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1. METAS DE RESULTADO PRIMARIO DA UNIAO
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As informacdes e analises técnicas deste documento sdo de autoria das Consultorias de Orcamentos da CD e do SF e ndo representam a opinido do Congresso Nacional, de suas Casas, Comissoes ou parlamentares.
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2. PARAMETROS MACROECONOMICOS PROJETADOS

O PLDO 2017 projeta os seguintes parametros macroe-
conGmicos para 0s proximos exercicios, comparados com

as estimativas disponiveis no Relatério Focus®™, publicado
pelo Banco Central.

ANO 2016 2017 2018 2019
PARAMETROS PLN 1/2016 FOCUS PLDO 2017 FOCUS PLDO 2017 | PLDO 2017
Crescimento real do PIB a.a. (%) -3,10 -3,80 1,0 0,20 2,9 3,2
Taxa Selic (fim de periodo - %) 14,25 13,38 12,75 12,25 11,50 11,00
IPCA (acumulado % a.a) 7,44 7,08 6,0 5,93 5,44 5,00
Cambio (fim de periodo - R$/US$) 4,36 3,80 4,40 4,00 4,33 4,40

(M Relatorio Focus de 15/04/2016.

3. ORCAMENTO IMPOSITIVO

O PLDO 2017 nao contempla regulamentacao relativa ao
regime de execucdo das programacdes decorrentes das
emendas parlamentares individuais (orcamento impositi-
VO).

Essa regulamentacdo vem constando das LDOs desde
2014, destacando-se que, na LDO 2016, foi estabelecido
regime normativo também para as emendas de bancada
estadual.

4. METAS E PRIORIDADES

O Projeto também estabelece que ja sera reservado, no
Projeto de Lei Orcamentaria, 1,2% da Receita Corrente
Liquida - RCL para as emendas individuais, diferentemente
de anos anteriores, quando esse percentual era de apenas
1%.

Mudando o comportamento em relacdo aos ultimos
exercicios, o Poder Executivo decidiu incorporar ao PLDO
2017 a relacao das programacdes que considera priorita-
rias. Essa foi uma das ressalvas do Tribunal de Contas da
Unido, manifestada no relatério das contas presidenciais
de 2014.

PAC |
Minha Casa, Minha Vida
Construcao de Unidades Basicas de Saude
Creches (Proinfancia)

Manutencdo Rodoviaria

Assisténcia Social - Servicos de Protecao Especial de Média Complexidade

As programacdes prioritarias constam do Anexo VI, cujorol
é integrado por acdes do Plano Brasil sem Miséria - PBSM
e do Programa de Aceleracdo do Crescimento - PAC. Ao
todo, a lista contempla 14 agbes orcamentarias, agrupa-
das da seguinte forma:

BRASIL SEM MISERIA

Bolsa Familia

Assisténcia Social - Servicos de Protecao Béasica

As informacdes e analises técnicas deste documento sdo de autoria das Consultorias de Orcamentos da CD e do SF e ndo representam a opinido do Congresso Nacional, de suas Casas, Comissoes ou parlamentares.
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5. DESPESAS COM PESSOAL E BENEFiCIOS

Reproduzindo regra introduzida na LDO 2016, o PLDO
define que os limites de despesas do Anexo V da LOA (ad-
missoes, alteracdo de estruturas de carreiras e aumento de
remuneracao) serao repartidos entre os Poderes, o MPU e
a DPU tendo como diretriz a distribuicdo proporcional da
folha de pagamento de marco de 2016. Os montantes
serdo divulgados pelo Ministério do Planejamento até 14
de agosto de 2016.

Os projetos de lei de reajustes para pessoal precisam ser
enviados ao Congresso Nacional até o dia 14 de agosto de
2016, devendo atender aos parametros da LRF e observar
a diretriz acima.

A admissdo de servidores esta restrita basicamente a:

- reposicao de vacancias gue ocorram em 2017, re-
lativa a concursos com editais publicados até 31
de agosto de 2016

6. SALARIO MiNIMO

- militares das Forcas Armadas
- servidores e membros da DPU

- pessoal dos Tribunais Regionais Eleitorais, nos ter-
mos da Lei n® 13.150/2015

- substituicdo de terceirizados

- despesas do Fundo Constitucional do Distrito Fe-
deral

- saldos remanescentes das autorizagdes para con-
tratacao de 2016

O Projeto prevé o congelamento do valor do auxilio ali-
mentacao ou refeicdo e da assisténcia pré-escolar, caso o
valor recebido seja superior ao valor per capita pago pela
Unido em marco de 2016.

Nos termos da Lei n® 13.152/2015, o reajuste do salario
minimo e seu aumento em termos reais devem observar
0s seguintes parametros:

- preservacdo do poder aquisitivo: variacdo do INPC
acumulado em doze meses

- aumento real em 2017: percentual equivalente
ao crescimento real do PIB em 2015

Como o PIB de 2015 nao apresentou crescimento real
(queda de 3,8%), o salario minimo para 2017 deve sofrer
apenas o reajuste correspondente ao INPC de 2016, esti-
mado em 7,5%.

Evolucao do valor do salario minimo
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Diante disso, segundo a previsao do PLDO, o salario mi-
nimo devera ser reajustado, em 2017, de R$ 880,00 para
R$ 946,00.

Ainda com base nas regras da Lei n® 13.152/2015, e con-
soante os parametros estimados pelo Poder Executivo, em
2018 o salario minimo deveré atingir R$ 1.002,73, e, em
2019, R$ 1.067,46.

O grafico a seqguir apresenta a evolucdo dos valores no-
minais e reais do salario minimo a precos de janeiro de
2016.

e

2012 2013 2014 2015

Salario Minimo Nominal
Fontes: Ipea Data e PLDO 2017

As informacdes e analises técnicas deste documento sdo de autoria das Consultorias de Orcamentos da CD e do SF e ndo representam a opinido do Congresso Nacional, de suas Casas, Comissoes ou parlamentares.
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7. TRANSFERENCIAS

O PLDO 2017 mantém basicamente as regras da LDO vi-
gente sobre transferéncias para o setor privado.

No entanto, a aplicacdo dessas regras ficara afastada no
caso da celebracado de termo de colaboracao ou de termo
de fomento com organizacdes da sociedade civil, instru-
mentos regidos pela Lei n° 13.019/2014 (“Marco Regu-
latério das Organizagdes da Sociedade Civil - MROSC™).

Assim, as regras do PLDO 2017 serdo aplicaveis aos casos
nao regidos pelo MROSC, tais como:

- parcerias da Unido com o “Sistema S”

- contratos de gestdo celebrados com Organiza-
¢bes Sociais (Lei n® 9.637/1998)
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- termos de parceria celebrados com Oscips (Lei n°
9.790/1999)

- termos de cultural  (Lei n°

13.018/2014)

COMpPromisso

- convénios e contratos com entidades filantrépi-
cas e sem fins lucrativos, nos termos do § 1° do
art. 199 da Constituicdo

- repasses a entidades privadas sem fins lucrativos
que prestem servicos gratuitos de educacao espe-
cial (Lei n° 10.845/2004)

- repasses relativos ao Programa Nacional de Ali-
mentacao Escolar e ao Programa Dinheiro Direto
na Escola (Lei n°® 11.947/2009)

8. EXECUCAO PROVISORIA - ANTEVIGENCIA DO ORCAMENTO

O PLDO 2017 permite que a programacdo constante do
Projeto de Orcamento de 2017 seja executada “proviso-
riamente”, se ndo houver sancao até 31/12/2016.

Ao contrario da LDO vigente, o projeto permite a execu-
¢ao proviséria da totalidade das programacdes do Projeto
de Lei Orcamentaria de 2017, nos seguintes termos:

- despesas que podem ser executadas sem obser-
vancia de parcelamento cronolégico (“execugao
provisoria integral”), como as decorrentes de

obrigacdes constitucionais e legais; projetos em
andamento; prevencao a desastres; realizacdo de
eleicbes; concessdo de financiamento a estudan-
tes; acdes relacionadas aos Jogos Olimpicos e Pa-
raolimpicos de 2016, entre outras

- as demais despesas ficam submetidas ao limite de
execucao de 1/12 avos ao més, até que ocorra a
sancdo do Orcamento (“execucao duodecimal”)

9. PODERES LEGISLATIVO E JUDICIARIO, MPU E DPU

O PLDO 2017 define o conjunto das dotacdes do Projeto
de Lei Orcamentdria para 2016 como parametro para a
elaboracao das propostas orcamentarias dos Poderes Le-
gislativo e Judiciario, do MPU e da DPU, quanto as despe-
sas classificadas em Outras Despesas Correntes, Investi-
mentos e Inversdes Financeiras.

ORGAOS RESPONSAVEIS

Consultoria de Orcamentos, Fiscalizacdo e Controle — CONORF (SF)
Consultor-Geral: Luiz Fernando de Mello Perezino
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Tel: (61) 3303-3318 | conorf@senado.leg.br

Consultoria de Orcamento e Fiscalizagdo Financeira — CONOF (CD)
Diretor: Ricardo Alberto Volpe
http:/liwww?2.camara.leg.br/atividade-legislativa/lorcamentobrasil
Tel: (61) 3216-5100 | conof@camara.leg.br

A regra da LDO 2016 previu como referéncia a média en-
tre o valor autorizado em 2014 e o valor autorizado até
maio de 2015, excluindo os créditos suplementares e es-
peciais abertos a conta de superavit financeiro.
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APRESENTACAO

Esta Nota Técnica Conjunta tem a finalidade de subsidiar a andlise e os
trabalhos legislativos de apreciacdo do Projeto de Lei de Diretrizes Or¢camentarias para
2017 (PLDO 2017) - PLN n° 2/2016-CN, submetido ao Congresso Nacional pelo Poder
Executivo por intermédio da Mensagem n° 144/2016, de 15 de abril de 2016.

O presente trabalho foi elaborado em atendimento a determinacdo do § 2° do
art. 154 da Resolugéo n° 1, de 2006-CN, o qual estabelece:

Art. 154. ...
[.]

§ 2° Serdo elaboradas, pelos 6rgéos técnicos especializados em matéria
orcamentaria das duas Casas, em conjunto, notas técnicas que servirao
de subsidio a andlise do projeto de lei orgamentaria anual, de lei de
diretrizes orcamentarias, de lei do plano plurianual e dos decretos de
contingenciamento (grifou-se)

Nesta andlise, foram realcados os pontos do projeto que tém despertado maior
debate parlamentar nos ultimos anos, fazendo-se, sempre que possivel, consideracdes e
analises criticas, do ponto de vista técnico e legal, acerca da evolucdo e das alteracdes
promovidas nos dispositivos das leis de diretrizes orcamentarias ao longo do tempo.

A Nota se ampara em contribuicbes dos consultores de orcamentos do
Congresso Nacional. Nao reflete, portanto, a posicdo da Comissdo Mista de Planos,
Orcamentos Publicos e Fiscalizacdo ou de qualquer outro colegiado ou membro do
Congresso Nacional ou de suas Casas.
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SUMARIO EXECUTIVO

1. O PLDO 2017 projeta crescimento do PIB de 1,0% e inflagéo (IPCA) de 6,0% para
2017. A taxa de cambio é projetada em R$ 4,40/US$ e a taxa Selic em 12,75%,
ambas para o final de 2017. Essas projecdes estdo, no geral, um pouco mais
otimistas do que as de mercado. O salario minimo devera ser reajustado para
R$ 946,00 em 2017.

2. A meta de superavit primario do setor publico consolidado para 2017 foi fixada em
R$ 6,788 bilhdes, correspondente a 0,1% do PIB projetado. Desse valor, a meta da
Unido seria zero (R$ 0,00), ficando assim o superavit a cargo dos Estados, Distrito
Federal e Municipios. Podera haver compensacdo entre as metas da Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios.

3. A meta de resultado priméario da Unido podera ser reduzida em até R$ 65,0 bilhdes
(0,96% do PIB), nas seguintes hipoteses: i) até R$ 42,0 bilhdes, em decorréncia da
frustracdo de receitas primarias; i) até R$ 23,0 bilhdes, para atendimento de
despesas do PAC, incluindo restos a pagar. Assim, é a primeira vez, desde o
advento da LRF, que o Executivo encaminha um PLDO com possivel déficit
primario.

4. As projecdes de mercado (Prisma Fiscal, mantido pelo MF/SPE) estimam um déficit
priméario de R$ 92,08 bilhdes (1,32% do PIB) para 2017.

5. O Anexo de Metas Fiscais (item IV.2) prevé a CPMF como item de aumento de
receita, no valor de R$ 33,2 bilhdes.

6. O Projeto ndo estabelece qualquer regulamentacdo sobre a execucao obrigatéria
para as programacoes decorrentes de emendas individuais (orcamento impositivo),
mesmo tendo sido promulgada a EC 86/2015 sobre o tema. Um avanco € a reserva
de 1,2% da RCL para as emendas individuais, diferentemente de anos anteriores,
guando esse percentual era de apenas 1%.

7. A EC 86/2015 estipula que o piso constitucional de saude na esfera federal para
2017 sera de 13,7% da receita corrente liquida, e que 50% do montante das
emendas individuais devem ser direcionados para seu cumprimento. No entanto,
isso ndo garante elevacdo do orcamento da saude em relagdo a regra anterior
(definida pela LC 141/2012), e o PLDO néo traz dispositivos nesse sentido.

8. O PLDO 2017, diferentemente dos ultimos anos, traz Anexo de Metas e
Prioridades. Foram estabelecidas 6 prioridades, sendo 4 ligadas ao PAC (Minha
Casa, Minha Vida; Construcdo de Unidades Baésicas de Saude; Creches —
Proinfancia; Manutencdo Rodoviaria) e 2 ao Plano Brasil sem Miséria — PBSM
(Bolsa Familia; Assisténcia Social). Essas prioridades envolvem 14 acoes
orcamentarias.
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Reproduzindo regra introduzida na LDO 2016, o PLDO define que os limites de
despesas do Anexo V da LOA (admissoes, alteracdo de estruturas de carreiras e
aumento de remuneracao) serdo repartidos entre os Poderes, o MPU e a DPU
tendo como diretriz a distribuicdo proporcional da folha de pagamento de marco de
2016. Os montantes serdo divulgados pelo Ministério do Planejamento até 14 de
agosto de 2016.

A admissdo de servidores esta restrita basicamente a: i) reposicdo de vacancias
que ocorram em 2017, relativa a concursos com editais publicados até 31 de
agosto de 2016; ii) militares das Forcas Armadas; iii) servidores e membros da
DPU; iv) cargos e funcbes da Justica Eleitoral, nos termos da Lei n® 13.150/2015;
V) substituicdo de terceirizados; vi) despesas do Fundo Constitucional do Distrito
Federal; e vii) saldos remanescentes das autorizagfes para contratacao de 2016.

O PLDO 2017 mantém basicamente as regras da LDO vigente sobre transferéncias
para o setor privado. No entanto, a aplicacdo dessas regras ficaria afastada no
caso da celebracdo de termo de colaboracdo ou de termo de fomento com
organizacdes da sociedade civil, instrumentos regidos pela Lei n° 13.019/2014
(“Marco Regulatério das Organizagdes da Sociedade Civil - MROSC”). Essa
proposta € criticada na Secao 3.

O Projeto permite que a totalidade das programacfes constantes do Projeto de
Orgcamento de 2017 seja executada “provisoriamente”, se ndo houver sangao até
31/12/2016. Algumas despesas podem ser executadas integralmente, sem
necessidade de parcelamento cronolégico, como as decorrentes de obrigacdes
constitucionais e legais; projetos em andamento; prevencao a desastres; realizacéo
de elei¢des; concessado de financiamento a estudantes; acdes relacionadas aos
Jogos Olimpicos e Paraolimpicos de 2016, entre outras. As demais despesas ficam
submetidas ao limite de execucdo de 1/12 avos ao més, até que ocorra a sancao
do Orgcamento (“execuc¢ao duodecimal’).

O PLDO 2017 define o conjunto das dotacdes do Projeto de Lei Orcamentaria para
2016 como parametro para a elaboragcéao das propostas orcamentarias dos Poderes
Legislativo e Judiciario, do MPU e da DPU, quanto as despesas classificadas em
Outras Despesas Correntes, Investimentos e Inversdes Financeiras. A regra da
LDO 2016 previu como referéncia a média entre o valor autorizado em 2014 e o
valor autorizado até maio de 2015, excluindo os créditos suplementares e especiais
abertos a conta de superavit financeiro.

O Projeto prevé a publicacdo da relacdo nominal das remuneracfes de membros
de Poder e servidores publicos.
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1 AVALIACAO DO CENARIO ECONOMICO-FISCAL

1.1 CENARIO E CONSISTENCIA DOS PARAMETROS MACROECONOMICOS

Os parametros econdmicos, como o0s de expectativa de inflacdo, de
crescimento do PIB, de taxas de juros e de cambio, apenas para destacar 0os mais
relevantes, sdo importantes do ponto de vista fiscal porque balizam a maioria das
projecOes orcamentarias, e, em especial, as do lado da receita.

Isto posto, é fundamental que, na analise de projetos dessa natureza, sejam
avaliadas a magnitude e a consisténcia dos parametros adotados nas proje¢cdes, de modo
a minimizar os erros de estimativas e tornar a peca orgcamentaria a mais proxima possivel
da realidade.

O Projeto da Lei de Diretrizes Orcamentarias para 2017 (PLDO 2017) assenta
suas projecOes fiscais para esse exercicio tendo como pano de fundo um crescimento
positivo do PIB de 1,00%, revertendo a tendéncia declinante observada nos altimos trés
exercicios.

A Tabela 1 apresenta os principais parametros econdmicos que embasaram
esse Projeto.

Tabela 1
PLDO 2017 — Principais Parametros Macroecondmicos

Ano 2016 2017 2018 2019
A LOA omi Mercado PLDO PLDO PLDO
Parametro 2016 2°Bim (a) (b) 2017 () Mercado 2017 2017

PIB - R$ bilhGes correntes 6.116,90 | 6.198,07 nd 6.788,40 nd 7.427,50 |8.095,10
PIB - var. real - % a.a. -1,9 -3,8 -3,83 1,0 0,50 2,9 3,2
IPCA - var. acumul. - % 6,47 7,0 7,04 6,0 5,50 5,44 5,00
IGP DI - var. acumul. - % 6,00 7.8 7,20 5,50 5,56 nd nd
Céambio (fim de periodo -
R$/USS) 4,19 3,7 3,67 4,40 3,88 4,33 4,40
;}agaas)e“c (fim de periodo - 13,99 14,0 12,75 12,75 11,38 11,50 11,00
Salario Minimo - R$ 880,00 880,00 nd 946,00 nd 1.002,70 |1.067,40

Notas: (a) Relatdrio de Avaliagdo das Receitas e Despesas do 22 Bimestre — MP/SOF.
(b) Relatério de Mercado FOCUS - Bacen - 20.05.2016.
(c) Selic final de periodo no PLDO 2017.
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Para 2016, a expectativa do Poder Executivo, constante do Relatorio de
Avaliacdo das Receitas e Despesas Primarias do 2° Bimestre, € de uma nova queda da
taxa de crescimento do PIB, da ordem de 3,8%, ap0s uma queda de também 3,80% em
2015 e um inexpressivo crescimento de 0,1% em 2014. Essa projecéo foi adotada a partir
das previsdes de mercado — o Relatério Focus, publicado pelo Banco Central, espera uma
gueda de 3,83% em 2016.

Esse desempenho desfavoravel tem provocado graves dificuldades na
execucao fiscal, dada a queda real observada na arrecadacdo e a grande rigidez do
guadro de gastos primarios do setor publico.

Em 2015, a queda do PIB, pelo lado da oferta, foi motivada pela forte queda de
6,2% do valor adicionado da industria e do decréscimo de 2,7% no setor de servicos. Por
outro lado, o setor agropecuario mostrou crescimento de 1,8%, com destaque para a
evolugéo de culturas como a soja, com quase 12%, e o milho, com 7,30%, apresentando
0 comportamento levemente positivo.

Do lado da demanda, a despesa de consumo das familias recuou 4,0% em
relacdo ao ano precedente, quando, a despeito da forte desaceleracdo econdmica, havia
ainda mostrado evolucdo positiva de 1,30%. Os gastos do governo também recuaram
1,00%, em contraste com um crescimento de 1,20% apresentado em 2014.

As despesas com formacdo bruta de capital fixo, por sua vez, mostraram
contracdo de 14,1% em 2015, depois de haver recuado 4,50% em 2014, contribuindo de
maneira contundente para 0 agravamento da retracdo da economia. A taxa de
investimento de 2015 ficou em 18,20% do PIB, abaixo da registrada no ano anterior,
guando atingiu 20,20% do PIB, e proxima aos niveis registrados em 2012 e 2013.

Apenas o setor externo demonstrou maior alento, por conta das exportacdes de
bens e servicos, que cresceram 6,10%, ao passo que as importacées mostraram recuo de
14,30%. As exportacbes cresceram estimuladas pela desvalorizacdo do real e as
importacdes se retrairam em funcdo de seu encarecimento e da queda observada nos
investimentos e producédo, bem como pela reducdo dos dispéndios com transportes e
viagens internacionais.

Como consequéncia dessa performance, 0 ajuste do setor externo vem se
efetivando de forma acelerada, constituindo-se aspecto positivo na depressiva moldura
geral da economia, com o déficit em conta corrente do balanco de pagamentos caindo de
US$ 104,2 bilhdes em 2014 para R$ 58,9 bilh6es em 2015.

Os parametros utilizados nas projecdes e calculos das metas fiscais para 2017,
nao obstante serem mais realistas do que aqueles adotados em passado recente, ainda
mostram divergéncias com a expectativa de mercado, conforme se depreende da
observacédo da tabela de parametros.

A discrepancia mais significativa verifica-se em relacéo ao crescimento do PIB.
Enquanto o Poder Executivo estima um crescimento de 1,00% em 2017, o mercado
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espera um crescimento de 0,50%*. E interessante destacar que ha cinco semanas, tal
expectativa era de apenas 0,20%, e possivelmente foi impulsionada pela expectativa do
mercado com a troca de comando no Poder Executivo.

O Poder Executivo ndo explicitou claramente as razbes pelas quais espera um
crescimento do PIB de 1,00% para 2017. Apenas afirma, no Anexo IV de Metas Fiscais,
gue para “consecuc¢do dos resultados fiscais propostos, o cenario (...) pressupde
recuperacdo moderada da atividade econbmica (...) que pressupde a realizagcdo de
reformas regulatorias que viabilizem novos investimentos (...) algumas das quais (setor de
petréleo e gé&s, participacdo estrangeira na aviacao civil e telecomunicacfes) em
andamento e a redugéo do peso das despesas obrigatdrias no orgamento”.

Ja em relacdo a taxa de inflagdo, enquanto o PLDO projeta 6,00% de variacao
para o IPCA acumulado de 2017, o indice esperado pelo mercado gira em torno de
5,50%. Quanto a taxa Selic média, os numeros sdo de 12,75% e 11,38%,
respectivamente. As taxas de cambio sdo, respectivamente, de R$/US$ de 4,40 e 3,88,
mostrando uma discrepancia maior.

Aspecto positivo, que conta a favor da previsdo governamental mais otimista
para a evolucdo do PIB, é que as exportacdes, bem como a substituicdo de importacdes,
estdo sendo estimuladas pela maior taxa de cambio, relativamente aos exercicios
anteriores. Além disso, a reducdo da taxa Selic média de 13,88% em 2016 para 11,75%
em 2017 também devera atuar em direcdo a um desempenho econdmico mais auspicioso
no exercicio vindouro.

E de se lembrar que a expectativa de queda da Selic apoia-se na reducéo das
expectativas de inflacdo, que, passados os efeitos do realinhamento dos precos
administrados, ja mostram tendéncia de queda no IPCA acumulado de 12 meses,
passando de um pico de 10,71% em janeiro de 2016 para 9,39% em marco do mesmo
ano. A propésito, dado o hiato do produto?, segundo o préprio mercado as expectativas de
inflacdo j& estariam ancoradas abaixo do teto da meta de 6,0% para 2017,

Para 2016 e 2017, caso as expectativas de mercado se materializem, podera
haver dificuldades fiscais, uma vez que as expectativas de receitas governamentais nao
se realizariam e seria necesséria uma reducdo de despesas em busca do alcance da
meta de resultado primario.

! FOCUS - Relatério de Mercado de 20.05.2016 — BACEN.

2 A definicdo usual do hiato do produto é a diferenca entre o produto (PIB) e o produto potencial (P1B potencial)

® Para 2017 a meta de inflagdo continuaré sendo de 4,5%. Contudo, os limites de variacdo foram reduzidos para +1,5%
e -1,5%, contra 2,0 pontos que devem vigorar até 2016.
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1.2 METAS FISCAIS

De acordo com o § 1° do art. 4° da Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF, o
Anexo de Metas Fiscais da LDO deve estabelecer metas anuais, em valores correntes e
constantes, relativas a receitas, despesas, resultados nominal e primario e montante da
divida publica, para o exercicio a que se refere e para os dois seguintes.

N&o obstante a previséao legal, o contingenciamento (limitagdo de empenho e
movimentacao financeira) utilizado no ambito da Unido tem buscado garantir apenas o
cumprimento da meta de resultado primario. A nédo utilizacdo do procedimento para
também dar cumprimento a meta de resultado nominal esta baseada nas LDO'’s.

1.2.1 Metas Fiscais para 2017

O art. 2° do PLDO 2017 estabelece que a meta de superavit primario do setor
publico consolidado é de R$ 6.788.000,00 (seis bilhGes, setecentos e oitenta e oito
milhdes de reais), para o exercicio de 2017, calcada na meta prevista para os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios, de mesmo valor. Assim, as metas de resultado primério
dos Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social da Unido e do Programa de Dispéndios
Globais das empresas estatais sdo de R$ 0,00 (zero real).

Ao contrario do PLDO 2016, esta prevista a reducdo da meta de resultado
priméario em, pelo menos, R$ 65 bilhdes, nas seguintes hipoteses:

a) para atendimento a despesas do Programa de Aceleracdo do Crescimento
— PAC, no valor de até R$ 23,0 bilhdes;

b) em decorréncia de frustracdo de receitas primarias, no valor de até R$ 42,0
bilhdes;

c) em caso de frustracdo da meta de Estados, Distrito Federal e Municipios.

A reducdo da meta por frustracdo de superavit de Estados, Distrito Federal e
Municipios podera ocorrer em decorréncia de trés circunstancias:

a) apuracao dos efeitos financeiros da Lei Complementar n® 148, de 15 de
novembro de 2014;

b) reducéo extraordinaria de prestacdo mensal e de alongamento das dividas
dos Estados e do Distrito Federal junto a Unido (PLP 257, de 2016), no
ambito da Lei 9.496, de 11 de setembro de 1997,

c) renegociacdo de contratos desses entes da federacdo junto a instituicoes
publicas federais com recursos do Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdmico e Social — BNDES.

Podera haver compensacdo entre os resultados do Governo Central, das
Estatais Federais, e de Estados, Distrito Federal e Municipios. Em anos anteriores, 0
Governo Central se comprometeu a compensar a meta ndo atingida por Estados e
Municipios.
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Cabe ressaltar que, no PLDO 2017, as empresas dos Grupos Petrobras e
Eletrobras, assim como nos ultimos cinco anos, ndo serdo consideradas na meta de
superavit primario relativa as Estatais Federais (Programa de Dispéndios Globais).

O Anexo de Metas Fiscais apresenta o0s seguintes valores relativos ao
resultado primério da Unido (Governo Central) de 2017:

Tabela 2
Metas Fiscais para o Exercicio de 2017
PLDO 2017

Item P
R$ bilhdes % PIB
I. Receita Priméria 1.514,48 22,3
Il. Despesa Priméaria 1.514,48 22,3
lll. Resultado Primario Governo Central (I - 11) 0,00 0,00
IV. Resultado Primario Empresas Estatais Federais 0,00 0,00
V. Resultado Primario Governo Federal (lll + 1V) 0,00 0,00
VI. Resultado Nominal Governo Federal -302,29 -4,45
VII. Divida Liquida Governo Federal 1.855,70 27,34

Fonte: PLDO 2017

Ressalte-se que esses dados nédo consideram a ocorréncia das diversas
hip6teses de abatimento da meta de resultado primario acima relacionadas. Caso elas se
concretizem, havera impacto direto no resultado nominal e na divida liquida do governo
federal.

Verifica-se também que o resultado primario ndo suporta 0os encargos da
divida, tendo em vista o fraco crescimento da economia ocorrido recentemente e o
aumento de taxa de juros a partir de 2013, que elevara e o patamar da relacao divida/PIB
em 2016 e 2017.

1.2.2 Avaliacao de Riscos para o Cumprimento das Metas

O Anexo de Riscos Fiscais (Anexo V) apresenta a avaliacdo dos riscos
orcamentérios; da administragdo da divida publica mobiliaria; dos passivos; e dos ativos
contingentes.

Os riscos orcamentarios estao relacionados a fatos ndo previsiveis quando da
elaboracdo do projeto de lei orgamentaria, tais como a ndo concretizacao das hipoteses e
parametros utilizados nas projecdes, alteracbes nas decisdes de alocacdo de recursos
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e/ou mudancas na legislacdo. A Tabela 3 apresenta o impacto da variagdo dos
parametros nas projecdes de receitas.

Tabela 3
Impacto na Projecdo de Receitas Decorrente de Variacdo de 1% nos Parametros
Receita Administrada pela RFB
Parametro
Exceto Previdenciaria Previdenciaria

PIB 0,65% 0,14%

Inflag&o (IER) 0,60% 0,14%
Cambio 0,10% -

Massa Salarial 0,07% 0,81%
Juros (OVER) 0,03% -

Fonte: PLDO 2017

Os calculos apresentados mostram que, isoladamente, para reducdo de um
ponto percentual na taxa de crescimento do PIB, estima-se queda de 0,65% na receita
administrada pela RFB, exceto a previdenciaria. A variagdo de 1% na inflacdo medida
pelo indice especifico de receita (IER) produz efeito de magnitude similar (0,60%). No
caso da receita previdenciéaria, o principal indicador € a massa salarial, cuja variacédo de 1
ponto percentual levaria a revisdo desta receita em 0,81%.

O Anexo de Riscos Fiscais traz ainda simulagéo das receitas para 2017 em um
cenario de indicadores econdmicos sob estresse. Nesse cenario, entre outros indicadores,
o PIB, ao invés de crescer 1%, cairia 0,5%". Como resultado, a receita administrada pela
Receita Federal se reduziria em R$ 40,7 bilhdes, montante proximo ao permitido para
reducdo da meta de resultado primario em funcéo de frustracdo de receita, de acordo com
o art. 2° do PLDO 2017. Ressalte-se que, mesmo nesse cenario adverso, conta-se com o
ingresso de pouco mais de R$ 47 bilhdes referentes a CPMF (ou R$ 33,2 bilhdes quando
descontada a reducdo compensatoria do 10F).

Prevé-se que o salario minimo, de acordo com o0s parametros do projeto de
LDO, seja reajustado para R$ 946,00. No caso das despesas, 0 aumento no salario
minimo de R$ 1,00 adicional resultaria em despesa liquida adicional de R$ 319,4 milhdes
no exercicio de 2017, sendo R$ 231,6 milhées sé no RGPS. Se o aumento for de 0,1% no
INPC, a despesa vinculada ao minimo cresceria R$ 492,3 milhdes.

* O cenério base decorre da aplicacdo da grade de pardmetros da Secretaria de Politica Econdmica do Ministério da
Fazenda (SPE/MF) de 11/03/2016. O cenério de estresse foi construido com a adi¢do de um "desvio padrdo"”, para cima e
para baixo, a média projetada do PIB e de outros indicadores, e tem como referéncia o Relatorio Focus de 24/04/2016.
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Vale salientar a questdo do montante de restos a pagar, que sera tratada mais
detidamente na Secao 8. Ainda que tenha havido uma reducéo percentual em relacdo ao
exercicio anterior, um estoque da ordem de R$ 186 bilhdes em 2015 é deveras relevante.

Em relacdo aos chamados passivos contingentes (riscos nao incorporados na
anélise macroecondmica), podem traduzir-se em ativos com risco de ndo recebimento ou
passivos com alguma probabilidade de vir a ser assumido como divida relacionados com
(i) empresas extintas; (ii) operacdes estruturadas; (iii) privatizacdes; (iv) legislacéao
especifica; e (v) haveres rurais. Ademais, consideram-se aqueles haveres advindos de
programas especificos.

1.2.3 Evoluc¢ao das Metas Fiscais Consolidadas - 2012-2017

Desde 2011, observa-se que a LDO tem apresentado abatimentos crescentes
sobre a meta, evidenciando a dificuldade de obtencao do resultado primério pretendido,
assim como alterac6es na meta ao longo do exercicio. Para 2016, por exemplo, a meta de
resultado primario da Unido foi definida em R$ 24 bilh6es na LDO. Porém, esse numero
nao perdurou, em vista do envio do PLN 1/2016, que em sua primeira redacao permitia
abatimento de até R$ 99,4 bilhdes, e na segunda definiu como meta de resultado primario
um déficit de R$ 170,5 bilhdes.

Para 2013, além do PAC, permitiu-se que o valor do abatimento pudesse incluir
o Plano Brasil sem Miséria e 0 Anexo de Metas e Prioridades, que, ao final, foi vetado.
Para 2014, a LDO incluiu, além dos investimentos do PAC, seus correspondentes restos a
pagar e os valores das desoneracdes tributarias concedidas.

O PLDO 2015 contemplou, inicialmente, pequeno valor para abatimento do
PAC (R$ 28,7 bilhdes) ante a meta projetada (R$ 143,3 bilhGes para o setor publico
consolidado). Nao obstante, durante o exercicio, foi apresentado o PLN 5/2015, com a
proposta de alterar a meta para R$ 8,7 bilhdes e o abatimento do PAC para R$ 26,4
bilhdes. Ao final, em vista das discussdes no tramite do PLN 5/2015, a meta do setor
publico foi fixada em déficit de R$ 48,9 bilhdes, permitidos, ainda, abatimentos de até R$
68,1 bilhdes (o PAC foi excluido dos abatimentos possiveis).

A Tabela 4 mostra a evolucdo das metas do setor publico desde 2012,
explicitando o abatimento permitido e o resultado primario obtido. Deve-se mencionar que,
desde 2011, a LDO apresenta suas metas de resultado primario em valor nominal, e nao
mais em percentual do PIB, como nos anos anteriores.

As dificuldades para cumprimento também se mostram presentes quando da
afericdo dos desvios. Em 2014, o resultado obtido por Estados, Distrito Federal e
Municipios apresentou desvio negativo de R$ 61,4 bilhes em relacdo a previsdo, e o
resultado obtido pela Unido néo foi capaz de compensar esse fato.
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Tabela 4 - Lei de Diretrizes Orgcamentarias - 2012-2017 - Metas de Resultado Primério do Setor Publico ndo Financeiro

Em RS milhdes

biscriminacio LDO LDO LDO PLN 36/ PLDO DO | PLNS5/ | Lei13.199/ | PLDO LDO PLN 1/ PLDO
2012 2013 2014 2014 2015 | 2015 2015 2015 2016 | 2016 2016 2017
:5'0“_";::::6?;5;’; cp)rimém fixada na LDO - Setor Publico | 59 057 | 155851 | 167.360 167.360 | 143.336 |94.992 | 8.700 (48.908) | 126.731 |30.544 | (163.942) | 6.788
A.1 - Abatimento permitido 40.600 65200 | 67.000 161.741 28.667 | 28.667 | 26.400 68.063 - - - (65.000)
A.2 - Meta de Result. Primério Ajustada (A-A.1) 99.222 90.651 | 100.360 5.619 114669 |66.325 | (17.700) | (116.971) | 126.731 |30.544 | (163.942) | (58.212)
A.3 - Resultado Primério Obtido (B.2+C.1) 104.951 91306 | 98.974 (32.535) - - (111.249) | (111.249) - - - -
A.4 - Resultado Obtido menos Meta (A.3-A.2) 5.729 655 (1.386) (38.154) - - (93.549) - - - - -
Ee' d“:r:a de Result. Primdrio fixada na LDO - Governo 96.973 108.090 | 116.072 116.072 114.669 |83.946 | 5.800 83.946,0 | 104.553 |24.000 | (170.496) | 0,00
B.1- Meta de Result. Primario Ajustada (B-A.1) 56.373 42.890 | 49.072 (45.669) 86.002 |55.279 | (20.600) | (119.887) | 104553 |24.000 | (170.496) | (65.000)
B.2 - Resultado Primério Obtido (B.2.1+B.2.2) 85.044 74746 | 80.774 (22.479) ; : (118.385) | (118.385) . . - -
B.2.1 - Orgamento Fiscal e Seguridade Social 86.100 75.290 80.774 (20.472) - - (116.656) (116.656) - - - -
d/q Abatimento utilizado relativo 39.307 35.100 35.298 161.741 - . 26.400 68.063 . - - -
B.2.2 - Estatais Federais (1.056) (544) - (2.008) - - (1.729) (1.729) - - - -
B.3 - Resultado Obtido menos Meta (B.2-B.1) 28.671 31.856 31.701 23.190 - - (97.785) 1.502 - - - -
:\:nul::zt::: Result. Primdrio Estimada para Estados e 42.849 47.761 51.288 51.288 28.667 |11.046 | 2.900 2.916 22178 | 6.554 6.554 6.788
C.1 - Resultado Primério Obtido - Est. e Mun. 19.921 16.559 18.200 (10.056) - . 7.157 7.157 - ; ; -
C.2 - Resultado Obtido menos Meta (C.1-C) (22.928) | (31.202) | (33.088) (61.344) ; ; 4.257 4.241 ; ; ; -

Fontes: PLDO 2017, Banco Central do Brasil, Secretaria de Orgamento Federal - Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo
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Para 2014, nos termos do ultimo decreto de contingenciamento, o Poder
Executivo alterou a meta inicialmente contida na LDO 2014 e trabalhava para atingir
superavit de R$ 80,8 bhilhdes (1,55% do PIB) para a Unido e de R$ 18,2 bilhdes (0,35% do
PIB) para os entes subnacionais. Na Tabela 4, esses valores estdo na linha “A.3 -
Resultado Primario Obtido”. A permissdao para abatimento relativo ao PAC e
desoneracdes tributarias da meta do resultado priméario era de até R$ 67,0 bilhdes na
LDO 2014. Tal permissao caiu para R$ 58,0 bilhdes na LOA 2014, e passou a ser integral,
por alteracdo na LDO 2014, em novembro de 2014 (Lei n° 13.053/2014).

Em 2014, a meta de resultado primario da Unido foi cumprida. Com relacdo a
meta consolidada para o setor publico, mesmo com a alteracdo da LDO, que permitiu o
abatimento de todo o valor do PAC e das desoneracdes, o resultado fiscal foi de um
déficit de R$ 32,5 bilhdes, enquanto a meta prevista era de R$ 5 bilhdes de superavit. Isso
ocorreu porque o volume de abatimento ndo compensou a frustragcdo do resultado
primario de Estados, Distrito Federal e Municipios.

Para 2015, a meta de resultado primario foi reduzida em relacdo ao valor do
PLDO, de um superavit de R$ 143,3 bilhdes para um déficit de R$ 48,9 bilhdes. Com o
novo abatimento aprovado pelo Congresso, de R$ 68,1 bilhdes, o déficit pdde chegar até
R$ 116,9 bilhdes. O resultado obtido foi déficit de R$ 111,2 bilhdes. A meta de resultado
primario para Estados, Distrito Federal e Municipios também foi reduzida de R$ 28,7
bilhdes, no PLDO, para R$ 2,9 bilhdes, na Lei n® 13.199/2015.

De acordo com o Anexo de Metas Fiscais do PLDO 2017, a meta de superavit
primario do setor publico aumenta de 0,1% do PIB em 2017 para 0,8% em 2018 e 1,4%
em 2019; a divida liquida aumenta de 41,5% em 2017 para 42,7% do PIB, em 2018 e
2019, e a Divida Bruta cai de 73,0% em 2017 para 72,7% e 71,8%, em 2018 e 2019,
respectivamente.

1.3 MARGEM DE EXPANSAO DAS DESPESAS OBRIGATORIAS

O Demonstrativo da Margem de Expansdo das Despesas Obrigatérias de
Carater Continuado integra o Anexo de Metas Fiscais previsto na LRF (art. 42, 8 29, inciso
V). O dispositivo é atendido em dois itens do PLDO: (i) estimativa e compensacao da
rendncia de receita; e (i) margem de expansao das despesas obrigatorias de carater
continuado.

O referido Demonstrativo integra os instrumentos da acéao planejada do regime
da responsabilidade fiscal. Possui uma finalidade distinta do Demonstrativo das Metas de
Resultado Fiscal, previsto no inciso Il do 8§ 22 do art. 4° da LRF, que, em suma, limita as
despesas discricionarias referentes a investimentos e custeio administrativo para o
alcance de resultados primarios planejados e adequados ao controle do crescimento da
divida. De outro lado, a observancia de metas de resultado fiscal na elaboracéo e também
durante a execucdo do orcamento, pela fixagcdo de limites de programacao, mostram-se
eficazes unicamente para o controle das despesas discricionarias.
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No caso das despesas obrigatorias, esse mesmo controle mostra-se pouco
efetivo. Gastos obrigatorios, uma vez criados, ndo se sujeitam aquelas limitacdes. Dai a
necessidade de serem condicionados desde sua efetiva geracdo, ou seja, quando da
aprovacgado de leis, medidas provisorias e atos administrativos normativos. Nessa situacgao,
a LRF exige compensacfes especificas, pelo aumento da receita permanente ou pela
reducdo permanente de despesas. Vale ressaltar o elevado grau de rigidez do orcamento
da Unido em face do crescente comprometimento do orcamento com despesas
obrigatorias.

O fato de o aumento permanente da receita (ou da reducdo permanente de
despesa) poder ser utilizado para viabilizar a criacdo ou aumento de novos gastos
obrigatérios ndo significa que todo o aumento permanente da receita anual (ou da
eventual reducdo da despesa) deva ser integralmente comprometido com novos gastos
obrigatdrios. Se isso fosse verdade, seria chancelado, cada vez mais, o aumento do nivel
de rigidez orcamentaria, dificultando e fragilizando, inclusive, o proprio controle das metas
de resultado fiscal.

Assim, o Poder Legislativo pode definir, como politica fiscal, margem de
expansao inferior ao aumento permanente da receita. A margem de expansao somente se
tornard uma fonte de compensacédo efetiva se for feita a devida provisdo. Com isso, a
margem pode ser indicada como compensacao quando da aprovacédo do ato que cria ou
aumenta a despesa.

O eventual saldo do aumento permanente de receita ndo alocado em provisao
especifica pode ser utilizado para a ampliacdo de outras despesas em geral ou aumento
do superavit fiscal. Esse procedimento, além de ndo afetar o cumprimento das metas
fiscais, evita ao longo do tempo o aumento excessivo dos gastos obrigatérios e, por
consequéncia, garante o permanente controle das contas publicas.

A LDO pode e deve estabelecer limites, condicdes ou critério de expansao para
o0 crescimento das despesas obrigatorias. Isso é realizado ndo apenas por meio do
Demonstrativo da Margem de Expansao, mas através de uma serie de outros dispositivos,

especialmente em relacéo a pessoal e encargos sociais.

A experiéncia com o controle de gastos com pessoal revelou a dificuldade de
se fixar quantitativos especificos na LDO, uma vez que esse instrumento é limitado
guanto a capacidade de prever o conjunto de fontes de recursos e despesas do
orcamento do ano seguinte. Por causa disso, esse demonstrativo foi remetido para o
PLOA, em anexo especifico que trata da ampliacdo dos gastos com pessoal (Anexo V).

A metodologia adotada no PLDO 2017 e nas LDOs anteriores para o calculo da
margem de expansao considera, para efeito de compensacao, que o crescimento real da
atividade econdmica equivale a uma ampliacdo da base de calculo dos tributos em geral,
em virtude da elevacédo da grandeza sobre a qual se aplicam as aliquotas, aumentando,
assim, a arrecadacao total.
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O aumento permanente de receita total calculado, descontadas as
transferéncias aos entes federados e ao Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da
Educacédo Basica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educagédo — Fundeb, é estimado
em R$ 48,6 bilhdes, conforme a seguinte discriminacao:

a) aumento de R$ 21,4 bilhdes considerando-se principalmente a variacdo
real do Produto Interno Bruto — PIB, estimado em 1,0% para o periodo em
pauta; crescimento nas vendas de veiculos, de 9,85%; crescimento do
volume de importacdes, de 15,67%; crescimento do volume de aplicacdes
financeiras, de 8,31%; crescimento das vendas de bebidas, de 4,1%;

b) acréscimo de R$ 34,6 bilhGes relativos ao aumento de receita proveniente
de elevacdo de aliquotas, ampliacdo da base de calculo ou majoracao ou
criacdo de tributo ou contribuicdo. Os itens que se destacam séao: IPI-
Outros, respondendo por R$ 3,0 bilhées; CPMF (PEC 140/2015), R$ 33,2
bilhdes; e RGPS, com reducao de R$ 2,0 bilhdes, devido a desoneracao
prevista na Lei n° 13.161/2015;

c) reducdo de R$ 7,4 bilhdes correspondentes as transferéncias aos entes
federados e ao Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacéo
Basica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educacéo — Fundeb.

Como fonte de aumento da margem, o Demonstrativo prevé também reducao
permanente de despesa no montante de R$ 182,0 milhdes, correspondente ao
decréscimo vegetativo dos beneficios da renda mensal vitalicia, uma vez que o montante
desse tipo de beneficio, por ndo haver mais previsao legal de novas concessoées, reduz-
se a medida que os beneficiarios atuais chegam a 6bito.

Por outro lado, restringindo a margem, o Demonstrativo aponta o0 aumento de
outras despesas permanentes de carater obrigatério que terdo impacto em 2017. Tal
aumento tera como causa 0 crescimento vegetativo dos beneficios previdenciarios, do
seguro-desemprego, do abono salarial e dos beneficios concedidos com base na Lei
Organica da Assisténcia Social - LOAS, responsavel pela ampliacdo das despesas em R$
21,2 bilhdes.

Vale salientar que, para 2017, ndo havera correcdo real do valor do saléario
minimo, pois essa corresponde ao crescimento real do PIB em 2015, que foi de -3,85%.

Assim, o saldo da margem de expanséao para o exercicio de 2017 é de R$ 27,3
bilhdes, montante 71,7% maior, em termos nominais, do que a margem disponivel no
PLDO 2016 (R$ 15,9 bilhdes).

A Tabela 5 apresenta a comparacdo das projecfes constantes das ultimas
LDOs:
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Tabela 5
Apuracgédo do Saldo da Margem de Expansédo — PLDO's — 2013-2017

R$ milhdes

ITEM 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017*

1. Aumento de Receita permanente 59.543| 36.895( 34.635| 37.917 | 56.069

2. Transferéncias Constitucionais (-) 9.304( 7.989| 5.221| 1.588| 6.035

3. Transferéncias/Complementa¢éo ao FUNDEB (-) 2.260| 1.958( 1.189 66| 1.391

4. Saldo final do aumento permanente de receita (1-2-3) | 47.979| 26.948 | 28.225| 36.264 | 48.643

5. Reduc¢éo permanente de despesas obrigatorias 217 199 190 40 182*
6. Margem bruta de expanséo bruta (4+5) 48.196 | 27.147 | 28.415| 36.304 | 48.825
7. Saldo ja utilizado 15.664 | 20.263 | 26.744 | 20.388 | 21.192
7.1. Impacto do aumento real do salario minimo 5.942( 2.089| 6.580 443 0
7.2. Crescimento vegetativo dos gastos sociais 9.722] 18.174( 20.164 | 19.945| 21.192
7.3. Reestruturacdes de Pessoal ja aprovadas 0 0 0 0 0
8. Margem liquida de expanséo (6-7) 32.532| 6.884| 1.671] 15.917| 27.663

Fonte: PLDO’s de 2013 a 2017

* H4 um erro no quadro demonstrativo do Anexo 1V.2 do PLDO 2017, onde o item 5 esta com sinal
invertido. Feita essa correcao, os valores declarados deveriam ser os indicados nesta tabela.

N&o é considerada, no impacto do aumento do salario minimo, a correcao de
acordo com a variacdo do indice Nacional de Precos ao Consumidor — INPC acumulada
nos ultimos doze meses que antecedem o pagamento do salario minimo assim
reajustado, de forma a manter o seu poder de compra, conforme previsto no art. 72, IV, da
Constituicdo Federal. Tal procedimento se justifica em razédo de a inflacdo ser igualmente
desconsiderada no céalculo do aumento permanente de receita.

Convém observar que o valor do aumento permanente de receita (R$ 56,1
bilhdes) foi calculado computando-se, no crescimento real da atividade econdémica, um
aumento de R$ 19,4 bilhdes das receitas administradas pela RFB para 2017 (item I.1 da
Tabela constante do Anexo 1V.2 do PLDO 2017). Entretanto, ndo foi possivel confirmar tal
valor na analise efetuada.

Considerando que a receita administrada arrecadada em 2015 foi de
R$ 1.115,4 bilhdes (R$ 350,3 bilhdes de receitas previdenciarias e R$ 765,1 bilhdes das
demais receitas administradas) e que o crescimento real do PIB previsto para 2016 é de
-3,10% e para 2017, de 1,0%, estima-se uma queda real acumulada no biénio de 2,13%.
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O impacto dessa contracao do PIB na receita administrada (conforme critérios divulgados
na Tabela 2 do Anexo V do PLDO 2017) seria equivalente a R$ 1,2 bilhdo negativos.

Considerando que a receita do imposto de importacdo arrecadada em 2015 foi
de R$ 38,9 bilhdes, e que se espera um aumento do volume de importacdes de 12,7%
para 2016 e de 15,7% para 2017, estima-se, para o periodo, um aumento da receita com
o referido imposto de 30,4%, equivalente a R$ 11,8 bilhdes.

Ademais, a variacdo da taxa média de cambio projetada para 2016 é de quase
11,8%, e, para 2017, de 0,9%, totalizando para o biénio um acumulado de 12,8%.
Portanto, também conforme critérios divulgados na Tabela 2 do Anexo V do PLDO 2017,
o efeito variacdo do cambio sobre as receitas administradas seria de R$ 9,8 bilhdes.

Seria oportuno que, durante a elaboracdo da lei orcamentaria, o0 demonstrativo
fosse atualizado de modo a refletir as projecdes mais recentes das receitas e das
despesas obrigatorias. Confirmada a tendéncia de queda do PIB, havera, provavelmente,
reducdo substancial da margem de expansdo calculada inicialmente pelo Poder
Executivo, com importantes desdobramentos para o processo de geracdo de despesas
obrigatérias.

Por fim, a consideracdo da CPMF como receita permanente é controversa,
visto que sua validade proposta é até o fim de 2019. A LRF, em seu art. 17, traz que:

Art. 17. Considera-se obrigatéria de carater continuado a despesa corrente
derivada de lei, medida provis6ria ou ato administrativo normativo que
fixem para o ente a obrigacdo legal de sua execugcdo por um periodo
superior a dois exercicios.

Entretanto, ndo ha dispositivo semelhante para a receita. Dessa forma, pelo
principio da prudéncia, a mesma consideracdo ndo pode ser estendida a receita.
Portanto, ndo se poderia considerar a CPMF como receita permanente, o que faria com
gue nao existisse margem de expansao (o total liquido passaria a ser de -R$ 5,6 bilhdes)
para 2017.

1.4 ANALISE DA PREVIDENCIA E ASSISTENCIA (SITUACAO FINANCEIRA E
ATUARIAL)

Em atencao ao disposto no art. 4°, § 2°, inciso 1V, alinea ‘a’ da LRF, o Anexo de
Metas Fiscais contém as avaliacbes das situacdes financeiras e atuariais do Regime
Geral de Previdéncia Social - RGPS, do Regime Proprio de Previdéncia Social dos
Servidores Civis da Unido — RPPS, do Regime Proprio de Previdéncia Social dos Militares
da Unido — RPPM, do Fundo de Amparo ao Trabalhador — FAT e dos Beneficios
Assistenciais da Lei Organica de Assisténcia Social — LOAS. As pertinentes analises
sobre esses itens sdo empreendidas em seguida.
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1.4.1 Regime Geral de Previdéncia Social - RGPS

A avaliacdo da situacao financeira e atuarial do Regime Geral de Previdéncia
Social — RGPS compde o item IV.6 do Anexo de Metas Fiscais do PLDO. Apresenta as
projecdes até o ano de 2060, realizadas pelo Ministério do Trabalho e Previdéncia Social.

As projecdes sdo realizadas a partir de modelo demogréfico-atuarial em que
constam dados de quatro médulos: desenho do plano previdenciario, demografia,
mercado de trabalho e transi¢cées da condic&o de contribuinte para a inatividade.

O modelo desenvolvido contém limitacées advindas da dificil previsibilidade de
um grande numero de variaveis, relacionadas a evolucdo demografica e a estrutura do
mercado de trabalho, assim como de suposicbes sobre as taxas de inflacéo,
produtividade, evolucdo do PIB e mesmo acerca do comportamento dos individuos em
relacdo a decisdo de se aposentar. Uma parcela das limitagcbes do estudo reside,
justamente, no grau de seguranca em relacdo & definicdo das hip6teses®. Quaisquer
modificacbes em relacdo as hipoteses adotadas podem alterar substancialmente os
resultados.

A dificuldade de se realizar projecfes quanto ao resultado do RGPS, mesmo
no curtissimo prazo, € ilustrada com os dados apurados recentemente. No Demonstrativo
de Projecdes Atuariais do RGPS do PLDO 2016, constava a estimativa de R$ 66,7
bilhdes para a necessidade de financiamento do Regime Geral em 2015, equivalentes a
1,14% do PIB. Poucos meses depois, verificou-se que o resultado negativo obtido em
2015 foi de R$ 85,8 bilhdes (28,6% superior ao estimado), ou 1,45% do PIB. Essa
discrepancia deve-se a utilizacdo de parametros ndao condizentes com o agravamento do
contexto macroecondmico por gue passa o Pais, sobretudo a sensivel reducao dos niveis
de atividade econémica, com reflexos diretos sobre a arrecadacao previdenciaria.

Para as projecdes de despesa, definiu-se a variacdo da inflacdo (INPC) como
forma de indexacdo dos beneficios, com excec¢do dos beneficios equivalentes ao piso
previdenciario, que variam de acordo com o reajuste do salario minimo. Considerou-se
gue, a partir de 2020, o salario minimo tera ganhos reais de 2,5% ao ano, equivalentes ao
crescimento do salario médio (ganho de produtividade). O aumento real do salario minimo
tem um impacto significativo no comportamento da despesa, por implicar que parcela
expressiva do gasto terd um crescimento real de 2,5% ao ano, ao longo de mais de quatro
décadas.

As projecdes de receita previdenciaria foram realizadas com a premissa de que
o efeito da politica de substituicdo da contribuicdo patronal sobre a folha de pagamentos
pela contribuicdo sobre o faturamento sera nulo. Isso porque a Lei n°® 12.546, de 2011,
estabelece que o Tesouro deve compensar o0 RGPS pela renuncia previdenciaria
decorrente da desoneracdo da folha de pagamento. Nesse contexto, as receitas
projetadas consideram as transferéncias do Tesouro para compensar o Fundo do RGPS.

® Para ilustrar, em raz&o da auséncia de informac@es sobre o comportamento futuro do mercado de trabalho, adotou-se a
hip6tese de manutencao da atual estrutura, ao longo do horizonte temporal da projecéo.
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No que se refere a legislacdo que rege os beneficios do RGPS, a projecéo
atuarial considera recentes alteracdes normativas. Em especial, as decorrentes da Lei n°
13.135, de 2015, que modificou condi¢cdes e regras para percepcao dos beneficios da
pensdo por morte e do auxilio-doenga, e da Lei n°® 13.183, de 2015, que flexibilizou a
incidéncia do fator previdenciario para o calculo do salario de beneficio, nas
aposentadorias por tempo de contribuic&o®.

A anadlise baseou-se em projecdes demograficas do IBGE, divulgadas na
Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios de 2009 (PNAD 2009). Aponta-se que, nos
préximos quarenta e cinco anos, sera mantida a tendéncia observada nas ultimas
décadas, de declinio da taxa de crescimento da populacdo, com aceleracdo de seu
envelhecimento. A taxa anual média de crescimento passard de 1,2%, na década
passada, para 0,1% entre 2030 e 2040. A partir da década de 2040, apresentara variacao
negativa, com declinio populacional em termos absolutos.

A reducéo da taxa de fecundidade aliada ao aumento da expectativa de vida
sdo fatores determinantes para 0 progressivo crescimento da participacdo de idosos na
populacdo. Para se ter uma ideia, o percentual da populacdo com idade superior a 60
anos passara de 12,1%, em 2016, para 33,7%, em 2060. Por outro lado, as previsdes
indicam reducéo da participacdo da parcela populacional em idade ativa, situada entre 16
e 59 anos, de 63,5%, em 2016, para 52,4%, em 2060. Estima-se que a chamada razéo de
dependéncia invertida, indicador obtido pela divisdo entre o nimero de pessoas com
idade entre 16 e 59 anos e com mais de 60 anos, passara de 5,3, em 2016, para apenas
1,6, em 2060. Essa dindmica demografica contribui fortemente para pressionar a
sustentabilidade futura da previdéncia social.

pY

O item IV.6 do Anexo de Metas Fiscais também faz referéncia a limitada
cobertura do sistema previdenciario brasileiro. Segundo dados da PNAD 2009, do total de
84,4 milhdes de pessoas ocupadas com idade entre 16 e 59 anos, um terco ndo esta
albergada por qualquer tipo de seguro social, perfazendo 27,8 milhdes de pessoas.
Porém, esse grupo desassistido decresceu ao longo dos ultimos anos, uma vez que a
mesma pesquisa realizada em 2001 revelava que cerca de 40,7 milhdes de pessoas (ou
53,9% da populacéo ocupada total) ndo eram amparadas.

O estudo alerta que o progressivo envelhecimento da populacdo, combinado a
baixa cobertura previdenciaria das pessoas em idade ativa, perfaz um cenario
preocupante, tanto para a geragdo contemporanea quanto para as geracdes futuras,
porquanto ‘“leva a uma gradativa erosdo da base contributiva, o que agrava a situagdo
deficitaria em que se encontra o sistema previdenciario”.

Além disso, no futuro, os trabalhadores que atualmente ndo estéo filiados a
regimes previdenciarios exercerdo forte pressdo sobre o0 aumento dos gastos

® para se afastar a incidéncia do fator previdenciério, exige-se que a soma dos anos de idade com os de tempo de
contribuicdo tenha atingido 95 pontos, para os homens, e 85 pontos, para as mulheres, além do minimo de 35 anos de
contribuicdo, para os homens, e 30 anos, para as mulheres. A chamada férmula 85/95 é movel, sendo corrigida até se
transformar, em 2027, na formula 90/100.
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assistenciais, em especial dos beneficios de prestacdo continuada a idosos, previstos na
Lei Organica da Assisténcia Social.

De acordo com a projecao realizada, a necessidade de financiamento do RGPS
situar-se-4 em torno de R$ 133,6 bilhdes (cerca de 2,14% do PIB)’, em 2016, e deve
evoluir, em 2060, para o patamar de R$ 8.951,2 bilhdes, equivalente a 11,14% do PIB. O
Grafico 1 apresenta os dados de receita, despesa e resultado, em propor¢ao do PIB, para
o periodo considerado.

Grafico 1
Projecao Atuarial de Receitas, Despesas e Resultados do RGPS
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Fonte: Demonstrativo de Projecfes Atuariais do RGPS — PLDO 2017

A projecao de receitas revela estabilidade em termos de propor¢ao do PIB, em
contraposicdo a continua elevacdo dos gastos com o pagamento de beneficios.
Atualmente representando em torno de 8% do PIB, as despesas ascendem a mais de
17% do PIB, em 2060. Em funcéo disso, a necessidade de financiamento exibe valores
crescentes.

A avaliacdo atuarial indica um cenario prospectivo de agravamento continuo da
sustentabilidade do Regime Geral de Previdéncia, indicando a necessidade de ajustes
nas regras de acesso e fruicdo dos respectivos beneficios.

" Referida projecdo para 2016 ja parece estar desatualizada. No Relatério de Avaliacdo de Receitas e Despesas
Primarias do 2° bimestre de 2016, as Secretarias de Orcamento Federal e do Tesouro Nacional previram um déficit
superior, de R$ 146,4 bilhdes, equivalentes a 2,36% do PIB projetado.
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O Tribunal de Contas da Unido tem se debrucado sobre a questdo da
sustentabilidade do RGPS. No Acoérddo n°® 3414/2014, determinou a Casa Civil da
Presidéncia da Republica, que, no prazo de 12 meses, em respeito ao principio do
equilibrio financeiro e atuarial previsto no art. 40, caput, da Constituicdo Federal e ao
disposto no art. 53, 81°, Il, da Lei Complementar n° 101, de 2000, apresente plano de
acao para atacar as fragilidades identificadas no Regime Geral de Previdéncia Social, “em
especial quanto: ao desequilibrio no financiamento das aposentadorias da clientela rural;
as projecbes de envelhecimento da populacdo brasileira; & pouca condicionalidade na
concessdo de pensdes por morte; e a tendéncia histdrica de aumentar a quantidade de
isencdes e reducbes de aliquotas previdenciarias, com complexo sistema de
compensagao’.

Em interessante Levantamento de Auditoria que deu origem ao Acorddao n°
2710/2015, a Corte de Contas realizou estudo comparado entre o RGPS e regimes
previdenciarios publicos de quatro paises da Unido Europeia (Portugal, Grécia, Pol6nia e
Hungria)®. O Levantamento evidencia que a evolucéo financeira e a perspectiva atuarial
dos regimes previdenciarios sao temas de debate também nos 6rgdos competentes da
Unido Europeia.

No Voto que guiou o citado Acordao, o relator do TCU destaca que:

“é primordial a conscientizagdo dos formadores e aplicadores de politicas
publicas quanto ao risco que a Previdéncia Social corre ao nao se
abordarem temas como o envelhecimento populacional, a reducdo da taxa
de fecundidade, o aumento da expectativa de vida, e 0s impactos que tais
mudancgas geram a saude financeira da Previdéncia Social.

O estudo evidencia que, frente a previdéncia europeia, a brasileira tem
grandes desafios, entre os quais destaco: idade minima atrelada a
expectativa de vida da populagédo, condicionantes para concessdo de
pensbes, aposentadoria por tempo de contribuicdo, diferenciacdo de
género, beneficio rural ndo contributivo, informalidade, inadimpléncia e
adequacao dos beneficios.

Com o aumento exponencial do déficit da previdéncia social, se o Brasil
ndo encontrar uma solu¢gdo no curto prazo, cada vez teremos de cortar
mais recursos de outras areas para cobrir esse déficit. Esta na hora do
Brasil fazer reforma previdenciaria seguindo as boas praticas de
governanga, como os paises europeus”.

A propria OCDE - Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento
Econbmico — tem se dedicado a estudos envolvendo a questdo previdenciaria de seus

8 A selecdo desses paises atendeu a critérios que ressaltam caracteristicas semelhantes as do Brasil em seus regimes
previdenciarios, tais como: o nivel de gastos com aposentadorias e pensdes — todos gastam mais que a média da Unido
Europeia; o modelo inicial de Previdéncia Social adotado — os quatro paises utilizam regimes de reparticdo; o nimero
de reformas legislativas recentes; e a variedade nas escolhas estratégicas para tais reformas — variando de mudancas
paramétricas a adocdo de modelos capitalizados com contas individuais.
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integrantes e demais paises do G-20. Em documento recentemente publicado®, intitulado
Pensions at a Glance — 2015, sdo avaliadas as alteracfes normativas levadas a cabo nos
sistemas de previdéncia dos paises selecionados, entre 2013 e 2015.

E sintomatico que, no periodo mencionado, metade dos paises da OCDE
adotou medidas no sentido de buscar a sustentabilidade de seus regimes. A finalidade
principal das recentes reformas foi postergar as concessdes de aposentadoria, por meio
das seguintes medidas: (i) elevacdo da idade minima; (ii) restricdo das possibilidades de
aposentadoria antecipada; e (iii) criacdo de estimulos para que os trabalhadores
permanecam na ativa por mais tempo. Com as altera¢cfes, a idade média de inicio de
aposentadoria nesses paises aumentara de 64 anos, em 2014, para 65,5 anos. Ademais,
somente no Chile, em Israel e na Suica, as mulheres poderdo se aposentar com idade
inferior aos homens. O documento deixa claro, em todo caso, que o desafio da
sustentabilidade previdenciaria permanece no plano internacional.

No cenério interno, ndo resta davida de que, na agenda de superacao da crise
fiscal por que passa o Pais, as diferentes propostas de modificacdo das regras de custeio
e beneficios do RGPS deverdo ocupar papel de destaque. Entre as propostas de
modificagdo normativa recorrentemente citadas para se buscar o equilibrio previdenciario
estdo a estipulacdo de idade minima para a aposentadoria por tempo de contribuicdo e o
fim da vinculacéo do piso previdenciario ao salario minimo.

1.4.2 Regime Proprio de Previdéncia dos Servidores Civis da Unidao - RPPS

A avaliacdo desse item é constituida de célculos das obrigacées da Unido e
dos direitos previdenciarios relativamente aos servidores titulares de cargos efetivos,
demonstrando-se os fluxos monetéarios de receitas de contribuicdo e de despesas com
pagamentos de beneficios estimados até o ano de 2090.

Os calculos consideram as aliquotas de contribuicdo atualmente em vigor para
0s servidores ativos (11%) e para a Unido (22%), conforme disposto na Lei n°® 10.887, de
2004, bem como a contribuicdo de aposentados e pensionistas de 11% sobre a parcela
do beneficio que exceda o teto previdenciario. Observe-se que foi considerado um teto de
R$ 5.148,00, quando, nos termos da Portaria Interministerial MTPS/MF n° 1, de 8 de
janeiro de 2016, o valor vigente para este exercicio é de R$ 5.189,82. Vale destacar que
no calculo foram considerados os efeitos das novas regras sobre pensao por morte
introduzidas pela Lei n°® 13.135, de 2015.

Foram adotados, entre outros, 0S seguintes pressupostos: tabua de
mortalidade geral “IBGE 2013 — MPS — Extrapolada a partida da idade 80” e “Entrada em
invalidez: Alvaro Vindas”; crescimento salarial por mérito de 1% ao ano; crescimento real
nulo dos beneficios; e taxa de reposicao de servidores de 1 para 1, na qual cada servidor
aposentado ou falecido € substituido por outro servidor, com as mesmas caracteristicas
funcionais, financeiras e pessoais. Nao foi adotada a hipotese de rotatividade de

° Disponivel em http://www.oecd.org/publications/oecd-pensions-at-a-glance-19991363.htm, acesso em 22/04/2016.
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servidores. Utilizou-se uma taxa real de juros de 6% (seis por cento) ao ano, para o
calculo dos valores presentes atuariais mediante o desconto dos valores de pagamentos
de beneficios e recebimentos de contribuicdes.

Em consequéncia das hipoteses assumidas, a diferenca entre as despesas e
as receitas previdenciarias do Regime Proéprio de Previdéncia dos Servidores Civis esta
prevista em R$ 68,8 bilhdes, em 2016, correspondendo a 1,1% do PIB. Em 20 anos, esse
montante se elevaria a R$ 187,99 bilhdes (aproximadamente 0,77% do PIB), ao passo
que, em 2050, alcancaria R$ 284,6 bilhdes (0,56% do PIB)™.

1.4.3 Regime Proprio de Previdéncia dos Militares da Unido - RPPM

O arcabougo juridico nacional ndo conferiu aos militares um sistema
previdenciario de carater contributivo, sendo a sua remuneracdo na inatividade
integralmente custeada pelo Tesouro Nacional.

Esse carater torna inadequada a aplicacdo de uma ldgica atuarial, pois a
inatividade que vige hoje ndo é uma contraprestacao previdenciaria, e sim uma situacéo
de “disponibilidade remunerada”, conforme se depreende do art. 3°, § 1°, alinea “b”, da Lei
n° 6.880, de 1980 (Estatuto dos Militares).

O documento encaminhado pelo Poder Executivo informa que o objetivo do
estudo atuarial é analisar as pensdes militares abrangidas pela Lei n° 3.765, de 1960,
para as quais existe a contribuicdo regular compulséria para militares ativos e inativos
pela aliquota de 7,5%. N&o foram consideradas as pensfes de carater indenizatério ou
pensdes especiais de ex-combatentes e anistiados politicos, que possuem legislacao
especifica.

Foram efetuadas projecdes de fluxos financeiros anuais futuros para o
horizonte temporal de 75 anos de forma a estimar os valores futuros anuais de receitas,
despesas e saldos financeiros. Os dados cadastrais individuais utilizados referem-se a
outubro de 2015.

Dentre as hipoteses adotadas para realizar a projecao atuarial do regime de
previdéncia dos militares, destacam-se: i) taxa de retorno do investimento de 5,36% ao
ano; ii) taxa real anual de crescimento dos proventos de 0,0% ao ano; e iii) taxa de
reposicado de 1 para 1 (para cada militar que passa para a inatividade ou falece, entra
outro na ativa), exceto para os casos da Marinha e do Exército, em que héa previsao legal
de aumento de efetivo.

De acordo com os resultados obtidos e considerando a reposicao dos militares
ativos, as previsdes indicam que, apos atingir R$ 11,52 bilhdes em 2016, o saldo negativo
entre receitas e despesas do sistema de pensdes militares tenderia a uma queda,
atingindo R$ 8,22 bilhdes, em 2050.

1%Dados do PIB extraidos das Projecdes Atuariais para o Regime Geral de Previdéncia Social.
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1.4.4 Fundo de Amparo ao Trabalhador - FAT

As receitas do FAT atingiram em 2014 e 2015, em termos nominais, 0
montante de R$ 56,3 bi e R$ 57,8 bi, respectivamente, ja deduzidos os valores destinados
a DRU. A arrecadacao apresentou um acréscimo da ordem de 2,7%, inferior ao verificado
em 2014, de 15,4%. O desempenho de 2015 deve-se a reducdo em 2,3% da arrecadacéo
das receitas do PIS/PASEP e ao crescimento menos intenso das receitas advindas da
remuneracdo das aplicacdes financeiras do Fundo, de 10,6%. Ambas as receitas
representaram, em 2015, 97% dos recursos do FAT. Importa destacar que nao foram aqui
consideradas como receitas do FAT as transferéncias do Tesouro Nacional, pelas razbes
gue serdo expostas adiante.

A queda na arrecadacao das receitas do PIS/PASEP deve-se a frustracdo da
arrecadacdo e ao aumento das desoneracbes. No que se refere as desoneracoes, 0
Gréfico 2, elaborado pelo Ministério do Trabalho e Previdéncia Social (MPTS) com base
em informagdes apresentadas pela Secretaria da Receita Federal, demonstra que as
desoneracdes tém apresentado trajetéria crescente ao longo dos anos, impactando
negativamente o resultado do FAT ano a ano. Em 2003 a desoneracédo estimada foi de R$
1,1 bilhdo; em 2015, esse valor saltou para R$ 14,1 bilhdes, representando uma variagéo
de 1.185%.

Gréafico 2
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Fonte:-Demonstrativos-de-Gastos-Tobutaros-da-SEFMF -Atuahzacdo-pela-CGFATY

No que se refere ao desempenho das receitas advindas da remuneracéo das
aplicacoes financeiras do FAT, merece registro o fato de que o aumento verificado em
2015, de 10,6%, foi inferior ao verificado em 2014, de 53,2%. Segundo o MTPS, o
resultado em 2015 deveu-se a volatilidade das aplicacdes do FAT em titulos publicos,
diante das percepcdes alternadas de piora e de melhora do risco Pais.
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No lado das despesas, estas estdo relacionadas em sua maior parte ao
pagamento do seguro-desemprego e do abono salarial. Os dispéndios com essas duas
categorias elevaram-se significativamente nos udltimos anos. Em 2004, ambas as
despesas representavam 59% das obrigacOes totais de FAT. Em 2015 passaram a
representar 73%. Em termos nominais, 0s gastos com seguro-desemprego e abono
salarial passaram de R$ 9,5 para R$ 48,2 bilhdes, representando uma variagdo nominal
de 409%. Segundo justificativas do Ministério do Trabalho, o aumento deve-se a ampla
formalizacdo de mao de obra, a elevada rotatividade de méo de obra e aos sucessivos
aumentos do salario-minimo. Esses dados sdo apresentados na Tabela 6.

Tabela 6

Despesas com Abono Salarial e Seguro Desemprego de 2004 a 2016

Valores nominais e em milhdes

Seguro-Desemprego

Bolsa Qualif. Trabalhador Total Abono
Abono Programa e Seguro
Ano . p/Trabalhador Resgatado ~ Total
Salarial Trabalhador Trabalhador . Protegdo Desemprego
c/Contrato de Pescador ‘o Condicdo  Despesas Seguro-
Formal Domeéstico . . K Emprego Total
Trabalho Artesanal Andlogaa  Diversas - PPE Desemprego
Suspenso de Escravo
2004 2.286,8 3,8 7.015,6 158,4 7,0 1,4 7.186,2 9.473,1
2005 2.755,1 3,9 8.396,3 212,4 8,9 1,8 8.623,3 11.378,4
2006 3.957,2 6,3 10.601,0 3311 10,5 4,2 10.953,0 14.910,2
2007 5.096,3 5,3 12.353,0 484,4 12,6 5,0 12.860,4 17.956,7
2008 5.975,3 4,2 14.152,6 540,4 15,1 6,2 14.718,5 20.693,8
2009 7.564,5 58,3 18.583,3 908,3 16,6 4,4 19.570,8 27.135,4
2010 8.758,2 8,9 19.234,6 1.179,1 20,4 3,0 20.446,1 29.204,3
2011 10.379,4 14,6 22.488,3 1.264,5 23,3 3,3 23.794,1 34.173,4
2012 12.336,5 25.690,3 1.892,5 27,2 3,7 27.613,8 39.950,3
2013 14.658,7 33,8 29.940,2 1.891,7 32,3 3,9 31.902,0 46.560,8
2014 15.876,7 57,0 33.462,0 2.399,7 34,0 3,2 35.955,8 51.832,6
2015 10.125,7 148,1 34.991,8 2.660,4 47,6 2,0 151,5 53,0 38.054,5 48.180,2
Variagdo
2004-
2015 343% 3.818% 399% 1.579% 579% 50% 430% 409%

De 2000 a 2015 os valores sé&o os liquidados, incluindo restos a pagar ndo processados;
Fonte: SIAFI/PRODASEN

Além da expressiva variacdo do conjunto desses gastos, destaque deve ser
dado, especificamente, ao aumento das despesas com seguro-desemprego ao pescador
artesanal, como se pode verificar na Tabela 6. De 2004 a 2015 a variagao foi de 1.579%,
saindo de R$ 158,4 milhdes para R$ 2,7 bilhdes. Para se ter uma ideia da dimensao da
variagdo, a variagdo no seguro desemprego trabalhador formal, maior categoria de
gastos, foi de 399%.

De acordo com auditoria realizada pelo Tribunal de Contas da Unido e
registrada no Acérdao n°® 524/2013-Plenéario, os fatores que determinaram o0 aumento no
seguro desemprego ao pescador artesanal foram: i) critérios mais flexiveis de concesséo
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do beneficio a partir da Lei n® 10.779/2003 e da Acédo Direta de Inconstitucionalidade n°
3.464-2; ii) aumento no numero de pescadores cadastrados no Registro Geral de
Atividade Pesqueira, com a insercao, inclusive, de pessoas que n&o fazem jus ao
pagamento do beneficio; iii) aumento do salario minimo; iv) definicdo abrangente de areas
e periodos de defeso; e v) ocorréncia de fraudes na concessédo do beneficio.

O Poder Executivo vem empreendendo esfor¢cos para diminuicdo dos gastos
com seguro-desemprego ao pescador artesanal. Em dezembro de 2014 foi editada a
Medida Provisoria n° 665, cujos impactos serdo comentados adiante. Em outubro de 2015
foi editada a Portaria Interministerial n® 192, que suspendeu temporariamente a
concessao do beneficio, com a finalidade de se promover o recadastramento dos
pescadores artesanais e a revisdo dos periodos de defeso. No entanto, a Portaria sofreu
forte rejeicdo e teve seus efeitos suspensos pelo Decreto Legislativo n° 293, de 2015,
publicado no Diério Oficial da Unido de 11.12.2015.

No que se refere aos resultados do FAT, as avaliagdes da situacao financeira
do Fundo dos ultimos anos classificam-nos em resultado econémico e resultado nominal.
O primeiro é fruto da diferenca entre as despesas do Fundo e as receitas. O segundo
acresce as despesas do Fundo os empréstimos constitucionais para o BNDES. A
ocorréncia de déficits econdmicos ou nominais, quando ndo cobertos por transferéncias
do Tesouro, indica a diminuicdo do patriménio do Fundo. Por sua vez, a ocorréncia de
superavits indica 0 aumento do patrimonio.

Desde 2009, o somatério das despesas com pagamento do seguro-
desemprego, abono salarial e empréstimos para o BNDES superaram as receitas do FAT,
a excecao do ano de 2011, fazendo com que o fundo apresentasse déficits nominais. Dito
de outra forma, as obrigacbes do Fundo foram superiores as respectivas receitas. Os
anos de 2013 e 2014 apresentaram os maiores déficits nominais, da ordem de R$ 15,2 e
13 bilhdes, respectivamente.

Cabe aqui registrar que a Avaliacdo da Situacdo Financeira do FAT nao
evidencia os déficits na magnitude aqui registrada, pois inclui os repasses do Tesouro
como receitas do FAT. Na verdade, os repasses do Tesouro apenas explicitam que o
volume de despesas se elevou de tal forma que, sem esses repasses, 0 patrimoénio do
FAT sofreria reducdo ainda maior. Portanto optamos por incluir apenas as receitas
proprias do FAT no resultado nominal, para demonstrar a real situacdo financeira do
Fundo. A Tabela 7 apresenta esses valores.
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Tabela 7
Receitas, Obrigacdes e Resultados do FAT

Valores nominais
Valores em milhdes
Especificacao 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017
Receitas (A) 48.742,30 53.222,40  48.771,00 56.267,40  57.771,20  74.357,40 76.279,70

Receita da Contribui¢do do
PIS/PASEP 36.506,30 37.863,90 39.734,70 43.107,10 42.104,20 56.471,30 58.456,60
Receitas Financeiras 11.389,10 14.457,50 8.289,30 12.695,30 14.044,10 16.722,30 16.611,80
Outras Receitas 846,90 901,00 747,00 465,00 1.622,90 1.163,80 1.211,30
Despesas (B) 34.733,80 40.481,12 47.057,40 52.352,00 48.687,00 59.082,30 62.768,00
Seguro-Desemprego - Beneficio 23.794,10 27.613,75 31.902,00 35.955,80 38.054,50 41.100,10 44.133,50
Abono Salarial - Beneficio 10.379,40  12.336,50 14.658,70 15.876,70 10.125,70 17.461,00 16.873,40
Outras Despesas 560,30 530,87 496,70 519,50 506,80 521,20 1.761,10
Resultado Econémico (C)=(A-B) 14.008,50 12.741,28 1.713,60 3.915,40 9.084,20 15.275,10 13.511,70
Empréstimo ao BNDES (D) 13.523,70 15.061,30 16.910,20 16.906,80 17.053,10 22.588,50 23.382,60
Total das Obrigagdes (E)=(B+D) 48.257,50 55.542,42 63.967,60 69.258,80 65.740,10 81.670,80 86.150,60
Resultado Nominal (F)=(A-E) 484,80 (2.320,02) (15.196,60) (12.991,40) (7.968,90) (7.313,40) (9.870,90)
Repasses do Tesouro Nacional (G) 88,10 5.294,63 4.831,20 13.842,60 7.396,70 7.313,40 9.870,90

Resultado Nominal apds Repasses
do Tesouro Nacional (H) = (F+G) 572,90 2.974,61 (10.365,40) 851,20 (572,20)

Fontes: Ano de 2011, Relatdrio de Gestdo do FAT relativo ao exercicio de 2011, disponivel em < http://portalfat.mte.gov.br/wp-
content/uploads/2016/03/rg_2011.pdf>

Ano de 2012 a 2015: Boletins de Informag&es Financeiras do FAT relativos ao 62 bimestre, disponivel em < http://portalfat.mte.gov.br/execucao-
financeira-do-fat/boletim-de-informacoes-financeiras/ >

Ano de 2016 a 2017: Avaliagdo da Situagdo Financeira do FAT anexa ao PLDO 2017, disponivel em
<http://www.camara.gov.br/internet/comissao/index/mista/orca/ldo/LDO2017/proposta/anexolV_10.pdf >

Em 2016 e 2017 prevé-se que os repasses do Tesouro Nacional continuem a
ser realizados, na ordem de R$ 7,3 e R$ 9,9 bilhdes, para a cobertura dos déficits
nominais de iguais montantes. No entanto, os nimeros nao demonstram a real magnitude
da deterioracao da situagao financeira do FAT. A receita contida na Avaliacao da Situacao
Atuarial do FAT né&o considera a Desvinculagdo das Receitas da Unido (DRU), tendo em
vista que a emenda constitucional que a prorroga nao foi aprovada até o momentoll.
Como consequéncia, a receita do PIS/PASEP esta considerada em sua integralidade.
Caso a DRU ja estivesse sendo aplicada, o resultado nominal do FAT seria ainda mais
negativo, em torno de R$ 24,2 bilhdes em 2016 e R$ 27,4 bilhdes em 201712.

1 proposta de Emenda & Constituicdo (PEC) n° 87/2015
12 Considerou-se uma desvinculacéo de 30% conforme proposto pela PEC n® 87/2015.
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Impactos da MP n2 665/2014

A fim de conter a expansao das despesas com seguro-desemprego e abono
salarial, foi editada a Medida Provisoria n°® 665, de 30 de dezembro de 2014, convertida
na Lei n® 13.134, de 16 de junho de 2015. Em sintese, a MP elevou a caréncia para
recebimento do seguro-desemprego, vinculou o tempo de duracdo do beneficio ao
guantitativo de solicitagdes efetuadas e fixou alguns critérios para concessao do seguro-
desemprego ao pescador artesanal. No ambito do abono salarial, este deixou de
corresponder a um salario-minimo e passou a ser calculado proporcionalmente ao
namero de meses trabalhados, sendo o valor do beneficio limitado a um salério-minimo.

Além das mudancas promovidas pela MP n° 665/2014, a mudanca de
calendéario de pagamento do abono salarial, determinada pela Resolucdo CODEFAT n°
748, de 2 de julho de 2015, impactou significativamente o montante de gastos com o
beneficio em 2015. A mudanca garantiu que apenas 50% dos beneficios fossem pagos no
exercicio de 2015, sendo o pagamento dos outros 50% transferido para 2016. Até a citada
Resolucao, os beneficios eram pagos dentro do ano civil.

Com a edicédo da MP, a Avaliacao da Situacao Financeira do Fundo de Amparo
ao Trabalhador, elaborada em abril de 2015, estimava para 2015 uma redugdo em
14,64% das despesas com seguro desemprego e sucessivos aumentos a partir de 2016.
No entanto, ao final do exercicio de 2015 a despesa cresceu além das expectativas,
atingindo a variacdo de 5,8%. Deve-se reconhecer que, ndo obstante o crescimento
verificado em 2015, este foi inferior a variacdo média anual verificada nos cinco exercicios
anteriores (2010 a 2014), de 13%.

Em relacdo ao pagamento de beneficios do abono salarial, em razdo da
aplicacdo da MP n° 665/2014 e da mudanca de calendario de pagamento, estimava-se
em 22,38% a reducao dessa despesa em 2015 e aumento de 6,15% em 2016. Ao final do
exercicio de 2015, verificou-se que a economia superou a expectativa, atingindo o
percentual de 36,2%. No entanto, economia de tal magnitude foi apenas momentanea e
restrita ao exercicio de 2015, tendo em vista que ela foi integralmente provocada pela
mudanca de calendéario de pagamento do abono salarial. Para 2016, estima-se que as
despesas com abono salarial saltardo de R$ 10,1 bilhdes para R$ 17,4 bilhdes,
representando um crescimento de 72%. A mudanga promovida pela MP n°® 665/2014
relacionada ao calculo do beneficio proporcional ao nimero de meses trabalhados sera
aplicavel apenas a partir do exercicio de 2016, tendo em vista que as alteragbes
promovidas pelo Congresso Nacional na MP assim dispuseram13.

No conjunto das duas despesas - seguro-desemprego e abono salarial -
estimava-se em termos absolutos uma reducdo em 2015 da ordem de R$ 8,8 bilhdes. No
entanto, o valor efetivamente observado foi de R$ 3,6 bilhdes. Deve-se, porém, registrar
gque a MP n° 665/2014, em sua tramitacdo no Congresso Nacional, sofreu diversas

3 Art. 9° da Lei n° 13.134/2015
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alteracdes que tornaram o acesso aos beneficios menos restritivo e, consequentemente,
mais oneroso aos cofres publicos. Podemos citar como exemplos a diminuicdo da
caréncia para recebimento do seguro desemprego, a redugcao da caréncia do registro de
pescador artesanal de 3 para 1 ano e a aplicagdo apenas em 2016 do célculo do abono
salarial proporcional ao nimero de meses trabalhados.

Evolucao Patrimonial do FAT

Os depositos especiais, 0s empréstimos do FAT para o BNDES, as aplicacdes
em titulo do Tesouro Nacional por meio do Fundo BB Extramercado e, em menor
montante, o ativo imobilizado, compdem o Patrimoénio do FAT, o qual alcancou ao final de
2015 o valor de R$ 259,2 bilhdes.

Como resultado do forte crescimento das despesas do Fundo, em maior
proporcao que o crescimento das receitas, o FAT reduziu nos ultimos anos a sua margem
de recursos para a realizacdo das acfes de geracado de trabalho, emprego e renda, por
meio de aplicacdes de depdsitos especiais. Os depositos especiais sdo disponibilidades
do FAT alocadas em instituicdes financeiras (BNDES, Banco do Brasil, Caixa, Banco do
Nordeste, Finep e Basa), que as remuneram segundo critérios estabelecidos em lei.
Enquanto esses recursos nao sdo demandados pelo FAT, as instituicbes financeiras tém
autorizacdo para financiar acdes de geracado de trabalho, emprego e renda. Para se ter
uma ideia, o saldo dos depdésitos especiais em dezembro de 2007 era de R$ 49,2 bilhdes;
em 2015, de R$ 21,1 bilhdes.

Por forca de mandamento constitucional (art. 239, § 1°), pelo menos 40% dos
recursos do PIS/PASEP séao obrigatoriamente repassados para o BNDES, para aplicacéo
em programas de desenvolvimento econdmico. Tais recursos sdo, na verdade,
empréstimos do FAT para BNDES. Ao final do exercicio de 2015, o saldo dos
empréstimos era da ordem de R$ 205,9 bilhdes. Importante destacar que, em caso de
insuficiéncia de recursos para o pagamento do programa de seguro-desemprego € o
pagamento do abono salarial, a legislacdo autoriza o resgate desses empréstimos para
cobertura das despesas. Em razdo dos déficits ocorridos, ja foi aventada no ambito do
Conselho Deliberativo do Fundo de Amparo ao Trabalhador — CODEFAT a necessidade
de devolucgao dos recursos do FAT por parte do BNDES14.

A Tabela 8 apresenta a variagédo patrimonial/ano do FAT. Observa-se que ano
a ano o patriménio do FAT tem sofrido incrementos sucessivos. Uma analise mais
acurada permite reconhecer que esses incrementos decorrem em sua maior parte da
obrigatoriedade de destinacdo de 40% dos recursos do PIS/PASEP para o BNDES. Os
aportes do Tesouro Nacional ocorridos nos ultimos anos para pagamento das despesas
com seguro-desemprego e abono salarial possibilitam que o patriménio do FAT né&o sofra
reducéo.

14 Ata da 1232 reunido ordinaria do CODEFAT, de 12.02.2014, disponivel em <http://portalfat.mte.gov.br/wp-
content/uploads/2016/02/Atal23CODEFAT .pdf >
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Tabela 8
Evolugéo Patrimonial do Fundo de Amparo ao Trabalhador
PATRIMONIO / ANO 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
EXTRAMERCADO (a) 13.864,12 8.156,90 9.975,34 17.453,70 19.603,22 23.157,05 26.611,53 32.871,09 25.268,15 29.402,65 32.003,73
EMPRESTIMOS AO BNDES (b) 65.924,49 72.776,92 79.842,36 91.315,12 99.526,06 | 110.689,31 | 125.218,37 | 141.214,81 | 159.382,98 | 178.683,48 | 205.899,73
DEPOSITOS ESPECIAIS ( c) 36.657,96 48.484,79 49.271,79 45.680,22 41.144,61 36.839,49 33.362,11 30.649,43 27.839,40 24.029,59 21.094,70
BNB 936,81 672,55 550,22 444 43 395,25 686,79 622,39 661,01 520,24 420,40 332,36
BB 11.898,29 18.249,89 17.908,38 15.009,70 12.759,32 10.360,48 7.983,97 6.023,41 5.289,78 4.55046 4.103,53
BNDES 20.773,20 25.149,06 25.817,27 24.933,77 22.970,88 2157364 21.046,59 20.648,40 19.553,39 16.808,04 14.813,54
FINEP 356,36 708,90 889,94 996,35 1.110,73 1.043,24 1.012,90 834,77 645,92 458,54 267,79
CAIXA 2.666,93 3.681,31 4.082,80 4.26717 3.880,48 3.144,12 2.663,81 2.450,15 1.794,68 1.763,03 1.5653,77
BASA 26,37 23,09 23,19 28,80 27,95 31,22 32,45 31,70 35,39 29,12 23,71
OUTROS VALORES (d) 172,86 213,24 261,98 287,51 258,89 236,17 264,75 702,82 360,99 262,79 255,72
IMOBILIZADO 146,89 160,26 162,39 181,82 199,33 218,12 220,47 213,96 223,39 230,35 240,33
EM CAIXA 25,97 52,98 99,59 105,67 59,52 18,02 44,26 488,85 137,56 3243 15,39
EM TRANSITO 0,00 0,00 0,01 0,03 0,04 0,03 0,02 0,02 0,03 0,01 0,01
TOTAL (a+b+c+d) 116.619,43 | 129.631,84 | 139.351,46 | 154.736,55 | 160.532,77 | 170.922,02 | 185.456,76 | 205.438,15| 212.851,52 | 232.378,51 | 259.253,89
Variagéo Patrimonial / ano 13,35% 11,16% 7,50% 11,04% 3,75% 6,47% 8,50% 10,77% 3,61% 9,17% 11,57%

Fonte: Boletim de Informagdes Financeiras do FAT relativo ao 62 bimestre de 2015.

1.4.5 Beneficios Assistenciais da Lei Organica de Assisténcia Social - LOAS

As projecBes encaminhadas no Anexo IV.9, integrante do Anexo de Metas
Fiscais, dizem respeito aos beneficios da Renda Mensal Vitalicia - RMV e do Beneficio de
Prestacdo Continuada - BPC. A RMV foi extinta em 1996 e substituida pelo BPC. As
projecOes de quantitativo de beneficiarios da RMV indicam clara tendéncia de decréscimo,
visto que se refere somente a individuos que até 1996 recebiam o beneficio. Ja as
projecdes do BPC indicam acréscimo ano a ano. Em termos financeiros, os pagamentos
da RMV tornam-se, a cada ano, menos expressivos diante dos gastos do BPC.

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

No caso dos idosos, o quantitativo de beneficios vem crescendo ano a ano,
principalmente decorrente do aumento da expectativa de vida. Por outro lado, a taxa
anual de crescimento em 2015 apresentou decréscimo de 0,73% em relagdo ao ano
anterior. O crescimento médio anual do beneficio destinado a pessoa idosa, no periodo
de 2009 a 2015, foi de 4,37%. Segundo os termos o referido anexo, a diminuicdo da taxa
anual de crescimento a partir de 2011, excetuando-se 2013, pode ser explicada em parte
pela melhoria do processo de concesséao e de fiscalizacdo, tendo a greve dos servidores
do INSS, em 2015, também colaborado para essa diminuicao.

Em relacdo as pessoas com deficiéncia, a evolugcdo da quantidade de
beneficios nos ultimos anos revela crescimento superior aos beneficios concedidos aos
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idosos. No periodo de 2010 a 2015, registrou-se um percentual médio de variacao
positiva do crescimento de 6,36% de beneficios ativos do BPC para pessoas com
deficiéncia. Segundo o referido anexo, a greve dos servidores do INSS em 2015,
principalmente dos peritos médicos, também foi a causa da expressiva redugdo do
crescimento dos beneficios para as pessoas com deficiéncia, caindo de 5,23% em 2014
para 3,10% em 2015.

Entre 2009 e 2015, observa-se um crescimento na quantidade de beneficiarios
de 42,9% no BPC para pessoas com deficiéncia e de 24,5% no BPC para pessoas
idosas. No mesmo periodo, quanto a RMV, observa-se um decréscimo na quantidade de
beneficiarios de 44,18% na RMV Invalidez e de 67,13% na RMV |dade.

1.5 DIiVIDA PUBLICA FEDERAL

O PLDO 2017 reproduz, em seu art. 77, o dispositivo da LDO vigente que
determina a manutencgéao, na internet, de informacdes atualizadas a respeito das emissoes
de titulos da divida publica federal, compreendendo valores, objetivo e legislacao
autorizativa, independentemente da finalidade e forma, incluindo emissdes para fundos,
autarquias, fundacdes, empresas publicas ou sociedades de economia mista.

O referido dispositivo foi incluido pelo Congresso Nacional na LDO 2016 com o
intuito de conferir maior publicidade e transparéncia na emissdo de titulos da divida
publica federal e mantida pelo Poder Executivo.

Nos demais itens, ndo se observam alteracbes significativas, uma vez que
foram mantidos os critérios de atualizacdo monetaria do principal da divida mobiliaria
refinanciada, que tem como teto a variacdo do indice Geral de Precos - Mercado - da
Fundacdo Getulio Vargas (IGP-M/FGV) e as exigéncias de que as despesas com 0O
refinanciamento da divida apresentem, no orcamento, classificacédo prépria e exclusiva, e
de que haja autorizacdo legal especifica para que despesas possam ser realizadas com
recursos oriundos da emissao de titulos da divida publica.

Ressalta-se que essa possibilidade de autorizacéo legal foi bastante ampliada
pela Lei n? 13.043, de 2014. Foram acrescidas as hipoteses em que o Poder Executivo
esta autorizado a emitir titulos da divida publica (incisos do art. 12 da Lei n? 10.179, de
2001) a possibilidade de emisséo de titulos para a realizagdo de “operagées, definidas em
lei, com autarquia, fundacdo, empresa publica ou sociedade de economia mista,
integrantes da administracdo publica federal, a critério do Ministro de Estado da Fazenda”.

Uma questdo relativa a transparéncia da informacdo e seus efeitos nas
decisGes econbmicas precisa ser levantada. Trata-se do conceito de Divida Liquida do
Setor Publico e seu significado econdmico. Tal conceito é central para 0 mecanismo de
metas fiscais previsto na LRF e € o unico indicador de endividamento (& excecdo da
divida bruta) que consta como integrante das metas fiscais previstas no proprio PLDO
2017 (Anexo IV.1 — Metas Fiscais — Tabela 2 e Anexo IV.1.a - Anexo de Metas Anuais
2017 a 2019).
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O seu significado econdmico padece de inconsisténcias que devem ser
claramente apontadas, exemplificadas por meio dos dados da tabela abaixo:

Tabela 9
Divida Publica Federal — Evolucao e Elementos de Célculo
Em R$ milhGes Em % da Divida Liquida total
Itens
2014 2015 2016 2014 2015 2016
El'lvb'ﬁso"'q“'da do Setor 1.883.147 | 2.136.888 | 2.186.771 | 100,00% | 100,00% | 100,00%
Créditos junto a IFOs (*) -545.610 | -567.434 | -558.896 | -28,97% | -26,55% | -25,56%
Equalizagéo Cambial (**) -65.173 | -110.938 | -129.415 | -3,46% | -5,19% -5,92%

Fonte: Banco Central do Brasil - Nota para a imprensa - 31/3/2016 - Politica Fiscal — Anexo
estatistico - Quadro XVII — Divida liquida e bruta do Governo Geral (Disponivel em
http://www.bcb.gov.br/?ECOIMPOLFISC, acesso em 12/04/2016).

Obs: saldos de 2014 a 2015 — posi¢des em 31/12; saldo de 2016 — posigdo em 28/02.
(*) Instituicdes Financeiras Oficiais

(**) Equalizacéo do resultado financeiro das operacdes com reservas cambiais e das operagfes com
derivativos cambiais, realizadas pelo Banco Central (MP n° 435).

Por um lado, o conceito de divida liquida subtrai das exigibilidades totais do
Tesouro um conjunto de ativos com maturidade extremamente heterogénea, dos quais
consideravel parte € de muito longo prazo (ou mesmo passivel de ndo retornar aos cofres
da Unido, como as operacdes com instrumentos hibridos de capital e divida).

Assim, ativos de minima liquidez sdo deduzidos de passivos concentrados na
divida mobiliaria, que tem de ser rolada em prazos muito curtos (4,5 a 4,7 anos para
2016, conforme o Anexo V — Riscos Fiscais, p. 23). Por exceléncia, sdo exemplos dessa
situacdo os créditos da Unido junto a instituicbes financeiras oficiais, cujo montante
totaliza nunca menos de 25% da divida liquida total desde 2014 (ou seja, se ndo fossem
computados, a divida liquida aumentaria em pelo menos 25%). Parte dessa dindmica
reside na diferenca de remuneracao percebida pelo Tesouro e aquela paga pelo 6érgdo em
suas emissoes.

Esta deducdo, meramente contabil-formal, ndo tem qualquer sentido
econdmico ou financeiro, pois o setor publico ndo podera contar com os ativos deduzidos
para honrar dividas de curto e médio prazo. Portanto, o indicador de divida liquida tal
como construido tem assumido um sentido informacional no minimo enviesado como
parametro de gestéo da politica econdmica.
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A significativa diferenca entre as dinamicas desses dois indicadores pode ser
verificada no Gréfico 02, que ilustra a evolucao da Divida Bruta do Governo Geral (DBGG)
e da Divida Liquida do Setor Publico (DLSP) em relac&o ao PIB, projetadas até 2019"°.

Registra-se que eventual diferenca de dados constante deste grafico e das
Notas Técnicas publicadas em anos anteriores decorre da evidenciagdo dos impactos da
incorporacao de passivos, por determinacdo do Acordao TCU n° 3.297/2015. Ademais, 0s
dados projetados ja consideram eventual impacto decorrente a aprovacdo do Projeto de
Lei Complementar (PLP) n® 257/2016, que dispde sobre o refinanciamento das dividas
dos Estados com a Unido.

Importa ressaltar, ainda, que tais projecdes estdo baseadas no seguinte
cenario de crescimento econémico real: -3,1% em 2016; 1,0% em 2017; 2,9% em 2018 e
3,2% em 2019.

Gréfico 3
Divida Bruta do Governo Geral e Divida Liquida do Setor Publico em % do PIB
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Fonte: Dados de 2010 a 2015: Banco Central (http://www.bcb.gov.br/?DIVIDADLSP08); Projecdo para 2016:
Projeto de Lei (PLN) n° 1/2016; Projecdes para 2017, 2018 e 2019: Anexo de Metas Fiscais do PLDO 2017.

Obs: os dados ja evidenciam os impactos da incorporagdo de passivos, na forma do Acorddao TCU n°
3.297/2015.

O Poder Executivo espera alta na relagdo Divida Liquida/PIB até 2018 e, a
partir dai, que ela se mantenha estavel. Relativamente a Divida Bruta/PIB, a projecdo €

1> 0 conceito de Governo Geral abrange Governo Federal, governos estaduais e governos municipais. O conceito de
Setor Publico inclui, além destes, 0 Banco Central e as empresas estatais ndo-financeiras.
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gue a proporcdo atinja seu maximo em 2017, iniciando, entdo, uma trajetoria
descendente. Tal expectativa é fundada na esperanca de recuperacdo gradual no cenario
econdmico ainda em 2016, assim como nha elevacgdo paulatina do resultado primario.

7

Outro viés desse indicador € representado pelos impactos da volatilidade
cambial sobre o elevado montante de reservas internacionais e sobre o menor volume de
operacdes de politica monetaria sobre derivativos de cadmbio. O simples efeito contabil da
desvalorizacdo cambial acentuada acarreta forte remarcacdo positiva do valor contabil
das reservas (maior que o efeito contrario da elevagcédo dos custos de swap cambial e da
divida denominada em ddlares), o que se reflete de per se em uma reducdo da Divida
Liquida.

Ocorre que, embora as reservas tenham atributos de inegavel liquidez
econdmica, a sua utilizagdo nao se limita a servir de colchdo para o pagamento da divida,
mas destina-se basicamente a politica cambial. Em outras palavras, ndo se pode presumir
gue esse ativo, ainda que liquido, seja destinado preferencialmente a honrar
compromissos de divida, mormente quando essa divida estd denominada
majoritariamente em reais. Assim, a consideracdo automatica desse efeito como uma
deducdo das exigibilidades sobre a divida publica — traduzida nos valores de “equalizagao
cambial” do calculo da DLSP, que saltou de 3,46% da divida liquida total em 2014 para
5,92% em 2016, exatamente por esse efeito de desvalorizagdo cambial — também
distorce a medida da efetiva capacidade de pagamento.

Tais observagdes evidentemente ndo passam despercebidas aos mercados
financeiros e analistas especializados, que resgatam as mesmas fontes e o0s mesmos
raciocinios aqui expostos. No entanto, a transparéncia desejada pela LRF para o regime
de metas fiscais ndo se dirige apenas a conglomerados econdémicos sofisticados, mas sim
a todos os agentes econdmicos e a governanca do pais, que depende de um debate
politico informado como pré-requisito das deliberacfes institucionais.

Com tais obijetivos, seria desejavel o estabelecimento de regras na propria
LDO, no sentido de que qualquer utilizacdo do conceito de Divida Liquida para fins de
estabelecimento de parametros formais para a gestdo fiscal da Unido, bem como
gualquer divulgacéo publica do indicador, inclua ao menos:

a) a especificacdo de quais parcelas deduzidas da divida bruta tém prazo
meédio de realizac&o (duration) superior ao prazo médio de vencimento
da divida publica mobiliaria federal; e

b) a quantificacdo dos efeitos da simples mudanca das cotagées cambiais
sobre os estoques da divida liquida.

Relativamente aos riscos a que estao sujeitas as projecdes de endividamento,
destaca-se a instabilidade do cenario politico atual, 0 que acarreta volatilidade cambial e
de fluxo de capitais, com impacto direto sobre o endividamento e sobre o crescimento do
PIB.
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Outro risco relevante € de que as projecbes de crescimento do PIB e de
controle da inflagcdo sejam superavaliadas, vindo a se frustrar no futuro.

A titulo de comparacdo, a Divida Liquida do Setor Publico em relagédo ao PIB
projetada constante do Relatério Focus do Banco Central publicado em 20/05/2016, para
os anos de 2016 e 2017, respectivamente, é de 42,00% e 46,95%, ante uma projecao de
39,1 e 41,5% feita pelo Poder Executivo. Vale dizer que a época da elaboragéo do projeto
de Lei Orcamentaria para 2016, o Poder Executivo previa a relacdo DLSP/PIB nos
mesmos patamares para 2016 porém para 2017 a previsao era mais otimista, no valor de
40,2% do PIB. No mesmo sentido, a projecdo para variacao do PIB em 2016 e 2017,
divulgada no mesmo Relatério, € de -3,83% e de 0,50%, respectivamente, ante uma
projecdo, feita pelo Executivo, de -3,1% e de 1,0%. Neste caso, a projecdo ja sofreu
deterioracdo para este ano, dado que as projecdes, a mesma €poca, indicavam
crescimento de 0,2% em 2016 e de 1,7% em 2017.

2 ORCAMENTO IMPOSITIVO

Esse tdépico trata da obrigatoriedade de execucdo de programacoes
orcamentérias decorrentes de emendas individuais, apreciada pelo Parlamento no bojo da
PEC do Orcamento Impositivo (Proposta de Emenda Constitucional n® 358, de 2013),
aprovada e promulgada sob a forma da Emenda Constitucional n® 86 — EC 86/2015%.

2.1 REGULACAO DA MATERIA

Tendo em vista a relevancia do assunto, que apresentava aptiddo para
modificar relacfes entre Legislativo e Executivo, antes mesmo de concluida a apreciacao
da PEC, a matéria foi regulada por meio das leis de diretrizes orcamentéarias para 2014
(art. 52) e para 2015 (arts. 54 a 65). Consolidada a questdo por meio da EC 86/2015,
integrou também a LDO 2016, arts. 57 a 70.

A introducéo do regime do orgcamento impositivo alterou o conceito que atribuia
a lei orcamentaria natureza meramente autorizativa. No novo modelo, o0 empenho e o
pagamento das programacdes incluidas por emendas parlamentares sdo um dever do
gestor, e ndo mera faculdade. A execucédo dessas programacdes passa a depender
exclusivamente de condicbes e critérios de ordem técnica e legal. A possibilidade de
exigir dos oOrgdos as providéncias para a execucdo das programacdes impositivas
pretende valorizar o orcamento e a atividade de acompanhamento e fiscalizagéo por parte
do Legislativo.

As programag0des impositivas ndo estdo imunes ao contingenciamento durante
a execugdo orgcamentaria e financeira. Porém, garante-se as mesmas percentuais de

1 A Emenda Constitucional n° 86, de 2015, foi promulgada em marco de 2015, dispondo sobre a garantia de execugio
das citadas programacdes. Conforme a Emenda, atendidos os pardmetros globais e excetuados eventuais casos de
impedimentos técnicos, 0 empenho e 0 pagamento passam a ser obrigatorios.
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contingenciamento nao superiores aos exigidos para as demais programacoes
discricionarias. Nao se trata, portanto, de regime privilegiado, mas de garantia legal de
gque a execucdo se valer4d de critérios imparciais e equanimes na execugdo das
programacdes, independentemente da iniciativa.

A nova previsdo constitucional confere ao tema a estabilidade que ele exige,
mas nao afasta a importancia de uma adequada regulamentacgéo. De fato, interpretagdes
equivocadas, por exemplo, quanto a obrigatoriedade de execucdo orcamentaria e
financeira, a forma de distribuicdo do contingenciamento’ ou ao alcance da expressao
“impedimento de ordem técnica”, sao suficientes para distorcer a intengao original da EC.

Mesmo com a vigéncia da EC n° 86/2015, a LDO 2016 manteve varias
disposi¢Oes voltadas ao esclarecimento do regime de execucdo do orcamento impositivo.
Além disso, estendeu a obrigatoriedade de execucdo das emendas individuais para as
programacdes incluidas ou acrescidas por emendas de bancada estadual constantes da
Secdo | do Anexo de Prioridades e Metas, desde que aprovadas na lei orcamentaria de
2016, até o limite de 0,6% (seis décimos por cento) da receita corrente liquida realizada
no exercicio anterior (2015).

Ainda em relacdo a LDO 2016, varias de suas disposicbes voltadas a
efetividade foram vetadas. Um dos vetos, por exemplo, incidiu sobre a obrigatoriedade de
se manter publicada na internet relacao atualizada com informacdes sobre a execucao
das programacdes incluidas ou acrescidas por meio de emendas individuais, detalhando-
se 0 estagio da execucao e indicando-se os impedimentos, se existentes, logo apés a sua
verificagcdo, com a respectiva caracterizacdo do vicio. O demonstrativo vetado permitiria
maior visibilidade, pelos parlamentares autores, bem como pelos demais interessados,
acerca dos eventuais Obices técnicos e juridicos no andamento do processo de
contratacao e execucao das programacoes.

O PLDO 2017 néo contemplou qualquer regulamentacao relativa ao regime de
execucdo das programacOes decorrentes das emendas parlamentares individuais.
Tampouco foi mantido o regime normativo para as emendas de bancada estadual.

O Projeto, no entanto, mantém a determinacdo de que o Projeto de Lei
Orgcamentaria para 2017 contera uma reserva equivalente a 1,2% da Receita Corrente
Liquida - RCL para as emendas individuais, diferentemente de anos anteriores, quando
esse percentual era de apenas 1%.

A auséncia de disciplina sobre o orgamento impositivo no PLDO 2017 deixa
para o Legislativo o encargo de preencher esse vazio normativo, sob pena de ficar ao
arbitrio exclusivo do Executivo interpretar conceitos fundamentais da Emenda

A possibilidade de contingenciamento criada pela LRF (art. 9°) é uma exce¢do a regra geral da execucdo plena das
dotagBes. No caso de necessidade de contingenciamento das emendas individuais, cabe ao Legislativo definir na LDO a
regra ou critério de distribuicdo dos percentuais de contingenciamento entre as programacdes.
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Constitucional. A disciplina na LDO serve, inclusive, para orientar a edicdo de portarias
regulamentares.

7

Em especial, é relevante a adequada normatizacdo na LDO 2017 dos
fundamentos e pressupostos que caracterizam impedimento a execucdo das
programacdes, uma vez que, caracterizado o vicio, fica afastada a obrigatoriedade
juridica de execucao da programacédo. A adoc¢do de critérios objetivos e imparciais para a
definicdo dos impedimentos afasta o risco de retrocesso quanto ao uso discricionario da
execucao orcamentaria dessa parcela do orcamento.

Ainda em relacdo as programacdes impositivas, vale salientar que o Acordao
n® 278/2016 do Tribunal de Contas apontou as seguintes conclusdées:

a) € patente a falta de regulamentacéo de critérios essenciais a execucao
das emendas impositivas, tais como preceitos para execucao
equitativa, procedimentos em caso de impedimentos técnicos e legais,
cumprimento de restos a pagar e limitacdes de empenho;

b) enfraquecimento da disciplina fiscal com a inclusdo do § 13 ao art. 166
da CF, que prevé que as transferéncias de programacdes decorrentes
de emendas individuais para outros entes de federacdo ndo se
sujeitam ao critério da adimpléncia do ente;

C) as emendas impositivas, por suas caracteristicas, sdo transferéncias
voluntarias, embora de execucdo obrigatéria (até o limite legal) e,
portanto, sujeitam-se as restricbes de execucdo orcamentaria e
financeira impostas pela Lei 9.504/1997 (Lei Eleitoral).

2.2 EXECUCAO ORCAMENTARIA E FINANCEIRA RECENTE

A analise da execucdo orcamentéaria e financeira das emendas individuais em
2014 mostrou®, em relacéo aos montantes mensais de empenho, que os ganhos com o
orcamento impositivo ndo foram muito significativos, se comparados com o ano eleitoral
de 2010. A dotacdo empenhada somou R$ 6,141 bilhdes (cerca de 70% do valor
programado).

Chama atencéo, também, o reduzido montante de liquidacdo e pagamento
efetivo dentro do exercicio, que somou apenas R$ 146 milhdes (2,3% do valor total
empenhado). A baixa execugéo financeira dentro do exercicio do empenho mostra a
necessidade de dar mais celeridade ao processo de execugdo das programacoes
impositivas, desde a celebracdo dos convénios e contratos de repasse até a execucao
fisica e a efetiva entrega do objeto.

'8 para maiores detalhes vide Estudo Técnico Conjunto n° 1, de 2015 -

O Regime do Orcamento Impositivo das Emendas Individuais — Disposi¢fes da Emenda Constitucional n° 86, de 2015,
e da LDO 2015. Disponivel emhttp://www2.camara.leg.br/atividade-
legislativa/orcamentobrasil/estudos/2015/ESTCO1 2015.pdf. Acesso em 24 abr. 2015.
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O limite de execucdo obrigatéria dos restos a pagar decorrentes das
programacdes impositivas foi fixado na EC 86/2015 em 0,6% da RCL realizada no
exercicio anterior. Essa limitacdo pode provocar, ao longo do tempo, uma reducdo da
obrigatoriedade de execucéo financeira do orgamento corrente.

A Tabela 10 ilustra a tendéncia de se acumularem restos a pagar relativos as
emendas impositivas. A maior parte das emendas empenhadas em 2014 (R$ 6,141
bilhdes) foi inscrita naquele exercicio em restos a pagar ndo processados, para
pagamento nos anos subsequentes. Conforme os dados do SIAFI, no inicio de 2015 havia
R$ 5,820 bilhdes inscritos (vide coluna “RP Inscrito Liquido”). Durante esse exercicio,
houve o pagamento de R$ 2,365 bilh6es de restos a pagar provenientes de 2014. No final
do exercicio, houve nova inscricdo de restos a pagar em valor superior aos pagamentos
realizados a conta de restos a pagar, pelo que se conclui comparando-se 0 montante de
RP inscritos no inicio de 2016, que atingiu o valor de R$ 6.748 bilhdes, com o montante
no inicio de 2015 (R$ 5,820 bilhdes).

Tabela 10
Execucdo Orcamentéria das Emendas Individuais (RP 6) — 2014-2016
R$ bilhdes
Ano Autorizado | Empenhado | Pago (1) R,P 'r.‘sc““’ RP RPa
Liquido pagos pagar
2014 8,671 6,141 0,146 - - -
2015 9,665 3,431 0,045 5,820 2,365 3,455
2016 (*) 9,104 0,008 0,003 6,748 0,336 6.412

Fonte: SIAFI; (*) Até 01/04/2016;

(1) Restos a pagar inscritos processados e ndo processados deduzidos dos cancelamentos

Ainda em relacdo a execucdo das programacodes incluidas por emendas
individuais em 2015, o Relatério de Avaliagdo de Receitas e Despesas Primarias —
Dezembro de 2015 indica que:

a) o conjunto das despesas discricionarias de todos os Poderes foi de R$
200,562 bilhdes, e o contingenciamento total até o fim do exercicio de
2015 foi de R$ 79,481 hilhdes; portanto, o percentual médio de
contingenciamento das despesas discricionarias foi de 39,6%;

b) a dotacao inicial com programacdes de emendas individuais na LOA
2016 atingiu R$ 9,681 bilhdes, 1,2% da RCL prevista para 2015. Como

19 Disponivel em: http://www.orcamentofederal.gov.br/orcamentos-anuais/orcamento-2015-2/arquivos-relatorio-
avaliacao-fiscal/relatorio-dez.jpg
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a obrigatoriedade de execucao leva em conta a receita corrente liquida
do ano anterior®®, esse valor foi reduzido para R$ 7,699 bilhdes (1,2%
da RCL de 2014);

c) considerando-se nova reducdo da obrigatoriedade em virtude do
contingenciamento proporcional (39,6%), o montante obrigatorio ficou
em R$ 4,648 bilhdes;

d) desse valor, foram empenhadas programac¢des no montante de
aproximadamente R$ 3,431 bilhdes, inferior, portanto, ao minimo
obrigatério original. A diferenca entre esse valor empenhado e o
montante minimo, cerca de R$ 1,217 bilhdes, deve ser explicada pela
ocorréncia de impedimentos. Analise mais detida exige o exame caso a
caso, 0 que somente é possivel com a publicacdo de relatorios
detalhados sobre a execucdo de cada programacdo e dos
impedimentos encontrados, como ja se ressaltou.

Em relacdo aos valores pagos em 2015, tém-se as seguintes informacdes:

a) pagamento de programacdes autorizadas na LOA 2015: R$ 44,9
milhdes (0,007 % da RCL do ano anterior);

b) pagamento de programacdes incluidas autorizadas na LOA 2014,
inscritas em restos a pagar: R$ 2,365 bilhées?! (0,37 % da RCL do ano
anterior).

A verificacdo dos dados por autor no ano de 2015 mostrou que foi aprovado
para cada parlamentar cerca de R$ 16,3 milhdes em emendas individuais. Na média, o
valor empenhado por parlamentar foi de cerca de R$ 5,7 milhdes. Porém, parlamentares
reeleitos tiveram suas emendas empenhadas em cerca de R$ 7 milhdes, ao passo que as
programacdes incluidas por parlamentares ndo reeleitos tiveram execucao orcamentaria
média inferior, de cerca de R$ 4 milhdes.

3 TRANSFERENCIAS DE RECURSOS PARA O SETOR PRIVADO

Sob a dtica financeira/orcamentéria, as transferéncias do governo federal para
entidades privadas sem fins lucrativos que atuam em cooperagcdo com o setor publico séo
classificadas como:

a) subvencOes sociais: transferéncias correntes para entidades das areas
de saude, assisténcia social e educacéao;

b)  contribuicbes correntes: transferéncias correntes para as demais areas;

c) auxilios: transferéncias de capital para investimentos e inversdes
financeiras, autorizadas na lei orcamentéria; ou

% A Receita Corrente Liquida do ano anterior (2014) foi de R$ 641.578.197 mil.
?! Fonte: Tesouro Gerencial.
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d) contribuicbes de capital: transferéncias de capital autorizadas em lei
especial.

Os arts. 57 a 62 da “Secao | - Das Transferéncias para o Setor Privado” do
“CAPITULO IV - DAS TRANSFERENCIAS” do PLDO 2017 basicamente repetem os
dispositivos da LDO 2016 apds os vetos.

A principal novidade diz respeito ao art. 63, que prevé a ndo aplicagcao do
disposto nos arts. 57 a 62 as transferéncias realizadas por meio de termo de colaboracéo
ou fomento, previstos na Lei n° 13.019, de 31 de julho de 2014 (conhecida como o Marco
Regulatdrio das Organizacfes da Sociedade Civil - MROSC).

O MROSC, que entrou em vigor em 23 de janeiro de 2016, disciplina sob a
Otica juridico-administrativa as relacbes de parceria entre a administracdo publica e
organizacfes da sociedade civil, em regime de mutua colaboracao, para a consecucao de
finalidades de interesse publico e reciproco. As atividades ou projetos objeto da parceria
serdo previamente definidas em um plano de trabalho e a relagdo sera formalizada por: (i)
termo de colaboragcédo, quando ha transferéncia de recursos financeiros e o plano de
trabalho for de iniciativa da administracdo publica; (i) termo de fomento, quando ha
transferéncia de recursos financeiros e for de iniciativa de organizacédo da sociedade civil;
(iif) acordo de cooperacdo: quando ndo héa transferéncia de recursos financeiros.

Como regra, a celebracdo de termo de colaboracdo ou de fomento sera
precedida por chamamento publico voltado para selecionar organiza¢des que tornem
mais eficaz a execucdo do objeto pactuado. Contudo, cabe registrar, ndo havera
chamamento publico quando o termo de colaboracdo ou de fomento envolver recursos
decorrentes de emendas parlamentares as leis orcamentarias anuais (art. 29 do MROSC).

De modo diverso do que foi proposto no art. 63 do PLDO 2017, entende-se
gue as disposicbes da LDO (legislacdo anual, que regula questbes financeiro-
orcamentéarias) e do MROSC (legislacdo permanente, que modela a formalizacdo da
parceria entre a administracdo publica e as organizacdes sociais) podem e devem
coexistir.

Ademais, nédo se pode esquecer que as exigéncias constantes do MROSC séao
expressamente afastadas em diversos casos - como os elencados no art. 3°% - para 0s
guais em regra existe norma especifica regulando a parceria e o respectivo instrumento
administrativo. Dessa forma, mostra-se necessario que os dispositivos da LDO alcancem
a totalidade das parcerias, mas tdo somente em relacdo a aspectos afetos a
transferéncias financeiras a serem realizadas a entidades privadas. Vale dizer, sem

22 No art. 3° s&o relacionados oito casos aos quais ndo se aplicam o determinado no MROSC, entre eles: parcerias da
Unido com o “Sistema S”; convénios e contratos da area da satde firmados com entidades filantrdpicas e sem fins
lucrativos, nos termos do § 1° do art. 199 da Constituicdo Federal; contratos de gestdo celebrados com organizagdes
sociais — Lei n° 9.637/1998; termos de compromisso cultural (8§ 1° do art. 9° da Lei no® 13.018, de 22.7.2014); termos de
parceria celebrados com organizagdes da sociedade civil de interesse puablico (Lei n°®9.790, de 23.3.1999);
transferéncias referidas no art. 2° da Lei n® 10.845, de 5.3.2004, e nos arts. 5° e 22 da Lei n® 11.947, de 16.6.2009;
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invadir campo referente aos instrumentos administrativos e objetos de pactuacéo
previstos na legislacao permanente.

Convém apontar que tal entendimento encontra-se em consonancia com a
LRF, que prescreve ser competéncia da LDO dispor sobre “demais condicbes e
exigéncias para transferéncias de recursos a entidades publicas e privadas” (art. 4°, inciso
I, alinea “f").

Assim, cabe a LDO, por exemplo, direcionar o uso dos recursos federais
para areas consideradas prioritarias, limitar a aplicacéo de recursos de capital transferidos
as entidades privadas ou estabelecer exigéncias outras consideradas adequadas para
justificar a transferéncia de recursos publicos a entidades privadas em detrimento do
repasse a unidades publicas.

Por todo o exposto, a possibilidade de supressdo do mencionado art. 63
deve ser considerada na apreciacao do PLDO 2017.

Por oportuno, entende-se incompativel com a legislacdo vigente o inciso Il
do paragrafo unico do art. 57. O dispositivo se encontra inserido em subsecdo afeta a
subvencdes sociais e prevé a dispensa de certificacdo de entidade beneficente de
assisténcia social no caso de se tratar de subvencao concedida por lei especifica.

As subvencdes sociais ndo sao tradicionalmente concedidas por lei especifica
— 0 que € caracteristica de contribui¢cdes correntes e de capital. Com efeito, nos termos do
art. 16, paragrafo anico, da Lei n° 4.320, de 1964, as subvencdes sociais em regra devem
ter o valor calculado com base em unidades de servicos efetivamente prestados ou
postos a disposicdo dos interessados, 0 que ndo se coaduna com a prévia fixacdo de
valor a ser transferido a partir de lei especifica.

Além disso, uma vez que ja exista lei federal em vigor concedendo subvencéo
a determinada entidade, nédo se justifica nova previsdo na LDO.

Por fim, ao tratar da transferéncia de recursos a titulo de auxilios — despesas
de capital — o PLDO prevé no art. 60 que tais despesas se destinam a investimentos e
inversdes financeiras. Em que pese a despesa de capital alcancar as duas espécies
previstas no dispositivo, ndo parece razoavel a previsdo de inversdes financeiras em
transferéncias a entidades privadas, que ndo se submetem a contabilidade publica.

Aléem disso, a utilizacdo de recursos publicos por meio de transferéncias ao
Terceiro Setor visa complementar de forma adequada os servigos prestados diretamente
pelo setor publico (cf. art. 61 do PLDO), o que ndo se mostra adequado com a realizacdo
de despesas classificAveis como inversfes financeiras. De fato, nos termos da Lei n°
4.320, de 1964 (art. 12, § 5°%%), poder-se-ia considerar para fins de transferéncia a
entidade privada, quando muito, a “aquisicdo de iméveis, ou de bens de capital j& em

2 O dispositivo prevé como inverséo financeira: aquisicdo de iméveis, ou de bens de capital j& em utilizacdo; aquisicdo
de titulos representativos do capital de empresas ou entidades de qualquer espécie, ja constituidas, quando a operacédo
ndo importe aumento do capital ou constituicdo ou aumento do capital de entidades ou empresas que visem a objetivos
comerciais ou financeiros.
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utilizagdo”. Entretanto, em havendo necessidade de gasto dessa natureza, restaria
demonstrado que a entidade néo dispde de capacidade operacional (art. 61, XI, do PLDO)
para complementar a atuacdo publica, sendo mais econémico promover a aquisicdo do
imovel para o Estado.

Por final, o PLDO 2017, em seu art. 61, I, restringe a aplicacdo de despesas de
capital para gastos afetos a investimentos. Logo, ndo se justifica a alteragéo proposta pelo
Executivo.

4 DIRETRIZES PARA A ELABORACAO DOS ORCAMENTOS

4.1 METAS E PRIORIDADES

A Constituicdo Federal determina que a lei de diretrizes orcamentarias deve
estabelecer “as metas e prioridades da administracdo publica federal, incluindo as
despesas de capital para o exercicio financeiro subsequente” (art. 165, § 2°).

A partir da LDO 1992, tornou-se habitual que os projetos e as respectivas leis
de diretrizes incluissem as prioridades da administracdo federal em forma de anexo
(ressalvadas as LDO’s 1991, 1996, 2000, 2004 e 2012, cujos projetos, diante da
inexisténcia de um plano plurianual como referéncia, ndo continham o anexo, tampouco o
Congresso Nacional decidiu elabora-lo).

No processo legislativo referente as LDO’s 2011, 2013, 2014 e 2015, cujos
projetos ndo continham o anexo, o Congresso Nacional decidiu cria-lo. Tais anexos foram
sistematicamente vetados.

O PLDO 2016 determinou que as prioridades e metas da Administracdo
Publica Federal seriam estabelecidas no Plano Plurianual 2016-2019. Entretanto, apos a
apreciacédo do Congresso Nacional e a aposi¢cao dos vetos presidenciais ao PLDO 2016,
a lei aprovada (LDO 2016) manteve parte do anexo de metas e prioridades inserido pelo
Congresso Nacional.

O PLDO 2017, diferentemente dos anos anteriores, trouxe o Anexo VII - Prioridades e
Metas. Esse anexo prioriza programacfes do Plano Brasil sem Miséria - PBSM e do
Programa de Aceleragcdo do Crescimento — PAC, dividindo-os em seis grupos de
prioridades detalhados por meio de acdes e metas, conforme descrito na Tabela 11:
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- —
Tabela 11
Prioridades e Metas para 2017
I ~ - Produto
Prioridade Acédo Orcamentéria (unidade d(lajmedida) Meta
00AF - Integralizacdo de Cotas ao Fundo de Volume contratado 100.000
Arrendamento Residencial - FAR (unidade habitacional) '
00CW - Subvencédo Econémica Destinada a Volume contratado
_ Implementacgéo de Projetos de Interesse Social em (unidade habitacional) 325.000
PAC - Minha | Areas Urbanas (Lei n° 11.977, de 2009)
Casa, Minha — — :
Vida 00CX - Subvcin(;ao Ecgnomma Destinada a . Volume contratado
Implementacgé&o de Projetos de Interesse Social em (unidade habitacional) 35.000
Areas Rurais (Lei n® 11.977, de 2009)
00CY - Transferéncias ao Fundo de Volume contratado 35.000
Desenvolvimento Social - FDS (unidade habitacional) '
ZOVI.: Manutenc¢do de Trechos Rodoviarios na Trecho mantido (Km) 8.290
Regido Centro-Oeste
20V._J~— Manutenc¢do de Trechos Rodoviarios na Trecho mantido (Km) 18.690
Regido Nordeste
PAC - 20VK - Manutengéo de Trechos Rodoviarios na
Manutengéo e ¢ Trecho mantido (Km) 8.672
o Regido Norte
Rodoviéaria
20VI.\iI - Manutencédo de Trechos Rodoviarios na Trecho mantido (Km) 8.628
Regido Sul
20VI._~— Manutengéo de Trechos Rodoviarios na Trecho mantido (Km) 7 664
Regido Sudeste
PAC - N ~ . .
Creches 12KU - Implantacao de Escolas para Educagéo Unidade apoiada 1.000
. . Infantil i '
(Proinfancia) nfanti (unidade)
PAC - .
: ~ o . L. Unidade
Unidades 12L5 - Construcdo e Ampliacao de Unidades Bésicas . .
L , construida/ampliada 3.470
Bésicas de de Saude - UBS .
. (unidade)
Saude
PBSM - Bolsa 8442,_- Transferenqai de Renda Diretamente as Familia atendida 14.000.00
Familia Familias em Condicéo de Pobreza e Extrema (unidade) 0
Pobreza (Lei n® 10.836, de 2004)
. . s Ente federad iad
PBSM - 2A60 - Servicos de Protecao Basica (ur:];aze(;ra © apoiado 5.543
Assisténcia
Social 2A65 - Servicos de Protecdo Social Especial de Ente federado apoiado 1353

Média Complexidade

(unidade)
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Cabe ressaltar que as prioridades definidas no art. 4° do PLDO 2017 e no
Anexo VIl ndo estdo em plena sintonia com o Plano Plurianual 2016-2019 (Lei n°® 13.249,
de 13 de janeiro de 2016), pois este também inclui as metas do Plano Nacional de
Educacao - PNE dentre as prioridades para o quadriénio em referéncia:

Art. 3.° Sdo prioridades da administragdo publica federal para o periodo
2016- 2019:

| — as metas inscritas no Plano Nacional de Educacéao (Lei n° 13.005, de 25
de junho de 2014);

Il - o Programa de Aceleragdo do Crescimento - PAC, identificado nas leis
orcamentarias anuais por meio de atributo especifico; e

[Il - o Plano Brasil sem Miséria - PBSM, identificado nas leis orgamentarias
anuais por meio de atributo especifico.

E oportuno também frisar que o art. 10 da Lei do PNE estabelece que o plano
plurianual, as diretrizes orgamentérias e os orcamentos anuais da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios serdo formulados de maneira a assegurar a consignacao
de dotacbes orcamentarias compativeis com suas diretrizes, metas e estratégias e com
os respectivos planos de educacéo, a fim de viabilizar sua plena execucéo.

4.2 ESTRUTURA E ORGANIZACAO DOS ORCAMENTOS

O Capitulo 1l do PLDO 2017 oferece conceitos basicos sobre itens que
integram a programacdo, bem como acerca dos cédigos dos classificadores que a
compdem. Além disso, estabelece o contetdo do PLOA 2017, da mensagem que deve
encaminha-lo e da respectiva lei; estatui a necessidade de discriminacdo especifica de
dotacOes para determinadas categorias de programacao e regulamenta a composicao da
reserva de contingéncia.

Em comparacdo com o texto em vigor, o projeto exclui a possibilidade de
apresentacdo de emendas individuais grafadas com RP 6 em programacdes abrangidas
pelo PAC. Tendo em vista que essas emendas sdo de execuc¢ao obrigatoria, nos termos
do art. 166, 88 9° e seguintes, € questionavel a pretendida exclusdo. Portanto, &
interessante que seja restaurado o texto vigente em 2016.

O PLDO 2017 também preserva a exigéncia de discriminagédo em categorias de
programacao especifica das despesas de pessoal e encargos sociais decorrentes de
concessao de vantagens ou aumento de remuneracéo, inclusive resultante de alteracao
de estrutura de carreiras, e do provimento de cargos, empregos e fun¢des. No entanto,
suprimiu a condi¢cdo temporal referente ao inicio de tramitacdo, no Congresso Nacional,
das respectivas proposicoes.

Essa exclusdo da condicdo temporal, no entanto, ndo provoca nenhuma
repercussao, uma vez que o art. 84, § 2° do PLDO 2017 estatui que a autorizacdo em
guestdo deve ser amparada em proposicdes cuja tramitacdo se inicie no Congresso
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Nacional até 21 de agosto de 2016. Dessa forma, tal supressdo se revela um
aperfeicoamento da técnica legislativa ao evitar dispor sobre a mesma informacdo em
dois comandos distintos.

Vale ressaltar, ainda, que, quando da sancéo do PLDO 2016, foram vetados o
art. 12, § 1° lll, e 88 2° ao 6°, que dispunham sobre a constituicdo de reserva para
compensacao de expansao de despesa obrigatéria de carater continuado ou desoneracao
de receita ndo consideradas no projeto de lei orcamentaria. Entende-se meritéria a
constituicdo de tal reserva e, portanto, a recuperacdo da redacédo do autégrafo ao PLDO
2016 revela-se salutar.

4.3 DIRETRIZES GERAIS PARA ELABORACAO E EXECUCAO DO ORCAMENTO

O Capitulo 1l do PLDO 2017 dispde sobre as diretrizes para elaboragcédo e
execucgao dos orcamentos da Unido. A Secao | cuida das diretrizes gerais, para alocacao
de recursos, com vistas a propiciar controle dos valores transferidos, dos custos das
acOes e dos resultados dos programas de governo. Trata, ademais, das vedacbes de
destinacdo de recursos para atendimento de despesas especificas e outros temas
correlatos.

Em relacédo as normas da LDO 2016, observa-se modificacdo na aquisicao de
passagens aéreas. A regra geral continua sendo a compra em classe econdmica. Porém,
nao se prevé a aquisicdo de passagens em primeira classe para Presidente e Vice-
Presidente da Republica nem para Presidentes das Casas do Congresso Nacional. Essas
autoridades foram equiparadas as demais relacionadas no art. 18, § 2°, do PLDO 2017,
para as quais podem ser compradas passagens aéreas de classe executiva.

A medida ndo representa economia significativa de gastos, pois poucas
empresas oferecem a opcado de primeira classe. Além disso, a quantidade de autoridades
alcancadas pela proposta € pequena. Porém, ha uma mensagem de cunho simbdlico
relacionada a gestao dos recursos publicos, mormente em periodos de crise fiscal

Aspecto ndo contemplado no texto do PLDO 2017 se refere ao teor dos 88 1°,
4° e 5° do art. 16 do autégrafo do PLDO 2016, vetados pelo Poder Executivo. De acordo
com esses dispositivos, 0s 0rgaos e entidades poderiam manter sistemas proprios de
gestdo de contratos de convénios ou instrumentos congéneres, desde que possivel a
transferéncia eletronica de dados para SIASG e SICONV. A implantacdo desses sistemas
deveria ocorrer de forma gradativa para possibilitar o acesso gerencial dos dados, nos
niveis de amplitude, abrangéncia e detalhamento concedido pelo SICONV. Além disso, 0
8 4° estabelecia a possibilidade de consultas pelas unidades federativas ao banco de
projetos de que trata o art. 17, 8§ 1°, do PLDO 2016.

De acordo com as razbes de veto, “os dispositivos impactariam diretamente a
operacionalizagao e utilizacdo do Sistema de Convénios — SICONV, gerando demanda de
alteragées significativas”. Além disso, alegou-se que o contexto orgcamentario e financeiro

Pagina 46 de 74



] | CONGRESSO NACIONAL
gg:g;f_gF Consultoria de Or¢camento e Fiscalizagcao Financeira da Cimara dos Deputados

Consultoria de Or¢camentos, Fiscalizacdo e Controle do Senado Federal
s e d

nao era favoravel, bem como que a aprovacédo dos dispositivos permitiria a manutencao
de sistemas paralelos, o que fragilizaria o controle e a gestdo de parcerias.

No entanto, na Nota Técnica Conjunta n° 3, de 2016, da Consultoria de
Orcamento e Fiscalizagdo Financeira da Cémara dos Deputados e da Consultoria de
Orcamentos, Fiscalizacdo e Controle do Senado Federal, argumenta-se que ‘o veto
frustra a expectativa de aperfeicoamento dos métodos e da disponibilizacdo oportuna das
informagdes”. Afirma-se, ainda, que a necessidade de integragdo do SICONV com
sistemas de outros 6rgaos ja constou de recomendacao do Tribunal de Contas da Uniéao,
em 2010, por meio do Acordéao n® 1117/2010-Plenario.

4.4 DIRETRIZES ESPECIFICAS PARA OS PODERES LEGISLATIVO E JUDICIARIO,
MPU E DPU

O Projeto prevé modificacdo, em relacdo a LDO vigente, do parametro para
elaboracdo das propostas orgcamentarias dos Poderes Legislativo e Judiciario, do MPU e
da DPU, no que se refere as despesas classificadas nos GNDs 3 — Outras Despesas
Correntes, 4 - Investimentos e 5 - Inversées Financeiras, excluidas despesas com auxilio-
alimentacdo, assisténcia pré-escolar, assisténcia médica e odontoldgica, auxilio-
transporte, beneficios e pensdes especiais concedidas por legislacdo especifica ou
sentencas judiciais, auxilio funeral e auxilio natalidade.

O parametro considerado passa a ser a posicdo do conjunto das dotacdes
previstas no projeto de lei orcamentaria de 2016. Assim, o parametro proposto tem como
referéncia o cenario compreendido no segundo e em meados do terceiro quadrimestres
de 2015, quando se conclui a elaboracao da proposta orgamentaria.

N&o se prevé nenhuma forma de atualizagdo dos valores, revelando a
necessidade de contencdo de despesas. Vale ressaltar, no entanto, que algumas
despesas sdo excluidas da regra geral por seguirem regra de reajuste especifica, assim
como ocorreu em anos anteriores. Essas exclusfes sado inevitaveis, mas reduzem o
impacto de reducgéo dos gastos.

4.5 DIRETRIZES ESPECIFICAS PARA 0 ORCAMENTO DA SEGURIDADE SOCIAL

A apuracdo do piso constitucional de saude na esfera federal sofreu
significativa alteracdo com a recém-promulgada Emenda Constitucional n°® 86, de 2015. A
EC né&o se restringiu a garantir a obrigatoriedade de execucédo orcamentaria de emendas
parlamentares: fixou também regras para apuracdo dos recursos minimos a serem
aplicados em acdes e servigos publicos de saude (ASPS) pela Unido e vinculou recursos
de emendas individuais para cumprimento do referido piso.

A alteragédo constitucional entrou em vigor na data de publicacdo e garantiu a
producéo de efeitos a partir da execucdo orcamentéria do exercicio de 2014 (art. 42 da EC
86/2015). Assim, o minimo federal a ser aplicado em ASPS deve ser apurado a partir da
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“‘receita corrente liquida do respectivo exercicio financeiro, ndo podendo ser inferior a
15%” (nova redacao do art. 198, § 29, |, da Constituigdo). A Unido, entretanto, conta com
até cinco anos para alcancar progressivamente esse percentual, sendo de 13,7% da
receita corrente liquida o piso de saude para 2017 (art. 22 da EC 86/2015).

Tal modelo de calculo do piso federal mostra-se em evidente confronto com o
disposto na Lei Complementar n2 141, de 2012 (LC n2 141/2012), que até entdo contava
com previsao constitucional para definir percentual e forma de apuracdo dos recursos
minimos a serem aplicados pelo governo federal (antigas redacdes do art. 198, § 22, 1 e §
39, |, da Constituicéo).

Além disso, a EC 86/2015 também revogou o inciso IV do § 32 do art. 198 da
Constituicdo, que expressamente delegava a lei complementar a atribuicdo de
“estabelecer normas de calculo do montante a ser aplicado pela Unido”. Portanto, com a
promulgacdo da EC, a Lei Complementar n2 141/2012 deixa de contar com respaldo
constitucional para fixar o minimo a ser aplicado pela Unido, uma vez que a atribuicéo foi
avocada pela prépria Carta Politica.

Quanto a elaboracdo do orcamento para 2017, é importante destacar ndo
haver mais obrigatoriedade de o PLOA prever a totalidade dos recursos necessarios para
atendimento do minimo constitucional em saudde. Tendo em vista que metade do
montante de emendas individuais deve necessariamente ser destinada a ASPS (8 92 do
art. 166 da CF, com a redacdo da EC 86/2015) e computada para fins do cumprimento
dos recursos minimos a serem aplicados pela Unido (8 10 do art. 166 da CF, com a
redacdo da EC 86/2015), o Executivo poderia abater o equivalente a 0,6% da receita
corrente liquida — RCL das programacfes enviadas para comporem o piso federal de
2017 e aguardar que essa parcela seja atendida pelas emendas individuais.

N&do h& garantias de que o piso da saude para 2017 - calculado segundo a
nova metodologia (13,7% da RCL) - venha a ser suficiente para corrigir as despesas do
setor no montante, no minimo, equivalente ao que seria obtido a partir da aplicacao da
antiga regra vigente até 2014. Situacdo que pode agravar o financiamento da saude, uma
vez que parcela significativa das despesas tem natureza obrigatoria e, portanto, apresenta
dificil capacidade de compressao.

Uma forma de atenuar o risco mencionado acima seria inserir dispositivo na
LDO - sem prejuizo do cumprimento da norma constitucional — que estabelecesse para o
exercicio de 2017 aplicacdo em ASPS néo inferior ao montante minimo apurado segundo
a regra antiga, a exemplo do que foi feito na tramitacdo do PLDO 2016, mas cujo
dispositivo foi vetado.

Poder-se-ia aventar ndo caber a LDO dispor sobre o piso da saude. Entretanto,
constitucionalmente cabe a tal norma estabelecer diretrizes de elaboracdo e execucao
orcamentaria para a Unido e, nos termos do 8 22 do art. 195 da CF, a proposta
orcamentaria para o orcamento da seguridade social (inclusive saude) deve ser elaborada
tendo em vista as metas e prioridades estabelecidas nessa lei. Tal dispositivo n&o foi
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revogado ou sequer alterado pela EC 86/2015, o que reforca a competéncia da LDO para
tratar do assunto. A Carta Politica busca estabelecer um piso de aplicacdo e ndo um limite
a sua execucdo, estando dispositivo com tal objetivo no ambito da LDO em perfeita
sintonia com o mandamento constitucional.

Por fim, importa destacar que, nos exercicios de 2014 e de 2015, quando a
apuracao dos recursos minimos a serem aplicados se encontrava regida pela antiga regra
de calculo, a Unido aplicou volume de recursos equivalente respectivamente a 14,3% e a
14,8% da RCL. Portanto, o piso de 13,7% para 2017 — assim como o de 13,2% previsto
para 2016 - representa percentual inferior ao efetivamente aplicado nos exercicios de
2014 e 2015.

4.6 DIRETRIZES ESPECIFICAS PARA O ORGAMENTO DE INVESTIMENTO

De acordo com a Constituicdo Federal, o Orcamento de Investimento deve
consignar os investimentos das empresas em que a Unido, direta ou indiretamente,
detenha a maioria do capital social com direito a voto (CF, art. 165, § 5°, II).

No entanto, uma interpretacdo mais restritiva vem sendo adotada, uma vez que
apenas as Estatais Federais que ndo recebem recursos do Tesouro Nacional, exceto
aumento de capital, integram essa parcela do Or¢camento.

As outras empresas, também chamadas de estatais federais dependentes,
devem ter suas previsdes orcamentarias discriminadas nos Orcamentos Fiscal e da
Seguridade Social. A partir desse entendimento, as estatais dependentes tém sido
obrigadas a consignar na LOA, além dos seus investimentos, as suas previsdes de gastos
de todos os outros grupos de natureza da despesa.

A LDO vigente determina que as normas gerais da Lei n° 4.320, de 1964, no
gue concerne a regime contabil, execucdo do orcamento e demonstracdes contabeis, nao
se aplicam as empresas integrantes do Orcamento de Investimento. Atualmente, estas
sdo regidas pela Lei n° 6.404, de 1976, com as alteracfes trazidas pela Lei n° 11.638, de
2007, quando integrantes do denominado Setor Produtivo Estatal.

Nessa tipificacdo enquadram-se, entre outras, as empresas publicas dedicadas
a producao de petréleo e derivados, a geracdo e transmissao de energia elétrica e aos
servicos de transportes, comunicacdes, abastecimento, pesquisa e desenvolvimento.
Quando, contudo, tratar-se de instituicbes que atuam no Sistema Financeiro Nacional,
submetem-se ao regime contabil estatuido pela Lei n°® 4.595, de 1964, e sujeitam-se as
normas infralegais e controles do Banco Central do Brasil.

4.7 DIRETRIZES ESPECIFICAS PARA DEBITOS JUDICIAIS

Em relacdo aos débitos judiciais, o PLDO 2017 mantém as principais regras da
LDO 2016, o que indica a estabilizacdo dos procedimentos relativos a esses dispéndios.
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Deve ser ressaltado que, nos ultimos anos, verifica-se um importante
crescimento das despesas decorrentes de condenacfes judiciais da Unido e das
entidades que integram os Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social.

O Gréfico 4 apresenta a evolucdo dos valores pagos com débitos judiciais nos
Gltimos dez anos, em valores reais e em percentual do PIB*,

Grafico 4
Evolucédo dos Valores Pagos com Débitos Judiciais
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Fonte: Siga Brasil

Entre 2012 e 2015, observa-se um crescimento de 37,8% no pagamento das
sentencas judiciais, em termos reais. Para 2016, estdo autorizadas dotacfes de R$ 30,3
bilhdes®, equivalentes a 0,49% do PIB projetado®, o que reforca a trajetéria ascendente
desses dispéndios.

Nesse programa, as acfes orcamentarias de maior representatividade sao:
0005 — Sentencas Judiciais Transitadas em Julgado (Precatdérios) e 0625 — Sentencas
Judiciais Transitadas em Julgado de Pequeno Valor. Juntas, representam mais de 94%
das dotacgbes do referido programa. O Gréafico 5 retrata a evolugcdo das despesas pagas
nessas acoes, em termos reais.

# Valores deflacionados pelo IPCA, a precos de marco de 2016.

% programa 0901 — Operacdes Especiais — Cumprimento de Sentencas Judiciais.

% pIB de 2016 estimado em R$ 6.194,0 bilhdes, pelo Relatério de Avaliagio de Receitas e Despesas Primarias, do 1°
bimestre de 2016, da Secretaria de Orgcamento Federal.
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Gréfico 5
Precatérios e Débitos de Pequeno Valor - Valores Pagos (inclui restos a pagar)
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O Gréfico 5 evidencia que o pagamento de precatérios responde por grande
parte do crescimento dos gastos com débitos judiciais observado a partir de 2012. O
volume de pagamento das chamadas requisicdes de pequeno valor tem crescido em ritmo
inferior ao dos precatorios.

Recentemente, o Poder Executivo encaminhou ao Congresso Nacional o
Projeto de Lei n° 4.495, de 2016, em tramitacdo na Camara dos Deputados?®’. O Projeto
dispde sobre a execucdo orcamentaria e financeira de precatérios da esfera federal,
criando fundos de natureza financeira vinculados ao Conselho da Justica Federal e ao
Conselho Superior da Justica do Trabalho.

Segundo a Exposi¢cédo de Motivos n° 16/2016 — MF, que acompanha o Projeto,
a urgéncia da tramitacdo da proposta se justifica

“.. pela necessidade de adocéo de medidas visando otimizar a gestao do
pagamento de precatorios no ambito do Governo Federal ainda no
exercicio de 2016, cuja lei orcamentaria autorizou gastos de cerca de R$
19,2 bilhdes, o que representa um crescimento de aproximadamente 9%
em relagéo ao realizado em 2015”.

O Poder Executivo argumenta que, de acordo com informacgdes obtidas junto
as instituicdes financeiras oficiais, ha acumulo de recursos depositados relativos a
precatorios cujos credores ndo comparecem aos bancos para sacar seu crédito. Em

2" A proposicdo tramita segundo o regime de urgéncia previsto no art. 64, §1°, da Constituicdo Federal, tendo sido
distribuida as Comissdes de Finangas e Tributacdo e Constituicdo, Justica e Cidadania da Camara dos Deputados.
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alguns casos, 0s recursos estariam depositados ha 15 anos, sem o respectivo saque pelo
beneficiario. Nao obstante tais recursos pertencerem aos individuos que obtiveram ganho
de causa contra a Fazenda Publica, o Executivo avalia que, com o objetivo de otimizar os
recursos federais, estes recursos poderiam ser geridos de forma mais eficiente, sem
prejuizo do direito liquido e certo dos credores.

Assim, o PL 4.495/2016 propde que os pagamentos de precatorios sejam
realizados mediante conta transitéria em fundos de precatérios, em instituicoes
financeiras publicas. Esses fundos concentrariam os recursos referentes ao pagamento
de precatérios, ja com a indicacdo do montante por beneficiario, assegurada a atualizacao
monetaria até a data do saque. A rotina de pagamento para os 6rgados do Poder Judiciario
seria mantida, entretanto o pagamento se daria por meio de uma transferéncia aos
citados fundos, e, na sequéncia, transferéncia do fundo aos credores da obrigacéo.

O referido Projeto estabelece, ainda, que os recursos depositados e sem saque
pelos credores por periodo superior a quatro anos sejam transferidos aos fundos de
precatorios. Essa previsdo ensejou, no Relatério de Avaliacdo de Receitas e Despesas
Primarias, de fevereiro de 2016, uma expressiva reducdo na estimativa de gastos
obrigatdrios de 2016, da ordem de R$ 12,0 bilhdes. Nos termos do Relatorio,

“..0 impacto primario estimado com a adogédo do referido Projeto de Lei,
em 2016, é de R$ 12,0 bilhdes, pois ao saldo acumulado ocioso ha mais
de 4 anos, de R$ 5,7 bilhdes, se somardo os depoésitos oriundos dos
valores constantes da LOA-2016 existentes nos fundos e ndo sacados até
0 encerramento do ano, que se estima, com base nos dados histéricos, em
R$ 6,3 bilhées”.

Entretanto, no Relatorio de Avaliacdo de Receitas e Despesas Primarias do 2°
bimestre de 2016, retirou-se essa reducdo de R$ 12,0 bilhdes da estimativa de despesas
obrigatérias.

Destaque-se, ademais, no PLDO 2017, a inclusdo do paragrafo Unico do art.
27, inexistente na LDO 2016, estabelecendo que, na atualizacdo monetaria dos
precatorios tributarios, deverdo ser observados 0S mesmos critérios pelos quais a
Fazenda Publica corrige seus créditos tributarios.

Essa previsdo especifica de atualizacdo monetéria dos precatorios tributarios
alinha-se a recente decisdo do Supremo Tribunal Federal, no @mbito das A¢des Diretas
de Inconstitucionalidade (ADINs) n®® 4.357 e 4.425.

Em 14/03/2013, o Supremo Tribunal Federal declarou a inconstitucionalidade
do § 12 do art. 100 da Constituicdo®®, além de outros dispositivos da EC n° 62/2009.
Posteriormente, em 25/03/2015, o Plenéario do STF reuniu-se para concluir a modulagéo

% Constituigdo Federal, art. 100 “§12. A partir da promulgacéo desta Emenda Constitucional, a atualizacéo de valores
de requisitdrios, apos sua expedicdo, até o efetivo pagamento, independentemente de sua natureza, sera feita pelo indice
oficial de remuneracdo béasica da caderneta de poupanca, e, para fins de compensacdo da mora, incidirdo juros simples
no mesmo percentual de juros incidentes sobre a caderneta de poupanca, ficando excluida a incidéncia de juros
compensatorios”.
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dos efeitos dessa decisdo. Por maioria, a Corte Suprema conferiu eficacia prospectiva a
declaracéo de inconstitucionalidade de varios dispositivos, inclusive do § 12 do art. 100,
fixando como marco inicial de eficacia a data do udltimo julgamento (25/03/2015).
Consideraram-se validos os precatoérios expedidos e pagos até a citada data.

Ao detalhar a matéria julgada, o STF decidiu que fica mantida a aplicacdo do
indice oficial de remuneracéo bésica da caderneta de poupanca (TR) até 25/03/2015, data
apos a qual: i) os créditos referentes a precatorios deverdo ser corrigidos pelo IPCA-E; e
i) os precatorios tributarios deverdo observar os mesmos critérios pelos quais a Fazenda
Publica corrige seus créditos tributarios.

Por fim, mencione-se que o PLDO inclui o 8 3° do art. 28, estabelecendo que o
pagamento da contribuicdo para o regime proprio de previdéncia do servidor publico,
decorrente de precatérios e requisicdes de pequeno valor devidos pela Unido e suas
entidades, sera efetuado por meio de programacdo especifica no ambito do 6érgao
“‘Encargos Financeiros da Unido”. Na pratica, desde o exercicio financeiro de 2010, pelo
menos, tem sido incluida acédo especifica com essa finalidade nas leis orcamentarias®.
Deve ser avaliada a conveniéncia de deslocamento desse preceito para o rol previsto no
art. 12 do PLDO, que estabelece a discriminacdo de dotacdes especificadas em
categorias de programacao especificas.

4.8 DIRETRIZES ESPECIFICAS PARA OPERACOES OFICIAIS DE CREDITO

A secao IV do capitulo Il do PLDO 2017 trata dos empréstimos,
financiamentos e refinanciamentos lastreados em recursos publicos federais. No
orcamento, as programacdes associadas a essa finalidade estdo concentradas nas
unidades orcamentarias integrantes do 6rgédo 74000 - Operacdes Oficiais de Crédito.

Os recursos publicos federais atualmente destinados a financiamentos que
apoiam, entre outros, agricultores familiares, familias assentadas, exportadores,
mutuarios de crédito imobiliario, estudantes e empreendedores, sdo expressivos. De 2012
a 2016, foram destinados o0s seguintes valores para financiamentos no ambito das
operacOes oficiais de crédito:

# Acdo 00G5 — Contribuicdo da Unido, de suas autarquias e fundacdes para o custeio do regime de previdéncia dos
servidores publicos federais decorrente do pagamento de precatdrios e requisicdes de pequeno valor. Para 2016, estdo
autorizados R$ 560,1 milhdes para essa operacdo especial.
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Tabela 12
Execucdo de Empréstimos, Financiamentos e Refinanciamentos - Orgéo
Operac0Oes Oficiais de Crédito

R$ milhdes
Exercicio Valt?r Aut(?ri-zado Valor Pago % de Execucao
(Lei + Créditos)

2012 41.221,9 20.762,4 50%
2013 36.451,7 23.060,0 63%
2014 42.652,8 30.841,7 2%
2015 48.856,0 34.246,0 70%
2016 47.062,4 - -

Fonte: Siga Brasil

O Anexo Il do Projeto, inciso VII, alinea “f’, relaciona, entre as informagdes
complementares que devem acompanhar o projeto de lei orcamentaria, a memaria de
calculo das estimativas para 2017 dos subsidios financeiros e crediticios concedidos pela
Unido, relacionados por espécie de beneficio, identificando, para cada um, o érgao gestor,
o0 banco operador, a respectiva legislacdo autorizativa e regido contemplada, em
cumprimento ao disposto no art. 165, § 62, da Constituicao.

Porém, dada a relevancia e amplitude dessas ac¢les, verifica-se que tais
dispositivos séo insuficientes para conferir maior transparéncia aos subsidios implicitos
nesses financiamentos. O PLDO poderia ser aperfeicoado para conferir maior efetividade
ao art. 27, paragrafo unico da LRF*, dispondo sobre a obrigatoriedade de o PLOA 2017
consignar os subsidios constantes das operacdes de créditos realizadas com recursos
orcamentarios.

4.9 RESERVA DE CONTINGENCIA

Quanto a Reserva de Contingéncia, o PLDO 2017 passa a considerar, pela
primeira vez, as alteragcdes ocorridas por conta do orgcamento impositivo, que elevou o
montante destinado a emendas parlamentares de 1,0% para 1,2% da Receita Corrente
Liquida.

Por outro lado, a proposta do Poder Executivo ndo contempla a previsao de
reserva orcamentaria para a compensacao de projetos de lei. No PLDO 2016, o
Congresso Nacional fez constar dispositivos segundo 0s quais se constituiria reserva para
compensar a expansado de despesa obrigatéria de carater continuado ou a desoneragao
de receita ndo consideradas no projeto de lei orcamentaria, bem como compensar os

% LRF, art. 27, pardgrafo nico: “Dependem de autorizagdo em lei especifica as prorrogagdes e composicdes de dividas
decorrentes de operacdes de crédito, bem como a concessdo de empréstimos ou financiamentos em desacordo com o
caput, sendo o subsidio correspondente consignado na lei orgamentaria.”
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efeitos orcamentarios e financeiros das proposicdées em tramitacdo no Congresso
Nacional, desde que compativeis com as normas financeiras, em especial as leis do plano
plurianual e das diretrizes orgamentarias.

O Poder Executivo vetou tais determinacdes, alegando cerceamento de seu
poder discricionario, ndo previsto na Lei de Responsabilidade Fiscal.

Em Nota Técnica sobre os vetos ao PLDO 2016, as Consultorias de Orgcamento
da Camara dos Deputados e do Senado Federal apontaram compreensao equivocada do
Executivo quanto ao devido processo legislativo, “uma vez que a LRF é norma geral, isto
€, abrange outras esferas federadas, enquanto as diretrizes or¢camentarias regulam
apenas 0 processo orcamentario da Unido. Assim nada impede que lei ordinaria
especialize as regras do processo legislativo federal. Nesse sentido, a fundamentacédo do
veto abarca apenas parcialmente o contetdo do § 2° do art. 12 da LDO, que abrange
também alteragbes legislativas posteriores ao projeto de lei e a lei orcamentaria anual”
(NTC 03/2016).

5 EXECUGAO PROVISORIA - ANTEVIGENCIA DA APROVACAO DA LOA

Nos termos do PLDO 2017, a execucao provisoria do PLOA 2017 podera
ocorrer na hipétese de o projeto ndo ser sancionado até 31 de dezembro de 2016. O
objetivo € evitar a paralisacdo do Estado. Sem orcamento aprovado, a administracdo
publica teria de interromper seus servicos, 0 que geraria grave comprometimento da
ordem publica.

A Constituicdo veda o inicio de programas ou projetos ndo incluidos na lei
orcamentaria anual. No entanto, a praxe consagrou a previsdo, nos textos das leis de
diretrizes orcamentarias, desde a primeira edicdo (Lei n? 7.800, de 10/07/1989 - LDO
1990, art. 50), da faculdade de execucédo de determinadas despesas, tendo em vista tanto
a essencialidade e urgéncia do gasto, quanto a necessidade de protecdo do Erario.

Gastos com saude publica, por exemplo, ndo podem aguardar eventuais
entraves na aprovagao do or¢gamento, sob o risco de comprometer inclusive a vida dos
cidaddos. Por outro lado, despesas ja contratadas, incluindo os salarios e vencimentos de
agentes publicos, quando ndo pagas oportunamente, geram novos encargos ao Erario,
gue podem se agravar se a questao for levada a litigio judicial.

O tema é sensivel, porque tem relacdo com rendncia de prerrogativas. A
Constituicdo Federal vigente restituiu ao Congresso Nacional a plena competéncia para
dispor sobre os orcamentos publicos (arts. 48, 165 e 166). Cada despesa incluida na
excepcionalidade de execucao antecipada implica sacrificio de prerrogativa legislativa.

O PLDO 2017 permite a execucdo total das programacgOes constantes do
PLOA 2017 (mesmo sem a aprovacao pelo Congresso), embora de forma distinta, a
depender do enquadramento ou ndo da despesa nos incisos do caput do art. 56.
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As despesas relacionadas nos dezesseis incisos do caput do art. 56,
classificadas, em sua maioria, como obrigatorias, podem ser executadas sem restri¢coes.
As demais programagles, por sua vez, conforme disposto no 8§ 1° poderdo ser
executadas até o limite de um doze avos (1/12) do valor previsto para o respectivo 6rgao,
multiplicado pelo nimero de meses decorridos até a sancao.

No primeiro grupo, o projeto suprime, em relacdo a LDO 2016, despesas com
aquisicoes em empresas estratégicas de defesa. Porém, acrescenta os seguintes itens:

a) aguisicdo de matérias-primas e insumos de producao industrial de carater
essencial ou exclusivo;

b) concesséao de financiamentos ao setor cafeeiro com recursos do Fundo de
Defesa da Economia Cafeeira - Funcafé;

Cc) pagamentos e anuidades ou de participacdo em organismos e entidades
nacionais ou internacionais;

d) concessdo de financiamento imobilidrio aos servidores civis e militares
das Forcas Armadas; e

e) subtitulos de projetos em andamento.

O projeto também amplia as possibilidades de execucdo por meio de
duodécimos. Na LDO 2016, esse tipo de execucdo estava limitado as outras despesas
correntes de carater inadiavel. No PLDO 2017, alcanca todas as despesas nao
relacionadas nos incisos do caput.

Além disso, da mesma forma que ocorreu em anos anteriores, 0 projeto
estende as programacdes executadas provisoriamente a mesma sistematica prevista no
art. 39, o que possibilita alteracbes de diversas ordens por ato préprio, tais como
mudancas de GND, de indicador de RP e de modalidade de aplicacdo dos recursos.

Assim, pelas regras do PLDO 2017, estaria assegurada a plena execucéo das
programacdes do PLOA 2017, embora limitada ao duodécimo em alguns casos,
independentemente da aprovacdo da lei orcamentéria pelo Congresso Nacional, o que
poderia reduzir o interesse do Poder Executivo na aprovacdo tempestiva do orgcamento.
Portanto, para que isso nao ocorra, cabe ao Poder Legislativo efetuar alteragbes no art.
56 de forma a restringir a execucdo antecipada de despesas que possam ser adiadas
sem causar paralisia na administracao publica.
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6 LIMITACAO DE EMPENHO E MOVIMENTACAO FINANCEIRA
(CONTINGENCIAMENTO)

6.1 DISPOSICOES GERAIS

Dispbe o art. 92 da LRF que a limitacdo de empenho e movimentacao
financeira (contingenciamento), se necessaria, deve ser efetivada, em bases bimestrais,
segundo os critérios fixados pela lei de diretrizes orcamentérias.

Por forca dessa previsdo legal, o PLDO 2017, em sua Secédo VIl - Da
Limitacdo Orcamentaria e Financeira, traz uma série de disciplinas pertinentes a matéria.

Nessa esteira, saliente-se que o art. 54 do PLDO 2017 preserva a redacao
capitular da LDO 2016 ao estatuir que:

Se for necessério efetuar a limitacdo de empenho e movimentacédo financeira de
gue trata o art. 9° da Lei de Responsabilidade Fiscal, o Poder Executivo apurara o
montante necessario e informard a cada 6rgdo orcamentario dos Poderes Legislativo e
Judiciario, do Ministério Publico da Unido e da Defensoria Publica da Unido, até o vigésimo
segundo dia apés o encerramento do bimestre. (grifou-se)

Reafirma-se nesse comando, em sintese, que, conquanto o contingenciamento
se concretize — em consonancia com o principio da separacdo funcional-organica dos
Poderes — por ato préprio de cada 6rgdo orcamentario dos Poderes Legislativo e
Judiciario, do Ministério Publico da Unido e da Defensoria Publica da Unido, é de
responsabilidade do Poder Executivo informar-lhes, até o 22° dia ap6s o encerramento de
cada bimestre, sobre o eventual quantum necessario apurado.

Importa ressaltar, ainda, que a mesma Secao VIII mantém a importante
previsdo de que o Poder Executivo, ao publicar, por ato préprio (Decreto), o seu
cronograma anual de desembolso mensal, também deve fazer constar desse documento
as metas quadrimestrais de superdvit primario da Unido, tanto no ambito dos Orcamentos
Fiscal e da Seguridade Social como no das empresas estatais federais.

Trata-se, vale recuperar, de um importante ponto de controle periddico
expressamente previsto na LRF, a qual, no 8 42 do seu art. 92, requer que o Poder
Executivo federal demonstre e avalie o cumprimento das metas fiscais de cada
guadrimestre, em audiéncia publica na CMO.

Com essa exigéncia, a LRF impde ao gestor publico uma sisteméatica de
accountability fiscal que robustece sobremaneira o processo anual de alcance de metas
fiscais. Evita-se, assim, que as metas anuais sejam expostas a toda sorte de dinamicas
que, no limite, poderiam dar azo a justificativas centradas em esperangosas “apostas de
fim de ano”.
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E nem poderia, por principio, ser a sistematica de alcance de metas desprovida
de instrumentos de controle dessa natureza, pois ndo se deve perder de mira que a
propria LRF explicita que a responsabilidade na gestéo fiscal pressupfe a acdo planejada
e transparente, em que se previnem riscos e corrigem desvios capazes de afetar o
equilibrio das contas publicas.

A luz de toda essa sisteméatica e dos eventos fiscais mais recentes, que
ganharam notoriedade no processo de impeachment aberto em desfavor da Presidente
Dilma Rousseff, nota-se a necessidade de aprimoramento legislativo.

No ano de 2015, o Decreto n° 8.456 estabeleceu a meta até o segundo
guadrimestre em R$ 22,2 bilhdes (a meta anual era de R$ 55,3 bilhdées). Em julho, diante
da avaliacdo de que, mesmo com as medidas ja tomadas pelo governo, o resultado
primério previsto ndo seria alcancado, o Executivo encaminhou ao Congresso o PLN
5/2015, que propunha reducéo da meta anual para R$ 5,8 bilhdes.

Durante o tramite legislativo do PLN 5/2015, a alteragéo de meta foi revista, e,
em dezembro, o projeto, convertido na Lei n° 13.199/2015, previu meta de déficit primario
de até R$ 119,9 bilhdes. No entanto, mesmo antes da aprovacao da lei, a gestéo fiscal do
Poder Executivo estava pautada na meta constante do PLN 5/2015.

Nesse contexto, questiona-se a possibilidade de o Poder Executivo apurar a
necessidade de contingenciamento com base na meta constante de projeto de lei.

Vale destacar a omissdo de contingenciamento foi apontada pelo TCU como
razao ensejadora de rejeicdo das contas presidenciais relativas a 2014.

Por essas razfes, e tendo em vista que o art. 92 da LRF prevé que o
contingenciamento deve ser efetivado, quando necessario, segundo os critérios fixados
pela LDO, mostra-se pertinente tornar expresso o entendimento mais consentaneo da
responsabilidade fiscal, alterando-se a redacao do art. 54 do PLDO de forma a explicitar a
impossibilidade de utilizacdo de meta pendente de aprovacdo como parametro para a
gestao fiscal.

6.2 DESPESAS RESSALVADAS DO CONTINGENCIAMENTO

Estatui o art. 92, § 22, da LRF, que n&o séo passiveis de contingenciamento as
despesas que constituam obrigacdes constitucionais e legais do ente, inclusive as
destinadas ao pagamento do servico da divida, bem como as ressalvadas pela lei de
diretrizes orgcamentarias.

O PLDO 2017 repete os itens listados no PLDO 2016, indicando apenas as
despesas que constituem obrigagdes constitucionais e legais da Uniao como néo sujeitas
a limitacdo de empenho e movimentagéo financeira.
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7 ALTERACOES DA LEI ORCAMENTARIA

O PLDO 2017, repetindo disposicdo do PLDO 2016, traz regras para
modificacdo do orcamento sem a necessidade de autorizacdo do Parlamento (arts. 39 a
52).

Essas regras tratam de alteracdes nas classificacdes das dotacdes previstas
pelo art. 7° do PLDO, nas fontes de financiamento do Orgcamento de Investimento e nos
codigos e titulos das acbes e dos subtitulos, de acordo com as necessidades de
execucao, mantido o valor total do subtitulo.

O art. 39 amplia a flexibilidade e a agilidade na execugdo do orgamento.
Alteracdes da peca orcamentéaria, segundo este artigo, podem ser efetuadas diretamente
pelos Poderes, MPU e DPU.

Em relacdo as diretrizes orcamentérias vigentes, o PLDO 2017, no art. 39, § 1°,
inciso I, amplia as possibilidades de alteracGes das classificacdes, ao retirar a restricdo de
abertura de créditos autorizados na lei orcamentaria. Desse modo, a Administracao ficaria
livre para alterar as decis6es do Congresso Nacional, por iniciativa prépria, ainda que nao
haja alteracdo na Lei Orcamentaria para 2017.

Sem a restricdo, as alteracdes nas classificacdes orcamentarias podem incidir
tanto nas programacdes do or¢camento, quanto nas dos créditos adicionais. Conforme
alinea “a” do referido inciso, as mudancas podem ocorrer até o nivel de Grupo de
Natureza de Despesa, desde que respeitado o mesmo subtitulo.

Essa disposicdo vem sendo apresentada desde o PLDO 2012, e, a cada ano,
amplia a faculdade de alteracdes. Permite, por exemplo, que os recursos alocados para
investimentos sejam convertidos em despesas correntes, e vice-versa, dentro do mesmo
subtitulo.

O subtitulo, ao contrario do esperado desse nivel de classificacdo, ndo indica
com precisdo a localizacdo do gasto. A titulo de exemplo, dos cerca de R$ 2,9 trilhdes
autorizados em 2015, R$ 1,8 trilhdo (61%) foi classificado com o subtitulo “Nacional” e R$
1 trilhdo (34%) como “Nao aplicavel”, isto €, em operagdes especiais. Assim, o subtitulo
nao identifica sequer a regido do pais em que tais recursos seréo aplicados.

Com uma Unica excec¢do, o PLDO 2017 repete, no art. 39, § 1°, incisos Il e I,
dispositivos de conceituacdo aberta, ao prever ajustes nos Orcamentos Fiscal, de
Investimentos e da Seguridade Social, no que concerne a codificacdo orcamentaria
decorrente da “necessidade de adequacdo a classificacdo vigente, desde que néo
impligue mudanca de valores e finalidade da programacgao”.

Nao é evidente o significado da expressao “finalidade da programacgao”. Isso
pode permitir interpretacbes diversas, possibilitando que se efetuem modificacdes
significativas sem analise do Congresso Nacional. Além disso, conforme alertado também
durante a tramitacdo do PLDO 2016, a autorizacdo para ajustes na codificacédo
orcamentéria, decorrentes da necessidade de adequacdo a classificagcdo atual, se
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aprovada, permitira total modificacdo dos codigos conhecidos e vigentes, podendo
inviabilizar o acompanhamento da execucao.

No entanto, é preciso ressaltar, tais incisos ndo inovam em relacédo ao que fora
aprovado pelo préprio Congresso Nacional, por meio da LDO 2016.

A excecdo remete a auséncia de vedacao para alteragdes do identificador de
resultado primério 3 (RP 3), constante da LDO 2016. O dispositivo em vigor limita essas
alteracdes a 10%, para inclusdo ou exclusédo, do quantitativo de subtitulos constantes da
LOA 2016, vedada a alteracdo das programacdes constantes no Anexo de Prioridades e
Metas. Assim, fica reduzida a discricionariedade do Poder Executivo para, por ato préprio,
incluir ou excluir programacdes do PAC.

A omisséao, no art. 40 do PLDO, dos dispositivos equivalentes aos 88 12 a 15
do art. 42 da LDO 2016 representa um risco a transparéncia e pode servir de subterflgio
para que se enviem ao Congresso Nacional projetos de lei de créditos suplementares e
especiais destinados a despesas diversas reunidas com as de pessoal, de servicos da
divida e de sentencas judiciais.

Em raz&o da urgéncia dessas despesas, o Parlamento pode ser compelido a
aprovar apressadamente créditos especiais e suplementares que exigiriam maior
discusséo, sob o argumento de que, por exemplo, 0s gastos com pessoal e encargos, por
se relacionarem com o conceito de “alimentos”, e as dotagbes para pagamento dos
precatérios, por atenderem a determinacdo judicial, ndo poderiam aguardar o0s
necessarios debates legislativos ou até mesmo deixarem de ser aprovados.

7z

Portanto, a disposicdo que melhor resguarda o trabalho legislativo € a que
exige a elaboracdo de créditos especificos para tais despesas, com as duas excecoes
constantes das diretrizes orcamentarias vigentes, isto é, quando a alteracao decorrer da
criacao de unidade orcamentaria, envolver apenas um 6rgéo, atender gastos de pessoal e
encargos sociais e sentencas judiciais ou forem exclusivamente dotacdes classificadas
com RP6.

Vale mencionar ainda, como medida de racionalidade administrativa, a
ampliacdo da possibilidade de delegacao presidencial ao Ministro do Planejamento, com
subdelegacéao, das alteracbes orcamentarias relativas a:

a) abertura ou reabertura de créditos extraordinarios relativos a calamidades
publicas;

b) reabertura de créditos especiais e extraordinarios promulgados nos ultimos
guatro meses de 2016;

c) abertura de créditos especiais ao Orcamento de Investimento com recursos
do Tesouro repassados em exercicios anteriores ou inscritos em restos a pagar no ambito
dos Orcamentos Fiscal ou da Seguridade;

d) extincdo, transformacéo, transferéncia, incorporacdo ou desmembramento
de 6rgaos e entidades, bem como de alteracdes de suas competéncias ou atribuicdes; e
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e) saldos negativos eventualmente apurados, entre o Projeto de Lei
Orcamentaria de 2017 enviado ao Congresso Nacional e a respectiva lei.

8 RESTOS A PAGAR

Os Restos a Pagar se referem a despesas empenhadas, mas ndo pagas no
préprio exercicio, conforme o art. 36 da Lei n° 4.320, de 1964. O PLDO 2017,
semelhantemente aos PLDO’s dos anos recentes, ndo contém disposi¢cdes sobre 0s
Restos a Pagar, apesar da importancia da matéria.

A natureza e a operacionalizacdo dos Restos a Pagar geram impactos de
diversos tipos na gestdo orcamentéria e financeira. Um deles é que os Restos a Pagar
podem ser um instrumento de flexibilidade para o pagamento de despesas no caso de
nao aprovacao da lei orcamentaria até o final do exercicio. As LDO'’s trazem disposicoes
sobre a execucao provisoria do Projeto de Lei Orcamentaria nos casos em que ele nao for
sancionado pelo Presidente da Republica até 31 de dezembro. No entanto, ndo é
necessaria autorizacdo adicional para o pagamento dos Restos a Pagar, haja vista que
eles ja4 foram autorizados com a sancdo da LOA correspondente. Esse efeito é
particularmente relevante para os investimentos, pois esse tipo de despesa dificilmente é
empenhado, liquidado e pago no mesmo exercicio financeiro. Por exemplo, em 2015, do
montante empenhado em investimentos, aproximadamente 85% foram inscritos em
Restos a Pagar néo processados ao final do exercicio®.

Além disso, os Restos a Pagar tém um efeito importante no calculo do
resultado primario. As despesas com Restos a Pagar sédo calculadas pelo conceito de
caixa. Desse modo, Restos a Pagar referentes a 2015, por exemplo, ndo foram
considerados no calculo do superavit primario daquele exercicio financeiro. Eles apenas
reduzirdo o resultado fiscal do exercicio financeiro em que ocorrer o pagamento.

O efeito sobre o resultado primario de Restos a Pagar ganha relevancia em um
cenario de aumento dos valores inscritos a esse titulo. Esse efeito seria neutro sobre o
resultado primario se, a cada exercicio, os Restos a Pagar inscritos tivessem montante
equivalente aos pagos (considerando apenas despesas primarias). Ademais, impende
notar que a férmula de célculo do resultado primario pode induzir ao indesejado
comportamento de se atrasar deliberadamente o pagamento de despesas para o
exercicio financeiro seguinte com o intuito de facilitar o cumprimento da meta.

Diante disso, os Restos a Pagar sdo uma das causas do contingenciamento
(imitagdo de pagamento), uma vez que concorrem com O pagamento das despesas
fixadas no orgcamento do exercicio em curso. A LOA estima a receita e fixa a despesa de
forma a atingir a meta de superdvit primario estabelecida na LDO. Contudo, os Restos a
Pagar ndo sdo considerados neste momento. Durante a execug¢do do or¢camento, a

*! Fonte: Siga Brasil (www12.senado.gov.br/orcamento/sigabrasil).
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medida que séo pagos Restos a Pagar, menor se torna a disponibilidade de recursos para
pagamento de despesas do orcamento vigente.

Conforme o Grafico 6, de 2004 a 2013, ou seja, por nove anos, a taxa de
crescimento anual do estoque de Restos a Pagar nao ficou abaixo de 10%, sendo que em
2012 ficou em 25% e, em 2013, 24%. Em 2014, houve significativa reducdo da taxa de
crescimento, que ficou em 4%. Em 2015, o ritmo de crescimento se manteve ainda mais
baixo, dessa vez na ordem de 0,4% ao ano. Vale frisar que essa reducédo ndo se deu a
partir de regras estabelecidas na LDO, mas por um comportamento discricionario dos
gestores publicos, sobretudo do Poder Executivo, certamente influenciados pelas
condicBes macroecondémicas.

Grafico 6
Variacdo percentual anual e acumulada dos Restos a Pagar
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Fonte: Relatdrio do TCU sobre as Contas do Governo da Republica (2003 a 2014) e Siga Brasil (2015).
1 = Taxa de crescimento em relagcao ao ano anterior
2 = Taxa de crescimento em relacdo a 2003

Assim sendo, mostra-se relevante a inclusdo de dispositivos na LDO que
incentivem o controle dos Restos a Pagar, especialmente os ndo processados, para que
essa reducao da taxa de crescimento dos Restos a Pagar ndo seja um fendmeno atipico
na série histdrica. O Grafico 7 evidencia a disparidade da tendéncia linear de crescimento,
entre 2003 e 2015. Embora os Restos a Pagar totais tenham aumentado mais de
dezenove vezes, 0s processados aumentaram pouco mais de trés vezes, enquanto 0s

Pagina 62 de 74



T CONGRESSO NACIONAL

gng;f_gl: Consultoria de Or¢camento e Fiscalizagcao Financeira da Cimara dos Deputados

L Consultoria de Or¢camentos, Fiscalizacdo e Controle do Senado Federal

nao processados responderam por mais dezesseis vezes. Mantida essa tendéncia, em
trés anos, os Restos a Pagar alcancaréo cerca de R$ 300 bilhdes, sendo R$ 250 bilhdes
de néo processados.

Grafico 7

Variacdo percentual anual e acumulada dos Restos a Pagar
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Fonte: Relatdrio do TCU sobre as Contas do Governo da Republica (2003 a 2014) e Siga Brasil (2015).

9 DESPESAS COM PESSOAL E ENCARGOS SOCIAIS E RESPECTIVOS
BENEFICIOS

9.1 DESPESAS COM PESSOAL E ENCARGOS

O PLDO 2017 estabelece como diretriz a distribuicdo proporcional entre os
Poderes, o Ministério Publico da Unido e a Defensoria Publica da Unido dos limites para
crescimento das despesas relativas a aumentos de remuneragcdes e provimento de
cargos. Referido limite ser& calculado como base na despesa com a folha de pagamento
vigente em marco de 2016, compatibilizada com as despesas apresentadas até esse més
e 0s eventuais acréscimos legais.

Os montantes disponiveis para cada Poder, MPU e DPU serao divulgados pelo
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo até o dia 14 de agosto de 2016,
acompanhados da respectiva metodologia de célculo. Eventuais diferencas na distribuicao
dos limites deverao ser objeto de justificativa.
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A respeito do regramento proposto, cabe analisar um pouco mais as suas
implicacbes, vantagens e desvantagens. Considerando a despesa liquidada relativa a
pessoal e encargos sociais (GND 1), exceto Programa 0901, em marco de 2016, que
deverd ser somada, posteriormente, com as despesas apresentadas até esse més e
0s demais acréscimos legais, nos termos do art. 78 do PLDO 2017, o peso de cada
Orgao/Poder na folha de pagamento é o constante da Tabela 13.

Tabela 13
Distribui¢cdo das despesas com pessoal por Poder/Orgéo

R$ 1,00
Poder/Orgéo Xna:r;giggisgf; Percentual da folha
Executivo 16.990.230.211 83,48%
Judiciario 2.334.401.091 11,47%
Legislativo 684.301.012 3,36%
MPU 324.466.885 1,59%
DPU 18.483.341 0,09%
Total 20.351.882.540 100,00%

Isso significa que, desconsiderando-se as alteracdes supervenientes, do total
dos recursos disponiveis para o aumento das despesas de pessoal (aquelas que
constardo do Anexo V da LOA), e com base na diretriz de distribuicdo proporcional dos
limites para aumento de despesas com pessoal, 83,48% sera destinado ao Executivo;
11,47%, ao Judiciario; 3,36%, ao Legislativo; 1,59%, ao MPU; e 0,09%, a DPU.

Do ponto de vista econdmico e fiscal, as despesas com pessoal e encargos
sociais da Unido representam 32,32% da Receita Corrente Liquida da Unido*. Este
percentual esta em ascendéncia desde 2012, quando registrou 27,41%, de acordo com 0s
Relatérios de Gestéo Fiscal.

A necessidade de controle das despesas correntes, em que se incluem as de
pessoal, decorre da busca da ampliacdo da fatia a ser destinada aos investimentos
publicos, variavel fundamental para o crescimento econdmico. Ademais, a situagcao
econdmica atual exige do governo a realizacdo de esforco fiscal para regularizagcédo das
contas publicas. Assim, é evidente a necessidade de fixar limites para o crescimento das
despesas obrigatorias da Unido, inclusive aquelas relativas a pessoal.

%2 Fonte: Relatério de Gestao Fiscal consolidado de 2015, disponivel em: https://www.tesouro.fazenda.gov.br/-
Irelatorio-de-gestao-fiscal.
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Na fixacdo desses limites, deve-se respeitar a autonomia orcamentaria e
financeira dos Poderes Legislativo e Judiciario, da DPU e do MPU, elemento estrutural e
necessario a preservacao do equilibrio e da separacédo de Poderes. Os arts. 51, inciso IV,
52, inciso Xlll, 99, § 1° e 127, § 3°, todos da Constituicdo, atribuem as LDO’s a
competéncia para fixar limites para a elaboracdo das propostas orcamentarias dessas
instituicoes.

A auséncia na LDO de parametros especificos relacionados a ampliacdo de
gastos com pessoal contribuiu, em exercicios anteriores, para o conflito institucional em
torno da questdo do reajuste da remuneracdo dos membros e servidores dos Poderes
Legislativo, Judiciario e do Ministério Publico da Unido. Isso porque a definicdo das
possibilidades de alteracdes de gastos com pessoal para todos os Poderes e MPU era
remetida unicamente para o momento da elaboracdo da proposta orcamentaria,
integrando anexo especifico desta Lei (Anexo V). Como a iniciativa da elaboracdo do
PLOA, o que inclui também o Anexo V, € privativa do Poder Executivo, os demais
Poderes, o MPU e a DPU ficavam submetidos a discricionariedade do Executivo para a
inclusédo de suas proposicdes, sem que houvesse critérios objetivos.

Dessa forma, a fixacdo pela LDO de limites para a concessdo de reajustes,
alteracdes na estrutura da carreira e criacdo de cargos e funcdes, a serem distribuidos de
forma proporcional entre os Poderes, preserva a autonomia de cada Poder, que podera
alocar da forma que entender conveniente o limite disponivel entre cada categoria
pertencente ao seu quadro de pessoal.

Importante esclarecer que a redacéo proposta no PLDO possibilita, mediante
justificativa, a fixacdo de limites diferenciados. Com isso, torna-se possivel o atendimento
das necessidades dos 6rgdos que obtiveram menores reajustes de remuneracdo nos
ultimos exercicios, ou ainda os que possuam atualmente elevada caréncia de servidores.

Essa flexibilidade também permite adequar os limites de acordo com as
crescentes demandas sociais, que ndo necessariamente se distribuem de forma
proporcional entre os Poderes e 0rgaos, tendo em vista a dinamica propria de cada setor
estatal.

A Tabela 14 demonstra o percentual de recursos relativos a despesa
anualizada do Anexo V das LOAs 2012 a 2016, distribuido a cada Poder/érgéo nesses
exercicios.
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Tabela 14

Distribuicdo da expanséo das despesas com pessoal por Poder/Orgéo
(Anexo V das LOA’s 2012 a 2016)

Exercicio
Poder/Orgéo
2012 2013 2014 2015 2016

Executivo e DPU 85,73% 85,21% 85,75% 81,24% 81,66%
Judiciario 10,27% 9,92% 9,10% 13,08% 12,28%
Legislativo 1,99% 2,80% 3,24% 3,12% 3,63%
MPU e CNMP 2,01% 2,08% 1,91% 2,56% 2,43%
Fonte: Siafi

Ja a Tabela 15 demonstra a evolucdo dos valores referentes as despesas com
pessoal e encargos sociais nos exercicios de 2012 a 2016.

Tabela 15
Distribuicdo das despesas com pessoal por Poder/Orgdo — 2012 a 2016
R$ bilhdes
2012 2013 2014 2015 2016
Poder/Orgéo
Exec. % Exec. % Exec. % Exec. % Aut. %

Executivo e DPU | 165,5| 82,9% | 180,2| 83,2%| 196,0 83,5%| 208,1| 83,0% 217,8| 83,4%
Judiciério 23,7| 11,9%| 252 11,6%| 26,8| 11,4%| 294 11,7% 30,0| 11,5%
Legislativo 75| 3,7% 79| 3,7% 82| 35% 89| 3,6% 92| 3,5%
MPU e CNMP 30| 15% 34| 1,6% 37| 1,6% 42| 1,7% 43| 1,6%
Total Geral 199,71100,0% | 216,8(100,0%| 234,7]100,0% | 250,7|2100,0% 261,2|100,0%
Fonte: Siop.

Obs: Excluem-se o programa 0901 e o 6rgdo orcamentario reserva de contingéncia. Inclui-se o érgao
orcamentario “Transferéncias a Estados, Distrito Federal e Municipios” nas despesas do Poder Executivo.
As despesas referentes a 2016 sdo baseadas na autorizagao orgcamentaria.

Confrontando os valores das duas tabelas anteriores, nota-se que, entre 2012
e 2016, os percentuais de distribuicdo dos recursos do Anexo V da LOA apresentaram
certa variacdo, mas a distribuicio da despesa executada manteve-se praticamente

constante.
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Apesar dos pontos positivos mencionados, o fato de a metodologia de calculo
do limite para aumento de gastos com pessoal ndo estar explicitada no texto do PLDO,
tendo sido outorgada essa competéncia para o Poder Executivo, mantém os demais
Poderes/érgaos em certa dependéncia. Esse ponto necessita ser aprimorado.

Seria recomendavel a definicdo pela LDO da totalidade dos parametros para a
determinacao do limite de aumento que sera repartido entre os Poderes, o MPU e a DPU,
seja por meio de um percentual Unico que cada 6rgdo podera utilizar, seja por uma
férmula que resulte no valor total a ser distribuido entre esses 6rgdos. Isso permitiria
maior transparéncia e possibilitaria a discussdo, no Congresso Nacional, dos critérios a
serem adotados.

O PLDO 2017 dispbe que, para serem autorizadas no orcamento de 2017, as
despesas relativas a concessdo de reajuste de remuneracdo, a revisao de planos de
carreira e a criagdo de cargos, empregos e funcbes devem ter suas respectivas
proposi¢des em tramitagdo no Congresso Nacional até 21 de agosto deste ano.

Ha também restricdo para admissao de servidores. O PLDO 2017 estabelece
gue somente sao possiveis admissoes:

a) com base nos saldos das autorizacdes constantes do Anexo V da LOA
2016;

b) relativas as despesas do Fundo Constitucional do Distrito Federal - FCDF;
c) relativas a substituicao de terceirizacao;
d) de militares das For¢cas Armadas;

e) relativas aos cargos e fungdes previstos na Lei n® 13.150, de 27 de julho
de 2015 (cria cargos e funcdes na Justica Eleitoral),

f)  de servidores e membros da Defensoria Publica da Uniéo; ou

g) decorrentes de concursos publicos cujos editais tenham sido publicados
até 31 de agosto de 2016, limitadas a quantidade de vacancias que
venham a ocorrer em 2017, e até o respectivo nimero de vagas previstas

ou com prazo improrrogavel vincendo em 2017.

Em comparacdo com a LDO vigente, a Unica mudanca € a possibilidade de
admissao de servidores e membros da DPU.

9.2 DESPESAS COM BENEFICIOS

O art. 95 do PLDO 2017 veda o reajuste para assisténcia pré-escolar e auxilio-
alimentacado ou refeicdo quando o valor per capita vigente do beneficio pago pelo 6rgéo
ou entidade no ambito dos Poderes, do Ministério Publico da Unido e da Defensoria
Puablica da Unido for superior ao valor per capita da Unido praticado no més de marco de
2016.
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O PLDO 2016 também previa dispositivo semelhante. Contudo, a redacéo
original do projeto foi alterada no Congresso Nacional, de forma a possibilitar a correcéo
dos valores pelo indice de inflagdo. Assim, na LDO vigente, veda-se apenas que 0O
reajuste desses beneficios ocorra em percentual acima da varia¢do, no exercicio anterior,
do IPCA.

Para concessao desses reajustes, o PLDO 2017 acresceu dispositivo que
exige observancia ao disposto nos incisos | e Il do art. 16 da LRF, ou seja, deve ser
estimado o impacto orcamentario e € necessaria declaracado do ordenador de despesa de
gue o aumento de gasto tem adequacdo orcamentaria e financeira com a LOA e
compatibilidade com o PPA e a LDO.

Esse dispositivo apenas reforca o que dispde a LRF e visa evitar que 0s
reajustes sejam concedidos sem que haja prévia dotagdo orcamentaria suficiente, o que
exigiria a abertura de créditos suplementares durante o exercicio.

9.3 TRANSPARENCIA E PUBLICIDADE

O art. 79 do PLDO 2017 determina aos Poderes, ao MPU e a DPU a
disponibilizacdo, em meio eletronico, de tabelas com os quantitativos e remuneracfes de
cargos efetivos e em comissdo, bem como a quantidade de pessoal contratado por tempo
determinado.

O projeto inova ao determinar que, caso as informacdes sejam enquadradas
como restritas, a tabela devera indicar, em nota de rodapé, o dispositivo da Lei de Acesso
a Informacéo que legitima essa restri¢ao.

Também devem ser publicadas tabelas com os totais de beneficiarios de
auxilio-alimentacdo ou refeicdo, assisténcia pré-escolar, assisténcia médica e
odontoldgica e auxilio-transporte, assim como dos respectivos atos legais relativos aos
seus valores per capita (art. 93).

Com base nessas informacdes, o PLDO 2017 atribui ao Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo a responsabilidade por divulgar em seu sitio quadro
informativo consolidado da Administracéo Publica Federal (arts. 79, 8 7°, e 93, § 4°).

Quanto as empresas estatais, o PLDO 2017 (art. 80) exige que as estatais
dependentes disponibilizem os acordos coletivos de trabalho, convencdes coletivas de
trabalho e/ou dissidios coletivos de trabalho aprovados nos respectivos sitios na internet,
no portal “Transparéncia” ou similar.

Seria recomendavel prever a obrigacdo do envio dessas informacdes ao
Departamento de Coordenacao e Controle das Empresas Estatais - DEST/MP para a
divulgacdo em seu sitio na internet, de forma a consolidar todas as informag¢des num
mesmo portal.
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10 ALTERACOES NA LEGISLACAO E SUA ADEQUACAO ORCAMENTARIA

A necessidade de observancia do principio do equilibrio fiscal, acolhido pelo
art. 167, da Constituicdo (incisos I, Ill, V e VII), pelo art. 72, 8§ 1°, da Lei n° 4.320/64 e
expresso no regime da responsabilidade fiscal estruturado pela LRF, demanda dos
Poderes e dos agentes publicos demonstrar o impacto nas financas publicas da
imposicao de obrigacdes para o Erario, sob as mais variadas modalidades de proposicdes
legislativas, inclusive as propostas de emenda a Constituicdo.

Submeter propostas de emendas constitucionais aos ditames do equilibrio
fiscal ndo deve ser entendido como imposicdo de clausula pétrea inexistente na
Constituicao, porquanto a adequacao orcamentéria e financeira da proposi¢éo é condicao
para sua admissibilidade e ndo ébice intransponivel, tipico da natureza das vedacdes
materiais e temporais existentes no art. 60 da Constituicdo. Ou seja, estimado e
compensado 0 impacto orcamentario-financeiro da proposicéo, qualquer acdo em termos
de politicas publicas é admitida, independentemente de seu mérito.

O texto do PLDO 2017 mantém inalterada a maior parte do contetado sobre o
tema constante da LDO 2016. Contudo, disposicbes importantes aprovadas pelo
Congresso Nacional, mas vetadas, como o inciso IV do 8§ 62 e 0s 88 11 e 12 do art. 113
do PLDO 2016 aprovado, transcritos a seguir, poderiam ser reaproveitadas:

8§ 6° Ser4 considerada incompativel a proposi¢édo que:

[..]

IV - determine ou autorize a indexagdo ou a atualizacdo monetéria de
despesas publicas, inclusive aquelas tratadas no inciso V do art. 7° da
Constituicdo, sem estimativa do impacto or¢camentario-financeiro e
correspondente compensacao.

[..]

§ 11. Os projetos de lei e medidas provisérias que acarretem rendncia de
receita tributaria, financeira e patrimonial ou reduzam transferéncias a
Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio deverao ser acompanhados da
estimativa do impacto orcamentario-financeiro dessas transferéncias.

§ 12. A proposicao legislativa ou o ato normativo regulamentador de norma
constitucional ou legal, para constituir transferéncia obrigatoria, devera
conter:

| - critérios e condicbes para identificacdo e habilitacdo das partes
beneficiadas;

Il - fonte e montante maximo dos recursos a serem transferidos;
Il - definicdo do objeto e da finalidade da realizacdo da despesa; e

IV - forma e elementos pormenorizados para a prestacao de contas.
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No que se refere ao § 6°, justificou-se o veto com a informagédo de que o
dispositivo poderia ser interpretado como autorizacédo de indexacéao de despesas publicas,
0 que poderia potencializar a memoria inflacionéria, culminando em uma indesejada
inflagdo inercial.

O argumento de veto contraria a pretensdo do dispositivo suprimido, visto que
esse estabelece critérios mais rigidos para a aprovacdo de proposicoes legislativas que
atrelem despesas publicas a variacdo de indice inflacionario. Esse encargo adicional para
tramitacdo e aprovacao de medidas propondo indexacao justifica a inclusdo deste inciso
na LDO 2017.

No caso do § 11, o dispositivo exigia a estimativa do impacto orgamentario-
financeiro de projetos de lei e medidas provisérias que acarretem renuncia de receita
tributéria, financeira e patrimonial ou reduzam transferéncias a Estado, ao Distrito Federal
ou a Municipio, para permitir aos demais entes da Federacdo se planejarem quanto a
reducdo de suas receitas tributarias e de transferéncias decorrentes de tais atos
legislativos.

Como hoje ocorre, a estimativa de impacto eventualmente apresentada em
exposicoes de motivos ndo contém qualquer memoria de célculo, nem a especificacdo
dos entes afetados.

Essa exigéncia vem sendo reiteradamente vetada ha mais de seis anos,
demonstrando incompreensdo quanto aos efeitos de politicas publicas fundadas em
beneficios tributarios que afetem outros entes da Federacdo, em especial quando da
concessao de reducgbes de IPI ou IRPJ, que diminuem as reparticoes de receitas dos
fundos constitucionais de participacdo dos Estados e Municipios.

Nas razdes do veto ao dispositivo, foi alegada impossibilidade do calculo, nos
termos seguintes:

Na adocdo das mencionadas proposi¢cdes, a Unido apresenta por
imposicdo legal a estimativa dos impactos orgamentarios e financeiros.
Entretanto, a estimativa do efeito de tais medidas nos demais entes
federados néo pode ser realizada pela Unido, em raz&o da falta de acesso
aos elementos necessarios para o calculo.

Os dados necesséarios para calculo do impacto or¢camentéario-financeiro, na
maioria das renuncias propostas pelo Poder Executivo Federal, estdo disponiveis a Uniao,
pois a préopria Carta Magna ja traz a destinacdo quantificada dos tributos a serem
repartidos com os demais entes federativos.

Em relacédo ao 8§ 12, a justificativa para o veto menciona que requisitos nao
previstos nas respectivas leis especificas de transferéncias obrigatérias podem gerar
inseguranca juridica, considerando, especialmente, a dubiedade de comandos
normativos.
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O argumento ndo parece convincente, pois a prépria LRF, em seu art. 42, inciso
[, alinea “f”, atribuiu a LDO a competéncia para dispor sobre condi¢cdes e exigéncias para
transferéncias de recursos a entidades publicas e privadas.

Adicionalmente, disposi¢cdes também importantes da LDO 2016 e excluidas do
PLDO 2017, como os 88 13, 14, 15 e 16 do art. 98, transcritos a seguir, deveriam ser
reaproveitadas:

§ 13. O disposto no inciso 1V do § 6° ndo se aplica as despesas a que se
refere o inciso IV do art. 7° da Constituicdo Federal.

8§ 14. Fica dispensada a compensacdo de que trata o caput para
proposi¢cdes cujo impacto seja irrelevante, assim considerado o limite de
0,001% (um milésimo por cento) da Receita Corrente Liquida verificada no
exercicio anterior ao do inicio de tramitacdo da proposta no Poder
Legislativo.

§ 15. O conjunto das proposi¢cGes aprovadas com base no § 14 deste
artigo ndo podera ultrapassar a 0,01% (um centésimo por cento) da
Receita Corrente Liquida implicita na Lei Orcamentéria do exercicio em
gue ocorreu a aprovagao.

§ 16. O disposto no § 14 deste artigo ndo se aplica as despesas com:
| - pessoal, de que trata o art. 99 desta Lei; e

Il - beneficios ou servicos da seguridade social criados, majorados ou
estendidos, nos termos do art. 195, § 5°, da Constituigdo.

O § 13 excetua da regra do ja referido inciso IV do 8§ 6° as despesas relativas
ao reajuste do salario minimo fixado em lei. J4 os 88 14 a 16 visam a dar as proposi¢cdes
cujo impacto orcamentéario sejam irrelevantes um tratamento diferenciado.

11 POLITICA DE APLICACAO DAS AGENCIAS FINANCEIRAS OFICIAIS DE
FOMENTO

O PLDO 2017 mantém, em relacdo a 2016, basicamente 0s mesmos critérios
sob os quais as agéncias financeiras oficiais de fomento (AFOFs) devem aplicar os
recursos a sua disposicao.

Como destacado em notas técnicas dos anos anteriores, o texto do PLDO né&o
estabelece metas para os valores a serem aplicados no cumprimento das prioridades
estabelecidas, ainda que na forma de percentuais sobre 0s recursos disponiveis.
Considerando que as agéncias realizam diversas atividades, entre as quais as
relacionadas as prioridades estabelecidas na LDO, a auséncia de metas torna inOcuos 0s
dispositivos, uma vez que qualquer volume das operacbes serd suficiente para dar
cumprimento formal a lei.
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O texto do PLDO, como usual, tampouco estabelece mecanismos efetivos de
publicidade, monitoramento e avaliacdo das politicas de incentivo financeiro. Destaque-
se, a esse respeito, a auséncia do dispositivo incluido no PLDO 2016 aprovado pelo
Congresso Nacional (art. 111, § 5° VI), que determinava as agéncias publicar
bimestralmente, na internet, demonstrativo que discriminasse os financiamentos a partir
de R$ 500.000,00 concedidos aos Estados, Distrito Federal, Municipios e governos
estrangeiros, informando ente beneficiario e a execucéo fisica e financeira. Embora o
dispositivo tenha sido vetado, sua inser¢cdo no Projeto demonstraria a valorizacdo pelo
poder publico do principio da transparéncia.

Em relacdo a LDO 2016, saliente-se a inclusdo de prioridades voltadas a
implementagéo de politicas agroambientais para a Caixa Econdmica Federal e para o
Banco do Brasil.

J& para o Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social - BNDES,
foram incluidas prioridades destinadas ao desenvolvimento de microempreendedores
individuais; ao apoio as areas de saneamento, de transporte de cargas e de passageiros,
de meio ambiente e sustentabilidade ambiental; ao fomento a formacédo de técnicos
extensionistas rurais; a exportacdo de produtos e servicos brasileiros; e a inovacdo, com
foco na capacitacdo e no desenvolvimento de ambientes inovadores.

Remanesce, por fim, no texto do PLDO 2017, a replicacdo de dispositivos
relativos a tratamento especial a grupos sociais menos favorecidos, como idosos,
pessoas portadoras de deficiéncia, mulheres, afrodescendentes e indigenas.

Observam-se, a esse proposito, dois aspectos. Primeiro, tais especificacdes ja
se encontram adequadamente contempladas pelas referéncias contidas no inciso Il do §
52 do art. 96, que se aplicam a todas as agéncias e determinam a aplicacdo dos recursos
com a observancia da diretriz de reducdo das desigualdades de género, raca, etnia,
geracional, regional e de pessoas com deficiéncia.

Segundo, o conteudo excessivo de prioridades genéricas dificulta as préprias
AFOFs sua observancia e gerenciamento. Quando ha inimeras prioridades, a teoria da
administracdo demonstra que, de fato, nada é algcado a importancia superior, esvaziando-
se os critérios de ordenamento das a¢des de governo.

12 CONTROLE, FISCALIZACAO E TRANSPARENCIA

N&o ha alteracoes relevantes dos dispositivos relativos a fiscalizacdo de obras
e servicos com indicios de irregularidades graves (arts. 102 a 107), o que mostra a
estabilidade dessas normas e as posi¢des concordantes entre o Poder Executivo e 0
Legislativo ao longo dos anos recentes. Esses dispositivos tratam, basicamente, dos
conceitos e procedimentos relacionados a paralisacdo, pelo Congresso Nacional, de
obras e servicos com indicios de irregularidades graves com base nas informacdes

prestadas pelo TCU.
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Com relacéo as disposicdes sobre custos de obras e servicos de engenharia,
mais especificamente no que diz respeito aos sistemas referenciais, tais como Sicro e
Sinapi, verifica-se, mais uma vez, que o Poder Executivo ndo incluiu a matéria no PLDO.
Isso também ocorreu nos casos dos PLDOs 2014, 2015 e 2016, quando o Poder
Legislativo deliberou por incluir a matéria no substitutivo do projeto de lei, mas o Poder
Executivo vetou os dispositivos correspondentes. Posteriormente, quando da analise dos
vetos aos PLDOs 2014 e 2015, pelo Congresso Nacional, estes foram mantidos; por sua
vez, os vetos ao PLDO 2016 ainda estdo em tramitacao.

Os sistemas referenciais de custos e as normas relativas a elaboracdo dos
orcamentos estimados das contratacfes publicas tém por objetivo evitar a execucdo de
obras semelhantes com custos discrepantes. Essas normas vinham sendo incluidas nas
leis de diretrizes orcamentarias desde o exercicio de 2000 (art. 71 da Lei n® 9.811/1999).
O Poder Executivo deixou de inclui-las a partir do PLDO 2014, sob o argumento de que a
matéria se encontra disciplinada pelo Decreto n® 7.983/2013. Os principais argumentos
gue fundamentaram a reintroducdo da matéria nos PLDOs 2014, 2015 e 2016 por parte
do Congresso Nacional foram:

a) as normas sobre os sistemas referenciais de custos inovam o sistema
juridico, pois estabelecem conceitos e impdem condi¢des e restricdes a
particulares e oOrgdos e entidades da Administracdo Publica. Sao,
portanto, tipicas de lei e ndo de regulamentacao pela via de decreto.

b) a adocdo de decretos fragiliza a seguranca juridica, na medida em que
podem ser editados e reeditados a qualquer tempo. Podem ser alterados
inclusive em periodicidade inferior a da vigéncia da LDO, diferentemente
do que ocorre com a lei, cuja aprovacdo se submete ao processo
legislativo constitucionalmente previsto, de discussdo e aprovacdo em
ambas as Casas do Congresso Nacional, ou, como no caso da LDO, em
comissao técnica especifica e aprovacéo no Plenario do Congresso.

c) a regulamentacédo por decreto veicula norma aplicavel apenas ao Poder
Executivo, uma vez que nao se aplica as obras sob responsabilidade dos
Poderes Legislativo, Judiciario e do Ministério Publico, haja vista a
separacdo constitucional, abrindo a possibilidade de normatizacao
diferente para a mesma matéria.

Desde a LDO 2000 até a LDO 2013, as disposi¢des sobre custos de obras e
servicos de engenharia passaram por uma evolugcdo que, sem duvidas, foi positivamente
influenciada pela discussdo da matéria no Poder Legislativo. Os referenciais de pregos,
em especial Sinapi e Sicro, sdo importantes instrumentos no controle de custos de obras
publicas cujo aprimoramento pode ser parcialmente atribuido as recentes leis de diretrizes
orcamentarias.

Por outro lado, deve-se reconhecer que ha aspectos negativos associados a
definicdo de regras sobre custos de obras e servicos de engenharia em uma lei aplicavel
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ao periodo de um ano. Tal situacdo pode gerar incertezas sobre as regras futuras,
considerando que o ciclo de contratacdo e execucdo em obras publicas frequentemente é
mais longo do que um exercicio financeiro. Embora ndo se desconheca esse aspecto, a
manutencgao de tais regras na LDO ainda se apresenta como alternativa mais efetiva que
a utilizacdo de decreto, como quer o Poder Executivo, pelas razées antes expostas, pelo
menos até que lei ordinaria especifica regule definitivamente a matéria.

Vale lembrar que o uso de decreto com a finalidade de tratar de matéria tipica
de lei, situacdo que pode estar caracterizada pelo Decreto n® 7.983/2013, viabiliza o
exercicio, pelo Congresso Nacional, da competéncia exclusiva que Ihe confere o art. 49,
V, da Constituicdo Federal, permitindo-lhe sustar os atos normativos do Poder Executivo
gue exorbitem do poder regulamentar ou dos limites de delegacao legislativa.

Por fim, o Projeto estabelece que os sitios de consulta a remuneracdo e
subsidio recebidos por membros de Poder e ocupantes de cargo, posto, graduacao,
funcdo e emprego publico disponibilizados pelos Poderes, pelo MPU e pela DPU devem
possibilitar a consulta direta da relacdo nominal dos ocupantes e as respectivas
remuneracdes, bem como permitir a gravacdo de relatérios em formatos eletrénicos
abertos e ndo proprietarios de planilhas, contendo a integralidade das informacdes
disponibilizadas na consulta.
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