbes, por agéncia de fomento. A proposta do projeto sugere relatdrios consolidados das aplicacGes,
prejudicando, dessa forma, a transparéncia individual das aplicagGes por agéncia.

Além disso, foi excluida do texto a requisicdo de demonstracdo, pelo Poder Executivo, em audiéncia
publica, da aderéncia das aplicacdes dos recursos das AFOFs a politica estipulada na LDO, bem como a
execucdo do plano de aplicagdo previsto, também, na LDO.

Portanto, visando retornar a redacdo original, indubitavelmente revestida de grande transparéncia
no que se refere as aplicagdes dos recursos das AFOFs, sugere-se a apresentacdo de emendas, mantendo a
redagao aprovada na LDO vigente.

Finalmente, ndo obstante a preocupacdo das recentes edicdes da LDO, referente a apresentacdo de
demonstrativos financeiros com um grau maior de detalhamento sobre valores desembolsados pelas AFOFs,
nenhuma requisicdo nesse sentido foi feita com relagdo a concentragdo dos respectivos desembolsos.
Considerando-se o recente movimento de fusdes e aquisicdes de empresas, pelo qual passaram muitos
setores da economia, além da tendéncia a formagdo de conglomerados e grupos com atuagdo geografica
abrangente, o risco de ocorrer concentracdo de aplicagdes nesses grupos, pelas AFOFs, torna-se maior.
Assim, apenas informagdes sobre volumes financeiros de desembolso ndo permitem a justa interpretacao da
atuacdo dessas agéncias. Portanto, informacOes capazes de identificar a quantidade de operacdes de
empréstimo, ou de financiamento, realizadas por cada uma das agéncias de fomento, relativas a cada
Estado e regido, a cada setor econémico, e a cada porte de empresas, poderiam acrescentar transparéncia a
atuacdo das AFOFs, além de auxiliar o Congresso no acompanhamento de suas aplicacdes de recursos.

VII. FISCALIZAGAO E OBRAS COM INDiCIOS DE IRREGULARIDADES GRAVES

O Congresso Nacional tem determinado que se suste a execugao dos contratos e dos convénios com
indicios de irregularidades graves, como medida preventiva, para evitar o risco do mau uso do dinheiro
publico. Nesse particular, falta um instrumento que permita averiguar o relacionamento entre os acordos
firmados pela Administracdo Federal para a aquisicdo de bens e servicos e as autorizagbes orcamentarias.
Tal instrumento permitiria travar, operacionalmente, a execugdo orcamentaria e financeira, bem como
informar o gestor do trancamento da execugdo fisica, em observancia as determinacoes do Congresso.

Além disso, é de fundamental importancia que o controle externo a cargo do Congresso Nacional,
com o auxilio do TCU, conte com mecanismos que permitam a obtencdo de informagbes tempestivas,
relativas a execugdo dos contratos, notadamente aquelas relacionadas a obras publicas. A efetividade
desses mecanismos permite a detecgdo sistémica de problemas (a existéncia de aditivos superiores aos
limites legais, a realizagdo de pagamentos em desacordo com o cronograma fisico-financeiro ou a existéncia
de superfaturamento nos valores contratuais) e, conseqgiientemente, a possibilidade de adocao de medidas
preventivas e corretivas de modo mais célere.

Apos varias reunides entre técnicos das duas Casas do Congresso, do Tribunal de Contas da Unido
(TCU) e do Poder Executivo, entendeu-se que o SIASG (Sistema de Administracao de Servicos Gerais) seria
o0 instrumento mais adequado para o acompanhamento das execucdes contratuais e, caso necessario, para
concretizar a suspensdo determinada. Esse Sistema visa a acompanhar todos procedimentos licitatorios,
desde o edital a entrega do objeto, mesmo nos casos de inexigibilidade e dispensa de licitacao, bem como
de contrataces externas, e até a realizagao do cronograma de execugao.

Na esfera federal, a LDO/2004, art. 18, requer aos o6rgdos e entidades integrantes dos orcamentos
da Unido que atualizem mensalmente, no SIASG, as informagOes relativas aos contratos e aos convénios,
objetivando adequar o relacionamento com os programas de trabalho. A determinacdo legal alcanca,
inclusive, os contratos derivados dos convénios celebrados e ndo exclui o orcamento de investimento das
estatais.

A correta alimentacao desse Sistema permitird, ainda, a rapida identificagdo das obras paralisadas
ou com atraso na execugao prevista.

Ha noticias de que nem todos os o6rgaos e entidades com dotagOes orgamentarias aprovadas pelo
Congresso informaram os contratos e os convénios em execugdo. Compromete-se, dessa maneira, a
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integridade dos dados do SIASG e a confiabilidade no Sistema. Caberia ao Congresso acionar o TCU, para
verificar o efetivo cumprimento da LDO, nesse particular.

Destaque-se que a LDO de 2004 inseriu no inciso III do § 2° do art 93 o conceito de que a nao
insercdo dos dados do contrato/convénio seria irregularidade grave com o conddo de paralisar as obras ou
0s servigos prestados. Ressalte-se, também, que até o presente momento, ndo se tem noticia de paralisacdo
procedida com fulcro neste dispositivo, o que leva a supor que essa obrigacao legal ndo tem sido cumprida.

A atual inconsisténcia dos dados ndo permite, até o momento, utilizar o SIASG, como ponto de
controle para efetivar o trancamento da execugdo, que consiste no objetivo final, mormente, em face da
recalcitrancia dos érgdos e entidades em observar os ditames da LDO/2004. Resta prejudicada, também, a
utilizacdo do Sistema como instrumento de controle para selecionar os empreendimentos a serem
fiscalizados, a partir dos indicios de irregularidades nele detectados, ou como instrumento de
acompanhamento da execugao fisico-financeiro de contratos. Todavia, seria possivel incluir dispositivo no
PLDO/2005, exigindo que os pagamentos realizados pelo SIAFI devam observar os registros constantes do
SIASG. Sem a conformidade dos registros, ndo haveria pagamentos, conforme ja prevé a LDO/2004.

Outra dificuldade consiste na inexisténcia de relatérios gerenciais, no SIASG, que possibilitem ao
Congresso evitar as determinagdes para o envio de informagOes, a exemplo do grau de execucdo das obras,
da expectativa de conclusdo e dos valores comprometidos, entre outros. Tais informagGes ja constam do
cadastro das licitacdes e dos objetos dos contratos e convénios firmados. Assim, seria necessario que, do
SIASG, resultassem relatérios gerenciais, passiveis de consulta pela Internet, que pudessem informar o
relacionamento entre os contratos e os convénios, bem como as demais informagGes que o Congresso, até o
presente momento, tem requerido, quase que exclusivamente, ao tempo da elaboragao orcamentaria.

Tais informagGes fisicas do SIASG sdo indispensaveis e constituem pré-requisito para os sistemas de
custos da Uniao.

Registre-se, ainda, que o Poder Executivo inova (§§ 10 e 11 do art 89 do PLDO/2005), ao inserir
dispositivo que determina ao TCU informar ao Congresso Nacional e ao Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo, até 15 de agosto, a relagdo de obras com indicio de irregularidade. Tal dispositivo tem
claro conddo de auxiliar a elaboracdo da proposta orgamentaria pelo Poder Executivo, parecendo razoavel a
sua manutencao.

VIII. DIRETRIZES SOBRE A EXECUCAO ORCAMENTARIA

VIII.1. ALTERA(;6E§ E AUTORIZAGAO PARA A EXECUGAO PROVISORIA DA PROPOSTA
ORCAMENTARIA

O art. 57 do PLDO/2005 altera parcialmente a sistematica estabelecida na LDO/2004 para
modificacdo das fontes de financiamento, das fontes de recursos, das modalidades de aplicagdao e dos
indicadores de uso e de resultado primario aprovados na lei orgamentaria, nos seguintes termos:

Inciso III — transfere a atribuicdo para modificar, mediante portaria, as fontes de recursos dos
orcamentos fiscal e da seguridade social do Ministro de Estado do Planejamento, Orcamento e
Gestdo para o Secretario de Orgamento Federal;

Inciso I — permanece como atribuicdo do Ministro de Estado do Planejamento, Orcamento e Gestao
apenas as modificagdes das fontes de financiamento do orgamento de investimento.

Em principio, a alteracdo proposta pode ser considerada aceitavel, vez que pode agilizar os
procedimentos de alteracdo e, assim, conferir flexibilidade para a execucdo orcamentaria.

No paragrafo 11, retirou-se a expressao final "em nivel de subtitulo”, no que se refere a indicagdo
das compensagles necessarias para manutencdo do resultado primario anual previsto no Anexo de Metas
Fiscal da lei orcamentaria.

Depreende-se que a modificacdo proposta visa tornar mais realista a demonstracdo das
compensagoes, necessarias a manutengao do resultado primario.
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Foi introduzido o seguinte artigo (art. 63 do PLDO/2005):

"Art. 63. O Poder Executivo poderd, mediante decreto, transpor, remanejar, transferir ou utilizar,
total ou parcialmente, as dotacées orcamentdrias aprovadas na Lei Or¢amentaria de 2005 e em seus
créditos adicionais, em decorréncia da extingdo, transformacdo, transferéncia, incorporacdo ou
desmembramento de drgdos e entidades, bem como de alteracbes de suas competéncias ou atribuicoes,
mantidos a estrutura programatica, expressa por categoria de programagéo, conforme definida no art. 3, §
2, desta Lej, inclusive os titulos, descritores, metas e objetivos, assim como o respectivo detalhamento por
esfera orcamentdria, grupos de natureza da despesa, fontes de recursos, modalidades de aplicacdo e
identificadores de uso e de resultado primario”.

"Pardgrafo Unico. Na transposicdo, transferéncia ou remanejamento de que trata o caput poderd
haver ajuste na classificacdo funcional”.

O art. 63 do PLDO/2005 pretende reproduzir dispositivo ja veiculado pela lei orcamentaria de 2003
que assim disciplinava:

YArt. 11. Fica o Poder Executivo autorizado, mediante decreto, a transpor, remanejar ou transferir,
total ou parcialmente, as categorias de programacdo constantes desta Lej, mantido o respectivo
detalhamento por esfera or¢amentaria, por subtitulo, modalidade de aplicacdo, fonte de recursos,
identificadores de uso e de resultado primario e por grupos de despesa, a fim de ajustar a programacéo
aprovada & estrutura organizacional estabelecida para o Poder Executivo Federal, bem como as
competéncias e atribuicbes definidas para cada orgdo ou entidade.”

Todavia, a faculdade ali disposta s6 foi aceita pelo Congresso Nacional em razao de ter sido a
proposta orcamentaria apresentada pelo governo anterior e ter sido a participacdo da nova administracdo
reduzida na sua confeccdo, aliada ao fato de prenunciar-se a época compreensivel reforma administrativa
por parte de um novo governo advindo da oposicdo, apos oito anos de continuidade administrativa.

Durante a tramitacdo da lei orcamentdria para 2004, o Congresso Nacional rejeitou qualquer
proposta de inclusdao de tal disposicdo. Agora pretende o Poder Executivo ndo s6 remanejar ampla e
irrestritamente a programacdo entre os inimeros 6rgaos e entidades da administracdo como “ajustar” a
funcional da mesma.

O constituinte de 1988, ao estatuir no art. 167, VI, “a transposicdo, o remanejamento ou a
transferéncia de recursos de uma categoria de programacéo para outra ou de um orgéo para outro, sem
prévia autorizagdo legisiativa,”, buscou dar concretude e eficacia ao sistema normativo orgamentario como
instrumento magno do controle parlamentar do gasto publico. Dar ao Poder Executivo autorizagdao dessa
magnitude significa suprimir parcela consideravel do carater cogente da lei orcamentaria, logo quando o
Congresso Nacional procura de forma racional tornar o orcamento mandatdrio, naquilo que ndo retire da

administragao sua eficiéncia e agilidade.

Registre-se, ainda, que a EC 32/2001 alterou o art. 84, VI, que prevé ser privativo do Presidente da
Republica dispor, mediante decreto, sobre a organizacdo e funcionamento da administracao federal, quando
ndo implicar aumento de despesa nem criacdo ou extingdo de 6rgaos publicos.

O art. 64 do PLDO/2005 (art. 68 da LDO/2004) fixa as regras para a execucdo orcamentaria, na
hipdtese de ndo aprovacdo (sangdo) do projeto de lei orcamentaria, até 31 de dezembro de 2004.

Foi suprimido, por motivos dbvios, o inciso III da LDO/2004, que trata da "despesa com a realizagdo
do processo eleitoral de 2004, constante de programacdo especificd’.

Foi acrescentada a seguinte despesa:

"[IT — pagamento de estagidrios e de contratagoes tempordrias por excepcional interesse publico na
forma da Lei n° 8.745, de 9 de dezembro de 1993".

Apenas para suscitar a reflexdo, apontam-se as seguintes inconsisténcias, redunddncias ou
dispositivos desnecessarios, constantes do PLDO/2005:

Art. 58 — caput

A expressao final: "preferencialmente, na segunda quinzena de maio e na primeira de outubro”,
deveria ser suprimida ou alterada, por indcua (pode ser ou ndo acatada, sem causar nenhum problema).
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Talvez fosse melhor a seguinte redacao: "...e encaminhados pelo Poder Executivo ao Congresso
Nacional, na segunda quinzena de maio e na primefra de outubro, salvo casos excepcionais, devidamente
Justificados.”

Art. 58, § 4°

"& 40 O disposto no caput ndo se aplica quando a abertura do crédito for necessaria para atender a
novas despesas obrigatorias de carater constitucional ou legal”.

Entende-se que a excegao refere-se, apenas, ao periodo de encaminhamento do projeto de lei ao
Congresso (art. 58, /in fine). Assim sendo, este dispositivo é dispensavel, uma vez que tal regra ndo é
obrigatdria, mas apenas "preferencial”. Se adotada a redacdo proposta nesta Nota, o § 4°, em comento,
afigura-se ainda mais desnecessario.

Art. 59, § 3°
"§ 39 Aplica-se o disposto no § 7° do art. 58 desta Lei aos créditos abertos na forma deste artigo”.

Entende-se que o dispositivo é redundante e desnecessario, uma vez que o § 7° do art. 58 traz a
regra geral que, entende-se, € aplicavel aos casos do art. 59, sem necessidade de explicitagdo.

Art. 59, § 6°

"§ 69 Os anexos dos créditos de que trata este artigo obedecerdo a mesma formatagdo dos Quadros
dos Crédiitos Or¢camentdrios constantes da lei orcamentaria’.

O art. 58, que traz a norma geral sobre créditos adicionais, ja dispde que o detalhamento sera
aquele “dos Quadros dos créditos Orgamentarios”. Assim, entende-se que o § 6° em comento é redundante
e desnecessario.

Nessa mesma linha, entende-se que a expressdo: "observado o disposto no § 6° do art. 597
constante do caput do art. 62, in fine, deveria também ser suprimida, por redundante e desnecessaria.

VIII.2. LIMITACAO DE EMPENHO E MOVIMETAGAO FINANCEIRA

A Lei Complementar n® 101, de 2000, Lei de Responsabilidade Fiscal, prevé, em seus arts. 8° e 99°,
sistematica para a definicdo da programacdo financeira e da limitagdo de empenho e movimentacdo
financeira. Nesse contexto, o contingenciamento tem por finalidade possibilitar o alcance da meta de
resultado primario fixada anualmente nas leis de diretrizes orgamentdrias. Trata-se de tema de grande
interesse congressual, ja que envolve, diretamente, a exequibilidade do orgamento aprovado pelos
parlamentares. O contingenciamento é uma poderosa ferramenta a cargo do Poder Executivo, que detém
grande margem de liberdade na execucdo das despesas ndo obrigatérias do orgamento, demandando, pois,
um estreito acompanhamento por parte do Congresso Nacional. Afinal, o esforco congressual por ocasido do
processo orcamentario, notadamente no que se refere a reestimativa das receitas presentes na proposta
orgamentaria, é freglientemente colocado em xeque pela implementacao dos mecanismos de contengdo
orcamentaria. Basta ressaltar que o Orcamento de 2004 encontra-se atualmente contingenciado em cerca
de R$ 5,2 bilhGes, apos a edicdo do Decreto n° 5.027, de 31/03/2004. Em 2003, o contingenciamento inicial
atingiu R$ 14,1 bilhdes, porém, ao longo do exercicio, a contengao reduziu-se a R$ 11,8 bilhdes.

O Projeto de LDO para 2005 mantém as mesmas disposicdes da LDO 2004, sem alteracdes dignas
de comentario.

Por ocasido da edicdo dos decretos de contingenciamento, o Poder Executivo tem lancado mao de
preceitos que delegam a Ministros de Estado a prerrogativa de remanejar os limites orgamentarios e
financeiros de cada drgdo. Além disso, tem sido reservado certo valor para posterior alocacdo por parte dos
Ministros de Estado da Fazenda e do Planejamento, a chamada reserva orcamentaria ou financeira®.

% 0 art. 12 do Decreto n° 4.992, de 18.02.2004, com a redacdo conferida pelo Decreto n° 5.027, de 31.03.2004, preconiza
que os Ministros poderdo ampliar os limites dos 6rgdos ou unidades mediante a utilizagdo do valor contido na reserva criada pelo
proprio Decreto e proceder ao remanejamento dos limites estabelecidos nos Anexos.
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Esse tipo de delegacdo ndo se afigura ilegal, porém deve ser acompanhado de providéncias que
ensejem a transparéncia e a publicidade da gestdo fiscal®!. Verifica-se atualmente que, apds os decretos
bimestrais de contingenciamento, sucedem-se diversas portarias ministeriais que alteram os limites
orgamentarios dos 6rgdos, sem que se publique a consolidacdo da nova distribuicdo dos limites. A LDO deve
exigir que, a cada ato de alteracdo dos limites, seja publicada a nova posicdo consolidada dos 6rgdos.

Um dos principais problemas do mecanismo atual de contingenciamento refere-se ao pequeno grau
de transparéncia do sistema de planejamento publico apds sua implementacdo. Os limites de gasto sdo
estabelecidos por fonte e 6rgdo ou unidade orcamentaria, ndo sendo identificados programas ou acoes.
Cabe aos ministros e secretarios de Estado a selegdo das programacgdes que devem sofrer reducdo. Esse
processo decisorio notabiliza-se pela falta de transparéncia, ficando o Congresso Nacional e demais atores
sociais interessados desprovidos de uma informacdo que tem natureza eminentemente publica. Sequer os
critérios utilizados para selecionar as programacdes contingenciadas sdo disponibilizados ao Congresso
Nacional.

Para corrigir essa distorcdo, ha dois anos o Congresso Nacional tem inserido dispositivos nos PLDOs
com vistas a obter acesso a essas informacgoes, os quais tém sido sistematicamente vetados pelo Executivo.
No Projeto de LDO para 2003, o art. 67, §7°, determinou aos érgdos setoriais de planejamento e orgamento
o encaminhamento a Comissdo Mista de Orcamentos de relatérios contendo os efeitos principais da
contengdo sobre a programacdo inicial do 6rgao e a redistribuicdo dos limites orcamentario e financeiro
entre os programas e principais agées do érgdo. No PLDO 2004, o Congresso acresceu apenas a exigéncia
de ser informado pelos o6rgdos setoriais sobre os principais efeitos do contingenciamento sobre a
programacdo inicial do 6rgdo. Nas razGes dos vetos, alegou-se contrariedade ao interesse publico,
supostamente em funcdo de os referidos dispositivos, ao determinarem tarefas aos orgdos setoriais,
enfraquecerem a funcdo de coordenagao do érgdo central de planejamento.

A LDO 2005 deve avancar nessa seara e a redacdo do art. 67, §7°, do PLDO 2003, pode ser um
ponto de partida para as discussoes, que devem envolver obrigatoriamente o Executivo, a fim de que ndo se
verifique posteriormente impossibilidade operacional para o fornecimento das informagdes.

VIIL.3. ANEXO DE DESPESAS OBRIGATORIAS

O Anexo de Despesas que nao serao Objeto de Limitacdo de Empenho, referido no art. 67, tem por
fundamento legal o art 99, § 29, da LRF. Pela regra, as despesas que constituirem obrigacdes legais ou
constitucionais do ente, bem como as ressalvadas na propria Lei de Diretrizes Orcamentarias, ndo poderdo
sofrer limitacao de empenho e movimentacao financeira.

A relacao dos fundamentos legais e constitucionais que suporta as despesas que nao serao objeto
de limitagdo de empenho ndo exaure, necessariamente, todas as despesas consideradas obrigatdrias da
Unido. O art. 106, caput, e seus paragrafos indicam as possibilidades de atualizacao da lista, nos casos de
promulgacdo de emenda constitucional ou lei, que resulte em obrigacdes para a Unido, ou se,
posteriormente, demonstrado for, pelo Poder Executivo, que outras agbes também constituem-se em
obrigacao legal ou constitucional.

Observe-se que a delegacdo para que a administracdo altere o rol de despesas obrigatdrias sé se faz
no sentido do acréscimo; qualquer exclusdo que se faga necessaria, a exemplo de alteracdo legislativa que
resulte em retirar a obrigatoriedade da realizagdo do gasto, s6 podera se dar por intermédio de alteracdo da
LDO.

Em relacdo a LDO/2004, foram incluidas, por tratar-se de desdobramento de acgoes
existentes nos anos anteriores ou por tratar-se de novas acgoes, as seguintes despesas no referido
Anexo:

31 A Lei n© 9.784, de 29.01.1999, estabelece normas atinentes aos institutos da delegacdo e da avocacdo administrativa. Seu
art. 13 veda a delegacdo de atos de carater normativo e de matérias de competéncia exclusiva do 6rgdo ou autoridade. No caso do
remanejamento dos limites entre érgaos, entende-se que a matéria ndo tem carater normativo stricto sensu, eis que se trata de ato de
efeito concreto, ndo dotado de generalidade e abstracdo. Tampouco o ordenamento vigente determina que a matéria é de competéncia
exclusiva do Chefe do Executivo. Portanto, a delegagdo é cabivel do ponto de vista juridico.
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Auxilio a Familia, na Condigdo de Pobreza Extrema, com Criangas de Idade entre 0 a 6 anos,
para Melhoria das Condigdes de Salde e Combate as Caréncias Nutricionais (Lei n® 10.836, de
9/1/2004);

Transferéncia de Renda Diretamente as Familias em Condicoes de Pobreza e Extrema Pobreza
(Lei n® 10.836, de 9/1/2004);

Contribuigdo ao Fundo Garantia-Safra (Lei n® 10.700, de 9/7/2003);

Incentivo Financeiro aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios com Populagdo acima de
50 mil habitantes, inseridos na Pactuacdo das AcOes de Média e Alta Complexidade em
Vigilancia Sanitaria (Lei n® 8.142, de 28/12/1990);

Incentivo Financeiro para a Expansao e a Consolidacao da Estratégia de Salde da Familia nos
Municipios com Populacdo Superior a 100 mil habitantes (Lei n°® 8.142, de 28/12/1990);

Incentivo Financeiro a Estados e a Municipios para Agdes de Prevengao e Qualificacdo da
Atencdo em HIV/AIDS e outras Doencas Sexualmente Transmissiveis (Lei n® 8.142, de
28/12/1990);

Pagamento de Renda Mensal Vitalicia, por Idade (Lei n® 6.179, de 11/12/1974);
Pagamento de Renda Mensal Vitalicia, por Invalidez (Lei n® 6.179, de 11/12/1974);

Pagamento do Seguro-Desemprego ao Trabalhador Resgatado de Condicdo Analoga a de
Escravo (Lei n°® 10.608, de 20/12/02);

Auxilio-Reabilitagdo Psicossocial aos Egressos de Longas Internagdes Psiquidtricas no Sistema
Unico de Saude - de volta pra casa - (Lei n® 10.708, 31/7/2003);

Assisténcia Financeira para Aquisicdo e Distribuicdo de Medicamentos Excepcionais (Lei n®
8.142, de 28/12/1990);

Bolsa-Educacao Especial Paga aos Dependentes Diretos dos Trabalhadores Vitimas do Acidente
Ocorrido na Base de Alcantara (Lei n® 10.821, de 18/12/2003); e

m) Pagamento de Beneficios de Legislacdo Especial.

Promoveram-se ainda as seguintes alteragdes no PLDO/2005, conforme Tabela VII:

TABELA VII

DE (LDO/2004) PARA (PLDO/2005)

3. Atendimento Ambulatorial, Emergencial e 3. Atencdo a Salde da Populagdo nos
Hospitalar em Regime de Gestdo Plena do Sistema Municipios Habilitados em Gestdo Plena do Sistema e

Unico de Salude - SUS (Lei n® 8.142, de|nos Estados Habilitados em Gestdo Plena/Avancada
28/12/1990); (Lei n® 8.142, de 28/12/1990);

4. Atendimento Ambulatorial, Emergencial e 4. Atencdo a Saude da Populagdo nos
Hospitalar Prestado pela Rede Cadastrada no|Municipios N&o-Habilitados em Gestdo Plena do
Sistema Unico de Saude - SUS (Lei n° 8.142, de |Sistema e nos Estados N3o-Habilitados em Gestdo
28/12/1990); Plena/Avangada (Lei n® 8.142, de 28/12/1990);

5. Atendimento Assistencial Basico com o 5. Atendimento Assistencial Basico nos

Piso de Atencdo Basica - PAB, referente a Parte Fixa | Municipios Brasileiros (Lei n® 8.142, de 28/12/1990);

nos Municipios em Gestdo Plena da Atencdo Basica
- SUS (Lei n° 8.142, de 28/12/1990);

Foi substituida, pelo Auxilio a Familia na Condigdo de Pobreza Extrema, com Criancas de Idade entre
0 a 6 anos, para Melhoria das CondigGes de Saude e Combate as Caréncias Nutricionais (Lei n® 10.836, de
9/1/2004), a despesa com Assisténcia Financeira a Familia visando a Complementagdo de Renda para
Melhoria da Nutrigdo - Bolsa Alimentagdo (Medida Provisoria n® 2.206-1, de 06/09/2001).
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Ja as despesas com Participacdo em Programas Municipais de Garantia de Renda Minima associados
a Agles Sdcio-Educativas - Bolsa-Escola (Lei n® 10.219, de 11/04/2001) e com a Concessdo do Auxilio-Gas
(Lei n® 10.453, de 13/05/2002) foram substituidas pelo Transferéncia de Renda Diretamente as Familias em
Condicoes de Pobreza e Extrema Pobreza (Lei n® 10.836, de 9/1/2004).

Das novas despesas, constantes do Anexo em analise, varias apresentam como fundamento legal a
Lei n° 8.142 de 28/12/1990, especificamente no que se refere a transferéncia de recursos para estados e
municipios. Ressalte-se, todavia, que a referida Lei ndo apresenta, em seu texto, nenhuma discriminagdo
sobre qualquer tipo de despesa, conforme as que estdo relacionadas no Anexo V do PLDO/2005.
Depreende-se que a obrigatoriedade resulta de uma opcao do Poder Executivo, como permitido no art. 99, §
29, da LRF:N&o serdo objeto de limitacdo as despesas ... € as ressalvadas pela lei de diretrizes
orcamentarias; e em decorréncia do minimo constitucional para a saude previsto na EC 29/00.

Foram incluidas na area de Previdéncia Social duas despesas relativas ao pagamento de renda
mensal vitalicia, originadas da Lei n°® 6.179 de 11/12/1974, e despesa com designacdo genérica de
“Pagamento de Beneficios de Legislacdo Especial” que estavam nas LDQ'’s anteriores incluidas na despesa
“Beneficios do Regime Geral de Previdéncia”.

Permaneceram no Anexo V, no item “II) DEMAIS DESPESAS RESSALVADAS, CONFORME O ART. 99,
§ 2° DA LEI COMPLEMENTAR N° 101/2000”, as despesas relativas as agoes dirigidas ao combate a fome e a
promocdo da seguranca alimentar e nutricional e as despesas com as acdes vinculadas a funcdo Ciéncia e
Tecnologia, que constaram, por iniciativa do Congresso Nacional, da LDO/2004.

Para melhor controle das despesas que nao serao objeto de limitacdo de empenho, sugere-se que
seja apresentado, no PLOA/2005, quadro com a correspondéncia entre as despesas constantes do Anexo V
e os programas (e respectivas acoes), apresentados por unidades orgamentarias responsaveis, com as
dotagbes, para que se possa fazer o acompanhamento entre as despesas classificadas como “primarias
obrigatdrias” e as despesas elencadas no anexo V do PLDO/2005, bem como sua relacdo com a margem de
expansdo das despesas obrigatdrias de carater continuado. Desta forma, ter-se-ia uma visao abrangente da
pressao de cada item em particular, colocado no Anexo V, bem como do seu conjunto, sobre o orcamento,
subsiando assim a analise do Congresso Nacional para possiveis realocacdes de recursos.

Entende-se, também, que a forma de apresentacdo do Anexo V - Despesas que ndo serdo Objeto de
Limitacdo de Empenho - nos Termos do art. 99, §29, da LRF ndo ¢ a ideal. Seria oportuno que as despesas
fossem agrupadas pelas areas a que pertencerem (Saude, Assisténcia, Previdéncia etc.).

IX. ANEXO DE FUNDOS DE NATUREZA ATUARIAL

A elaboragdo de projecOes atuariais para o Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS), para os
Regimes Préprios de Previdéncia dos Servidores Civis e Militares e para os Beneficios de Prestacdo
Continuada previstos na Lei Orgdnica da Assisténcia Social e sua inclusdo no Anexo de Metas Fiscal da lei de
diretrizes orcamentarias estdao determinadas no art. 4°, § 29, inciso IV, "a” e “b”, da LRF.

IX.1. REGIME GERAL DA PREVIDENCIA SOCIAL - RGPS

O anexo elaborado por técnicos do Ministério da Previdéncia Social contém projecoes atuariais para
o periodo de 20 anos.

As projecOes baseiam-se na adocdo de hipdteses acerca da evolugdo demografica, da estrutura do
mercado de trabalho e de probabilidades de entrada em beneficios, de suposigGes sobre as taxas de
crescimento da inflagdo, da produtividade, do PIB e do comportamento dos individuos, em relacdo a decisdo
de se aposentar. Na elaboragao das projecoes de receitas, tomou-se a evolucdo das receitas previdenciarias
como diretamente correlacionavel com a evolugdo da massa salarial. O estudo utiliza taxa de crescimento da
massa salarial equivalente a taxa de crescimento do PIB, estimada em 3,50%, a partir de 2008.

As projegGes das despesas incluem os seguintes beneficios: aposentadoria por idade, aposentadoria
por tempo de contribuicdo, aposentadoria especial, aposentadoria por invalidez, auxilio-doenca, salario-
familia, salario-maternidade, pensdo por morte, auxilio-reclusdo, auxilio-acidente, reabilitacao profissional e
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Considerou-se que os reajustes do salario-minimo e dos demais beneficios deverdo ser

correspondentes a inflagdo anual acumulada, estimada em 3,50%, a partir de 2008.

O grafico I a seguir apresenta as projecoes da receita, da despesa e do déficit, em percentual do

PIB, para o per

iodo 2004 a 2023:

3 GRAFICO I ]
PROJECOES DA RECEITA, DESPESA E DEFICIT
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O déficit previdenciario, em percentual do PIB, aumenta de 1,76%, em 2004, para 1,86%, em 2023.
Os déficits previdenciarios, projetados no PLDO/2005, sao menores do que os projetados no PLDO/2004,
mas sensivelmente maiores do que os projetados no PLDO/2003, conforme pode ser visto no grafico II a

seguir.
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O estudo do Ministério da Previdéncia Social ndo faz uma anadlise comparativa das projecoes
atuariais recentes e, conseqiientemente, ndo contém explicacées para essas variagoes. A avaliacdo atuarial
do RGPS deveria conter segdo identificando as modificacdes nos parametros utilizados e os fatores que
justificam variagGes nas projegbes de receitas e despesas, em relacdo as do PLDO anterior.
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O documento elaborado pelo Ministério da Previdéncia Social também ndo contém avaliagao
financeira do RGPS, assim entendida a anadlise detalhada do comportamento recente das receitas e das
despesas previdenciarias. Nessa avaliacdo, sugere-se, deveriam ser identificadas todas as receitas e todas
as despesas do RGPS (aposentadorias, auxilios, abonos e outros), pelo regime de caixa, e identificados os
ativos e os passivos contingentes de curto prazo.

O estudo do MPS diz que os principais problemas atuais do sistema previdenciario estdo
relacionados a prodigalidade do plano de beneficios e a baixa cobertura, pois, apesar da tendéncia de
envelhecimento, o Brasil ainda permanecera durante as primeiras décadas deste século como um Pais
relativamente jovem.

A tabela VIII a seguir, elaborada pela SPS/MPS, mostra a evolucdo dos dados sobre populacdao
ocupada e populacdo contribuinte da Previdéncia Social. O grafico que se segue apresenta a tendéncia de
envelhecimento da populagao.

TABELA VIII
POPULACAO OCUPADA VERSUS POPULACAO CONTRIBUINTE
PLDO 2005 PLDO 2004 PLDO 2003
QTDE % QTDE % QTDE %
POPULAGCAO OCUPADA* 78,18 100 75,46 100 71,7 100
Contribuintes da Previdéncia Social 35,14 45 34,75 46,1 31,4 43,9
Filiados ao RPPS (militares e estatutarios) 3,21 4,1 4,87 6,5 4,7 6,6
Filiados ao RGPS 31,93 40,8 29,88 39,6 26,7 37,3
N3o-contribuintes da Previdéncia Social 43,03 55 40,7 53,9 40,2 56,1
Trabalhadores ¢/ renda inferior 1 SM 26,22 33,5 23,39 31 19,8 27,6
Trabalhadores ¢/ renda igual ou maior que 1 SM 16,29 20,8 16,75 22,2 19,8 27,7
Sem declaracao 0,52 0,7 0,56 0,7 0,53 0,7
Fonte PNAD 2002 PNAD 2001 PNAD 1999
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O RGPS funciona em regime de reparticao simples, onde os trabalhadores em atividade financiam os
inativos, na expectativa de que, no futuro, outra geracdo de trabalhadores sustentara a sua inatividade. O
estudo do Ministério da Previdéncia Social assim sintetiza a situagdo do RGPS:
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"A combinacdo do perfil demogréfico com uma populacdo relativamente jovem, mas em processo
acelerado de envelhecimento, com o perfil de mercado de trabalho caracterizado por uma baixa
cobertura previdencidria € extremamente preocupante para a presente € para as proximas
geracgoes.

Tem ocorrido gradativamente a eroséo da base contributiva, o que agrava a situacéo deficitiria em
que se encontra o sistema previdencidrio de reparticdo.

No futuro, os trabalhadores que hoje ndo estdo filiados a Previdéncia provocardo forte pressdo
sobre o aumento dos gastos assistenciais, em especial sobre os beneficios da Lei Orgénica da
Assisténcia Social e sobre a redugdo da renda média domiciliar”.

IX.2. AMPAROS ASSISTENCIAIS DA LEI ORGANICA DA ASSISTENCIA SOCIAL - LOAS

A projecdo encaminhada diferencia-se das anteriores por incluir as alteracdes aprovadas pelo
estatuto do idoso. Entretanto, verifica-se que nao foi incluida na projecdo as despesas com Renda Mensal
Vitalicia por Invalidez e por Idade, que deixaram de fazer parte do Fundo do Regime Geral de Previdéncia
Social - FRGPS e passaram a integrar o Fundo Nacional de Assisténcia Social - FNAS. Os valores da projecdo
para 2004 apresentam-se coerentes com os do orcamento de 2004, apos o Decreto de Contigenciamento n®
5.027/04.

IX.3. REGIME PROPRIO DOS SERVIDORES PUBLICOS CIVIS

As projecOes baseiam-se em dados cadastrais relativos aos servidores ativos, aposentados e
pensionistas dos Poderes Executivo, Judiciario e Legislativo. Este ano, foram incluidas informagoes
referentes ao Ministério Publico do Distrito Federal e Territdrios, ao Ministério Publico Federal, ao Ministério
Publico Militar, ao Ministério Publico do Trabalho, ao Supremo Tribunal Federal, ao Superior Tribunal de
Justica, ao Superior Tribunal Militar, ao Tribunal de Contas da Unido, ao Conselho Federal de Justica, ao
Senado Federal e a Camara dos Deputados, o que torna inviavel qualquer comparagdo com as projegoes
enviadas nos anos anteriores.

As projecOes basearam-se em premissas e hipoteses que consideraram tabuas biométricas,
crescimento salarial e do valor dos beneficios, taxa de inflacdo futura, reposicdo de servidores, aliquotas de
contribuicdo, constituicao familiar, idade de entrada no mercado de trabalho, taxa de rotatividade e de juros
e regras de estabilidade e regime financeiro. Dentre esses fatores, devem ser destacados: o uso das regras
de elegibilidade constantes da Emenda Constitucional n°® 41/03; a ndo previsao de contribuicao patronal
sobre os beneficios concedidos (aposentadoria e pensoes), diferentemente da previsdo constante da Medida
Provisdria n® 167/2004, que prevé contribuicdo igual ao dobro da do aposentado ou pensionista; e a ndo
estimativa da taxa de reposicdo de servidores, de forma que as projecdes abordam apenas os servidores
civis integrantes da geracdo atual. Observa-se que, caso haja considerdvel aumento no quantitativo de
servidores, as projegOes dos préximos anos serao significativamente diferentes da encaminhada.

O comportamento do déficit aponta um crescimento ameno nos primeiros anos, até 2011, devido a
postergacdo de aposentadorias nesse periodo, em razao da Emenda Constitucional n® 41/03. A partir de
2012, o déficit aumentara rapidamente em funcdo do grande nimero de aposentadorias, devido ao
cumprimento das exigéncias da referida emenda, até atingir o ponto maximo em 2030. A partir de 2031,
comecara a declinar, uma vez que o impacto das novas aposentadorias serda menor que a reducdo dos
beneficios, fruto das mortes dos inativos. Cabe observar que a inclusdao da contribuicao da Unido sobre as
aposentadorias e pensdes ira alterar os valores dos déficits sem, entretanto, alterar as caracteristicas da
curva do déficit ao longo do tempo.

Algumas consideragbes se fazem necessarias em relacdo aos resultados apresentados. A lei
orgamentaria para 2004 prevé que a despesa com beneficios do regime proprio de previdéncia dos
servidores civis sera de R$ 22,1 bilhdes, contra uma despesa estimada na projecdo atuarial de R$ 27,7
bilhdes. Em relacdo a receita, o orcamento de 2004 a estima em R$ 6,1 bilhGes, considerando a contribuicdo
da Unido igual a do servidor; se for considerada que esta contribuicdao é o dobro da do servidor, a receita
total deveria ser estimada em R$ 8,5 bilhdes, contra os R$ 6,6 bilhdes da projecao. Note-se que, em
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nenhuma das projecoOes, foi estimada a contribuicdo da Unido sobre aposentadorias e pensdes, e que
representaria, segundo os dados orgamentarios, uma receita de mais R$ 2,7 bilhGes.

De todas as projegbes apresentadas, a Unica que considerou unicamente a geragdo atual foi a do
Regime Proprio de Previdéncia Social do Servidores Publicos Civis da Unido. E recomendavel que as
projecoes deste Regime considerem a reposicdo de servidores, posto que ndo existe a possibilidade de
extingdo do estado, além do que uma projegao realista deveria considerar o contingente de novos
servidores que irdo participar do Regime e as regras a que estardo submetidos para terem direito aos
beneficios previdenciarios.

IX.4. REGIME PROPRIO DOS SERVIDORES PUBLICOS MILITARES

Em relagdo a projegao apresentada e encaminhada com o projeto de lei de diretrizes orgamentarias
para 2004, a atual projecdo apresenta trés mudangas significativas: passa a considerar a contribuicdo
patronal da Unido igual ao dobro da contribuicdao do servidor; apresenta o resultado atuarial considerando
somente as despesas com pensionistas, ndo levando em conta as despesas decorrentes de reserva/reforma;
e deixa de considerar apenas a atual geracdo de servidores e pensionistas, passando a utilizar como
parametro que o contingente ativo permanecera constante no periodo da projecdo, com 241.131 servidores.

Devido as diferencas apresentadas, ndao se pode comparar a presente projecdo com as anteriores.
Em relagcdo ao orcamento de 2004, os valores apresentados sdao coerentes.

IX.5. FUNDO DE AMPARO AO TRABALHADOR - FAT

Em cumprimento ao art. 49, § 29, inciso 1V, alinea “a”, da LRF, o Poder Executivo encaminha a
avaliacdo da situagdo Financeira do Fundo de Amparo ao Trabalhador-FAT, na qual sdo apresentados o
desempenho econdmico-financeiro durante os Ultimos seis anos (1998 a 2003), corrigidos pelo IGP-DI, e as
projecOes para os exercicios de 2004 a 2007.

A principal fonte de recursos do FAT é a contribuicdo para o PIS/PASEP, que totalizou nos anos de
1998 e 2003, apds as desvinculagbes constitucionais, R$ 11,7 bilhGes e R$ 13,8 bilhdes, respectivamente,
com um crescimento real de cerca de 14% no periodo. As demais receitas, formadas em sua maior parte
pelos juros pagos pelo BNDES e pelas remuneragbes provenientes da alocacdao das disponibilidades
financeiras do FAT em depdsitos especiais e no Fundo Extramercado, foram de R$ 7,6 bilhdes e R$ 8,3
bilhdes, respectivamente, representando um crescimento em torno de 10%.

Enquanto as receitas do PIS/PASEP e as demais cresceram a taxas de 14% e 10%,
respectivamente, as despesas do FAT decresceram 0,8% no periodo 1998-2003. Ao excluirem-se das
despesas os empréstimos constitucionais ao BNDES, que necessariamente acompanham a trajetdria das
receitas do PIS/PASEP, o decréscimo se acentua, passando para cerca de 15%. O descompasso entre o
crescimento das receitas e das despesas tem possibilitado a geragdo de resultados superavitarios que, no
periodo 1998/2003, variou +56%, passando de R$ 4,5 bi para R$ 7 bi. Grande parte desse superavit é
proveniente de receita financeira que, quando utilizada em pagamento de despesas primarias (qualificacdo
profissional, seguro-desemprego, abono etc), pode afetar a meta de superavit primario do governo.
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TABELA IX
RECEITAS E DESPESAS DO FAT

R$ MILHOES (*)/

DESPESAS
RECEITA - - RECEITA | OUTRAS | RESULTADO
NO | PIS/PASEP | EMPRESTIMOS |  SEGURO ABONO QUALIFICAGAO | OUTRAS | TOTAL DAS | PIS/PASEP — | RECEITAS FINAL
AO BNDES 40% | DESEMPREGO | SALARIAL | PROFISSIONAL DESPESAS | DESPESAS (H+1)
PAGAMENTO | PAGAMENTO (A-G)
(A) (B) (C) (D) (E) (F) (G) (H) ) ()
11.776,60 4.171,20 8.118,90 1.096 788| 721,6| 14.896,10( -3.119,50| 7.612,90| 4.493,40
998
11.017,50 4.381,00 7.151,90 1.033 635,1| 669,7| 13.870,40| -2.852,90| 8.104,00f 5.251,10
999
12.470,70 4.971,00 6.502,80 1.064 681,4| 659,9| 13.878,80| -1.408,10| 6.949,60 5.541,50
000
12.816,20 5.089,30 7.228,80 1.273 709,3| 737,3| 15.038,00| -2.221,80| 7.514,50| 5.292,70
001
13.243,10 5.368,70 7.543,40 1.632 198,6| 692,8| 15.435,10| -2.192,00f 8.095,30| 5.9083,30
002
13.403,30 5.629,10 6.832,50 1.852 46| 413,2| 14.773,10| -1.369,80| 8.361,00 6.991,20
003

Fonte: CGFAT/SPOAF/SE/ME (SIAFI)
/(*) — Pregos de dezembro de 2003 — IGP-DI —

OBS: Arrecadacéao pelo regime de caixa e despesas pelo regime de competéncia.

O resultado superavitario é agregado ao patrimonio do FAT e utilizado no financiamento de
programas de geracdo de trabalho, emprego e renda, por meio de depdsitos especiais®2. No periodo de
1998-2003, foram realizadas 5,3 milhdes de operacdes (financiamentos), no valor total de R$ 33 bilhdes. O
patriménio do FAT alcangou, em 2003, R$ 89 bilhdes, com aumento real de 4,6 % em relagdo a 2002.
Desse valor, 73% estao alocados no BNDES (repasse constitucional e depdsitos especiais), no valor de
R$ 65 bilhoes.

Nas projecOes realizadas, prevé-se um crescimento das despesas totais. Para 2004 e 2005, estima-
se um dispéndio de R$ 16,3 bi e R$ 18,7 bi, respectivamente (Anexo I). Contudo, tais valores sofrem a
influéncia do aumento do salario minimo. Ha previsdo, implicita no Anexo III, de um salario minimo no valor
de R$ 256,80, a partir de maio de 2004, e de R$ 271,44, a partir de maio de 2005. De acordo com os dados
apresentados, calcula-se que um aumento do salario minimo para R$ 260,00 eleve as despesas com seguro
desemprego, abono salarial e bolsa de qualificacdo profissional em cerca R$ 92 milhdes, em 2004, e em
torno de R$ 135 milhdes, em 2005.

Nas projecOes de despesas para os anos de 2004 a 2007, nao foram apresentadas as estimativas de
comportamento das taxas de desemprego e da taxa de formalidade do mercado de trabalho, que também
influenciam as previsdes de pagamento do seguro-desemprego e do abono salarial.

Nas receitas, prevé-se uma arrecadacgdo total de R$ 21,5 bi, em 2004, e R$ 22,9 bi, em 2005,
gerando um resultado superavitario de R$ 5,2 bi e R$ 4,2 bi, respectivamente.

32 Os depdsitos especiais sdo aplicagbes financeiras realizadas pelo FAT nas instituicbes financeiras oficiais federais, com o objetivo de

conceder financiamentos no ambito de programas de geragdo de emprego e renda.
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X. MARGEM DE EXPANSAO DAS DESPESAS OBRIGATORIAS DE CARATER
CONTINUADO

Dentre os mecanismos de disciplina fiscal introduzidos pela LRF, estdo as regras que buscam inibir o
crescimento de despesas obrigatorias de carater continuado, sem a indicagdo das fontes que as financiam.
O art. 17 da referida lei condiciona a criagdo de despesas dessa natureza a:

I. estimativa do impacto orgamentario-financeiro no exercicio em que deva entrar em vigor e nos
dois subseqlentes;

II. demonstracdo da origem dos recursos para seu custeio, podendo ser admitidos:

a) o aumento permanente de receita, decorrente de elevacdo de aliquotas, ampliagao da base
de célculo, majoracdo ou criacdo de tributo ou contribuicdo; ou

b) a reducdo permanente de despesa;

III. comprovacao de que nao afetara as metas de resultados fiscais (contidas no Anexo de Metas
Fiscais).

Conforme disposto no art. 17, §6°, combinado com o art. 24, §1°, da LRF, ndo se submetem as
exigéncias acima mencionadas as despesas com o servico da divida; com o reajustamento de remuneragdo
de pessoal de que trata o art. 37, inciso X da Constituicdo; e com a seguridade social (concessao de
beneficio a quem satisfaca as condigbes de habilitacdo previstas na legislagdo pertinente, expansdo
quantitativa do atendimento e dos servicos prestados e reajustamento de beneficio ou servico, a fim de
preservar o seu valor real).

Assim, o controle do crescimento das despesas obrigatdrias faz-se desde o ato que as cria ou as
aumenta. O rigor desse controle € necessario, inclusive, porque tais despesas se tornam permanentes e
estardo protegidas da possibilidade da limitagdo de empenho (art. 99, §29, da LRF).

Outrossim, uma vez que o ato que cria ou aumenta referidas despesas considera seus reflexos em
exercicios seguintes (art. 16, inciso I, ¢/c art. 17, §2°, da LRF), sendo exigido que seus efeitos financeiros
sejam compensados pelo aumento permanente de receita ou pela reducao permanente de despesa, no
processo orgamentario, deve-se acompanhar o crescimento desses gastos decorrentes do ato gerador. Essa
€ a razdo pela qual o Anexo de Metas Fiscais, que acompanha o PLDO, deve conter um “demonstrativo da
margem de expansdo das despesas obrigatdrias de carater continuado” (art. 49, §29, inciso V, da LRF) e o
PLOA deve ser acompanhado de “medidas de compensacdo ao aumento de despesas obrigatérias de carater
continuado” (art. 59, inciso II, da LRF). Esses instrumentos, no entanto, ndo se devem referir apenas as
despesas cujo ato de criagdo seja recente, mas ao crescimento geral das despesas obrigatorias de carater
continuado.

Espera-se, portanto, que o demonstrativo da margem de expansao das despesas obrigatdrias de
carater continuado:

a) estime o crescimento das despesas de carater continuado, relativamente aos créditos
autorizados para o orgamento vigente, que decorra de atos geradores de despesas previstos no
art. 17 da LRF, desde que o exercicio a que se refira o PLDO corresponda a um daqueles
mencionados no art. 16, inciso I, da LRF;

b) estime o crescimento das despesas de carater continuado, relativamente aos créditos
autorizados para o orcamento vigente, que nao decorra de atos geradores recentes; e

¢) indique a fonte de recursos que possa ser utilizada para compensar o crescimento estimado,
quer via aumento de receitas ou reducao de despesas.

O Anexo “IV.12 - Demonstrativo da Margem de Expansdo das Despesas Obrigatérias de Carater
Continuado”, constante do projeto de lei, prevé despesas adicionais de R$ 4,3 bilhGes para o exercicio de
2005, relativas a: implementacdo das reestruturacoes de carreiras ja autorizadas ou em fase de autorizagao;
a provimentos de cargos vagos ou criados, ja autorizados ou em fase de autorizacdo; a despesas com
anistiados politicos de que trata a Lei n® 10.599, de 13/11/2002; a crescimento vegetativo da folha de
pagamentos; a dissidios das estatais em 2005; e a revisao geral.
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Quanto a fonte de financiamento, estimou-se um crescimento da arrecadacao de R$ 13.818,8
milhdes, decorrente dos efeitos quantidade e legislacao. Deduzidas as transferéncias constitucionais,
chegou-se a uma arrecadacao liquida de R$ 11.847,9 milhdes. Nessa estimativa, foram consideradas apenas
as receitas administradas pela Secretaria da Receita Federal, vez que o elevado grau de vinculacdes das
demais receitas orcamentdrias impede a sua utilizagdo para fazer face ao aumento das despesas
obrigatdrias de carater continuado. Tomaram-se por base os seguintes parametros:

I. variacdo real do PIB no exercicio de 2005, estimado em 4%;
II. crescimento do volume de importacdes, estimado em 16,5%;
III. reducdo de aliquotas do IPI;

IV. extingdo do crédito presumido PIS/COFINS, deduzido do IPI para os contribuintes incluidos
na nova forma de tributacao da COFINS;

V. nova forma de tributacdo da COFINS (ndo cumulativa), com impacto nos meses de janeiro e
fevereiro de 2005, tributacdo das importagbes e aumento da aliquota no setor de
combustiveis; e

VI. exclusdao de setores da cobranga nao cumulativa, tributacdo das importacdes e aumento da
aliquota no setor de combustiveis.

Algumas observagdes devem ser feitas a respeito do demonstrativo. Em primeiro lugar, nao foram
relacionadas todas as despesas obrigatorias de carater continuado, de modo a evidenciar o crescimento
geral e a possibilidade de o aumento da arrecadagao ser suficiente para compensar essa expansao.
Segundo, ndo ha indicacdo de metodologias utilizadas nas estimativas, nem de valores relativos a cada
parametro considerado.

Por Ultimo, deve-se mencionar que ndo € pacifico o entendimento de que o aumento permanente de
receita proveniente da “ampliacdo da base de calculo”, admitido como fonte de compensacdo para o
aumento das despesas obrigatérias (art. 17, §3°,da LRF), possa abranger o aumento de arrecadacdo
decorrente da variagdo do PIB. Embora ndo discriminada a contribuicdo de cada variavel, o crescimento da
arrecadacdao com base nessa variacao foi o principal fator que influenciou a estimativa da arrecadacao de R$
11.847,9 milhdes (liquida das transferéncias constitucionais).

Brasilia, 06 de maio de 2004.

Fabio Gondim®3 Eugénio Greggianin®*
Consultor Geral da CONORF/S Diretor da COFF/CD

Esta Nota Técnica foi elaborada com base em subsidios apresentados pelos Consultores de Orcamentos abaixo nominados:

3 pelo Senado Federal: Ana Claudia Castro Silva Borges, Antonio Augusto Bezerra Ribeiro, Carlos Mello Marshall, Carlos Murilo
Espinola P. de Carvalho, Eduardo Andrés Ferreira Rodriguez, Helena Assaf Bastos, Jodo Batista Pontes, Joaquim Ornelas Neto, José
Amadeu Cunha Gomes, José de Ribamar Pereira da Silva, José Lacerda Gomes, José Rui Gongalves Rosa, Luis Otavio Barroso da Graga,
Luiz Fernando de Mello Perezino, Luiz Gongalves de Lima Filho, Maria Liz de Medeiros Roarelli, Mauricio Ferreira de Macedo, Nilton
César Rodrigues Soares, Oadia Rossy Campos, Paulo Roberto Alonso Viegas, Renato Jorge Brown Ribeiro, Weber de Oliveira.

3 pela Camara dos Deputados: Romiro Ribeiro, Claudio R. Tanno, Sergio Tadao, Eber Z. Santa Helena, Marcia R. Moura, Mauro
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XII.

COMISSAO MISTA DE PLANOS, ORCAMENTOS PUBLICOS E FISCALIZACAO
CONSULTORIA DE ORGAMENTO E FISCALIZAGAO FINANCEIRA — COFF/CD
: CONSULTORIA DE ORCAMENTOS, FISCALIZACAO E CONTROLE — CONORF/SF

+%~ NTCN°07/04 - PLDO 2005

ANEXO II - ANEXO DE RISCOS FISCAIS — PLDO/2005 (SISTEMATIZADO)

RISCOS
ORCAMENTARIOS:
possibilidade de receitas e
despesas previstas ndo se
confirmarem.

Taxa de inflacdo

Causa desvios na arrecadagdo de receitas
projetadas.

Para cada 1% de aumento (redug@o) na taxa de inflagdo: aumento (reducg@o) de R$ 1,9 bilhdo na
receita, em um periodo de 12 meses.

Flutuagdo cambial

Algumas receitas sdo diretamente afetadas
pelo nivel do cdmbio.

Para cada 1% de depreciagdo (apreciagdo) cambial: aumento (redugdo) de R$ 213 milhdes na
receita, em um periodo de 12 meses.

Taxa Nominal de Juros

Causa desvios na arrecadacio de impostos
sobre operacdes financeiras.

Para cada 1% de aumento (redu¢@o) na taxa nominal de juros: aumento (redugio) de R$ 148
milhdes na arrecadagdo do IR s/ operagdes financeiras, em um periodo de 12 meses.

Nivel da atividade econdmica

Por exemplo, quando a economia
desacelera, aumentam as despesas com o
seguro-desemprego.

Para cada 1% de aumento (reduc@o) na atividade econdmica: aumento (reduc@o) de 0,5% nas
despesas totais.

Reajustes concedidos ao saldrio-
minimo

Incremento de 1% no saldrio minimo: aumento liquido de R$ 347 milhdes ao ano nos gastos
com beneficios previdencidrios e assistenciais.

Reajustes na folha de pessoal da
Unido

Aumento de 1%: aumento de R$ 890 milhdes anuais.

Compatibilizacdo da execu¢do orcamentdria e financeira as metas
fiscais fixadas na LDO, podendo resultar em realocacdo ot
reducdo de despesas.

RISCOS

DA DIVIDA:

afetam a relacdo divida/PIB
(considerado o mais
importante  indicador de
solvéncia do setor publico).

Variagdo cambial

Elevacdo da taxa SELIC

Inflacdo

A administracdo da divida publica §é
realizada pela emissdo, compra ou venda de
titulos com diferentes indexadores e prazos
de maturacdo. A variagio da inflagdo e das
taxas de juro e de cdmbio nos titulos
vincendos afeta o estoque e o servigo da
divida publica mobilidria.

Aumento (reduc@o) de 1% da taxa de cimbio, em 12 meses aumenta (diminui) em 0,13 ponto
percentual a razdo divida/PIB e em R$ 0,41 bilhdo a previsdo de despesas com o servi¢o da
divida para 2005.

Diminui¢do (aumento) de 1 ponto percentual da SELIC pelo periodo de 12 meses diminui
(aumenta) a razdo divida/PIB em 0,32 ponto percentual e em R$ 1,6 bilhdo a previsdo de
despesas com o servico da divida para 2005.

‘Aumento (redugdo) de 1 ponto percentual no IGP pelo periodo de 12 meses, aumenta (reduz) a
razdo divida/PIB em 0,1 ponto percentual e em R$ 0,36 bilhdo a previsdo de despesas com o
servico da divida para 2005.

O impacto fiscal dessas operagdes serd solucionado dentro d:
prépria estratégia de administragdo da divida.

Passivos contingentes

Riscos decorrentes do resultado de:
processos judiciais que envolvem a Unido,
assuncdo de esqueletos, conclusdo de
operagdes de liquidacdo extrajudicial e
garantias e avais concedidos.

1* Classe: passivos que resultam de controvérsias referentes a planos econdmicos, acdes
judiciais contra o Banco Central e riscos decorrentes dos ativos do Banco Central decorrentes
de liquidacdo extrajudicial de institui¢des financeiras.

2% Classe: lides de ordem tributdria e previdencidria: créditos fiscais do IPI a exportacio;
cobranga da CIDE; empréstimo compulsério (saldo de R$ 16,3 bilhdes em dez/2003); depésitos
judiciais (saldo de R$ 19,8 bilhdes em fev/2004).

3* Classe: agdes pertinentes 3 Adm. do Estado — alguns riscos estimados: RFFSA (R$ 5.7
bilhdes); GEIPOT (R$ 110 milhdes); DNER (R$ 250 milhdes). Incluem-se, ainda, a¢des contra
as estatais que patrocinam fundos de pensao.

4* Classe: esqueletos, principalmente FCVS (R$ 74,5 bilhdes de estoque) com previsdo de
securitizagdo de R$ 15,1 bilhdes em 2005.

5 Classe: avais e garantias prestadas pela Unido. De um total de R$ 142,1 bilhdes em dez/2003,
destacam-se: fianca 8 EMGEA (R$ 25 bilhdes quando de sua cria¢do); garantias 8 CBEE (R$
13,1 bilhdes); garantias a operagdes e crédito com recursos do FGTS (R$ 63,5 bilhdes) .

6" Classe: créditos de ativos financeiros em poder dos fundos constitucionais (por exemplo,
FNO e FNE representam um risco de R$ 5,86 bilhdes — posi¢do de dez/2003).

Na ocorréncia de decisdes desfavordveis a Unido, o impactc
fiscal dependerd da forma de pagamento que for efetuada
devendo sempre ser liquidadas dentro da realidade orcamentaria
financeira da Unido.

Ativos contingentes

Direitos da Unido que estdo sujeitos a
decisdo judicial para o recebimento.

Divida ativa da Fazenda Nacional (R$ 192,95 bilhdes) e do INSS (R$ 114 bilhdes); créditos
contingentes das extintas Sudam e Sudene (R$ 2 bilhdes); créditos passiveis de inscri¢do na
divida ativa (R$ 4,2 bilhdes).
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