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Esta nota técnica conjunta’ é elaborada em cumprimento ao disposto no art. 154, § 22, da
Resolugédo n? 1, de 2006-CN, que dispde sobre a Comissdo Mista de Planos, Or¢camentos Publicos
e Fiscalizacdo — CMO e trata da tramitacdo das matérias a que se refere o § 12 do art. 166 da
Constituicao.

Neste documento, faz-se analise do projeto de lei orcamentaria anual para o exercicio de
2016 — PLOA 2016 (PL n2 7, de 2015-CN), encaminhado mediante Mensagem n2 325, de 2015 (na
origem), com o proposito de oferecer elementos que auxiliem a discussdo da proposta
or¢camentaria durante sua tramitacdo no Congresso Nacional.

A andlise ndo esgota a tematica que perfaz a proposta orcamentaria, mas abrange temas
gue despertam maior interesse, tais como: cenario macroecondmico; estrutura do projeto e sua
compatibilidade com o PPA e a LDO; politica fiscal considerada na elaboracdo da proposta
orcamentaria; receitas e gastos tributarios; despesas relativas ao cumprimento de limites
constitucionais e legais; pessoal e encargos sociais; despesas previdenciarias e assistenciais;
compensacdo aos estados exportadores por perda na arrecadacdo do ICMS; investimentos e
inversoes financeiras; divida publica federal e restos a pagar; reserva de contingéncia; autorizacédo
para abertura de créditos suplementares; aspectos relativos a transparéncia orcamentaria; e obras
com indicios de irregularidades graves.

N

Importa consignar que os dados e as informacfes relativos ao PLOA 2016 e a sua
tramitacdo no Congresso Nacional sao divulgados por érgdos do Congresso Nacional, em especial
pela CMO e pelas Consultorias de Orcamento (CONOF/CD e CONORF/SF). A divulgacao de
dados e informacgdes é feita por intermédio da publicagdo de avulsos impressos e, na internet, por
meio de planilhas, textos e bases de dados, a exemplo do Orgcamento Brasil (Camara dos
Deputados) e do SIGA Brasil (Senado Federal)?.

1. Cenario Macroecondmico — 2015 a 2016

Ingo Antonio Luger — Conof/CD
José Rui Gongalves Rosa — Conorf/SF

A verificacdo da adequacao das projecdes do PLOA 2016 requer avaliacdo dos indicadores
recentes da atividade econdmica e exame prospectivo da conjuntura internacional. A comparacéao
das previsGes da proposta com aquelas formuladas por agentes econdémicos privados e entidades
de pesquisa contribui para uma avaliacdo adequada das projecdes orcamentarias.

O PLOA 2016 baseia suas projecles fiscais na retomada gradual do crescimento
econdmico, a partir da recessdo que a economia brasileira vem atravessando. No entanto, as
perspectivas para o ano de 2016 ainda ndo sdo de todo alentadoras, na avaliacdo oficial®,
conforme mostra a tabela abaixo, a qual contém os principais parametros empregados ha
elaboragdo da proposta orgamentéaria para 2016, comparados com os adotados no PLOA 2015, na

! Este trabalho é de inteira responsabilidade de seus autores, néo representando necessariamente a opinido da Camara dos Deputados
ou do Senado Federal, nem da Comissdo Mista de Orgcamentos. Todos os direitos reservados. Este trabalho podera ser reproduzido ou
transmitido total ou parcialmente, citada a fonte.

20s enderecos s&0 0s seguintes:
http://www.camara.gov.br/internet/orcament/principal/
http:/www.senado.gov.br/sf/orcamento/

® A Mensagem Presidencial que encaminha o PLOA 2016 afirma que “O cenario de baixo crescimento econdmico e déficit primario
restringiram as acgdes de politica econdmica, pois foi necessario reverter a trajetoria fiscal em curso para assegurar a sustentabilidade
de médio prazo da divida publica brasileira. Nesse sentido, o governo busca a retomada do crescimento econdmico de forma gradual e
sustentavel. Para isso, tem adotado um amplo conjunto de acgdes voltadas para a estabilizacdo da politica fiscal e expansdo do
investimento. Os programas de subsidios e politicas publicas em diversas areas foram revistos. Foi dado inicio a um processo de longo
prazo de reestruturacdo das despesas obrigatérias (seguro desemprego, pensdes, previdéncia, pessoal, etc.). A revisdo das
desoneragdes e a politica de realinhamento de precos publicos e da taxa de cambio gerardo os incentivos corretos para o setor privado
alocar seus recursos de modo mais eficiente. Ademais, o governo ampliou e redesenhou o programa de concessdes em infraestrutura
para estimular o aumento da taxa de investimento” (pag. 12).
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LOA 2015 e na reprogramacao do 3° bimestre, contida no Relatorio de Avaliagdo de Receitas e
Despesas Primarias.

TABELA 1 - PARAMETROS MACROECONOMICOS

2015 2016
Pardmetros PLOA LOA Reporogramagéo PLOA
32 bimestre

PIB real - variagao % 3,0 0,77 -1,49 0,2
PIB nominal - R$ bilhdes 5.756,50 | 5.522,80 5.831,38| 6.253.17
IPCA acumulado - variagéo % 5,00 6,49 9,00 5,40
IGP-di acumulado - variagéo % 5,50 5,69 7,37 5,50
Taxa Over Selic - média % 10,91 12,07 13,12 13,42
Taxa Cambio - média - R$/US$ 2,45 2,59 3,07 3,39
Massa Sal Nominal - variagdo % 10,35 10,35 1,74 2,32
Salario Minimo - R$ 788,06 788,00 788,00 865,50
Reajuste Nominal Sal Minimo - var. % 8,80 9,83
Reajuste demais Beneficios. Prev. — var. % 6,2 9,67

Fonte: PLOA e LOA 2015 / Relatério de Avaliagdo de Receitas e Despesas Primarias - 32 bimestre de 2015 / PLOA 2016.

A tabela 1 mostra que a expectativa de crescimento econdmico real para 2015 enfraqueceu
durante o ano, chegando a 1,49% negativo no Relatério de Avaliacdo de Receitas e Despesas
Priméarias do 3° bimestre. J4 para o ano de 2016, espera-se 0,2% de crescimento, indicando
expectativa de reverséo da recesséo.

No entanto, esta projecéo ainda nédo incorpora os dados do PIB para o 22 trimestre de 2015,
divulgados em agosto pelo IBGE, que apontaram recuo de 1,9% no periodo, relativamente aos
primeiros trés meses do ano (com ajuste sazonal)*. Pela 6tica da oferta (produto) quase todos os
subsetores apresentaram variacdo negativa em relacdo ao 12 trimestre, com destaque para
construcao civil (-8,4%), indastria de transformacdo (-3,7%), comeércio (-3,3%) e agropecuaria
(-2,7%). Ja na dtica da demanda (despesa), cairam as importacdes (-8,8%), a formacao bruta de
capital fixo — FBCF (-8,1%), que j& se encontra no oitavo trimestre consecutivo de queda, e 0
consumo das familias (-2,1%). J& as exportacdes de bens e servicos aumentaram 3,4% e 0
consumo da administrac&o publica 0,7%>°.

Assim, os dados do IBGE indicam claramente a continuidade da recessdo em 2015 e a
expectativa do governo de que o PIB cresca 0,2% em 2016 ainda é moderadamente otimista.
Contudo, merece atencdo o desempenho relativamente bom do setor externo, que pode se

contrapor, em parte, ao impulso advindo da forte queda dos investimentos.

A comparagdo com outros paises também ndo é animadora. Este ano o crescimento do
Brasil deve ser menor que o crescimento mundial, segundo as Ultimas proje¢cbes do Fundo
Monetario Internacional, que espera média de crescimento do produto mundial de 3,3% em 2015 e
queda de 1,5% do brasileiro. J& para 2016, as projecdes sdo de crescimento de 3,8% para o
mundo e de 0,7% para o Brasil — superior, portanto ao previsto no PLOA 2016°. Para o futuro

* Em relagdo ao segundo trimestre de 2014 (mesmo periodo), o PIB sofreu retragdo maior ainda, de 2,6%. J& no acumulado dos quatro
trimestres terminados no segundo trimestre de 2015, o PIB registra queda de 1,2% em relacdo aos quatro trimestres imediatamente
anteriores, e no resultado para o primeiro semestre de 2015, o PIB caiu 2,1% em relagdo a igual periodo de 2014 (cf. IBGE:
“Comentario: A Economia Brasileira no 22 Trimestre de 2015: Visdo Geral”). As Expectativas de Mercado, publicadas pelo Boletim
Focus de 04/09/2015, apontam retracédo de 2,44% para 2015 e de 0,5% para 2016.

® O PIB acumulado nos quatro trimestres terminados em junho de 2015 apresentou a mencionada queda de 1,2% em relaco aos
quatro trimestres imediatamente anteriores como resultado da contragéo de 1,0% do valor adicionado a precos bésicos e do recuo de
2,8% nos impostos sobre produtos liquidos de subsidios. O resultado do valor adicionado decorreu de variagfes nos seguintes setores:
agropecuaria (+1,6%), indistria (-2,9%) e servigos (-0,5%). Na andlise da despesa, todos os componentes da demanda interna
apresentam resultado negativo no acumulado dos quatro trimestres: a FBCF caiu 7,9%; a despesa de consumo das familias, 0,6%; e a
despesa de consumo do governo, 0,3%. No setor externo, as Importacdes de bens e servigos cairam 4,7% enquanto as exportacdes de
bens e servigos cresceram 1,0%.

® FMI: World Economic Outlook (WEO) - atualizac&o de 09/07/2015. Dentre os BRICS o crescimento do Brasil este ano sé ndo deve ser
pior que o da Russia (-3,4%). A previsdo de crescimento para as economias mais avancadas é de 2,1% em 2015 e de 2,4% em 2016
(2,5% e 3,0% para os EUA e 1,5% e 1,7% para a Zona do Euro, respectivamente). Ja a China devera desacelerar para o patamar de
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proximo, causam preocupacao a queda dos precos das commodities, induzida parcialmente pelo
enfraquecimento da demanda chinesa, e a possibilidade de alta dos juros norte-americanos, com
reflexos no mercado de cambio (apreciacdo do doélar frente ao real).

Outros indicadores confirmam o prognéstico recessivo para a economia em 2015. A
producéo industrial caiu 1,5% entre junho e julho de 2015, 8,9% entre julho/2014 e julho/2015 e
5,3% no acumulado dos Ultimos 12 meses em relacdo aos doze anteriores’.

Da mesma forma, o mercado de trabalho € motivo de crescente preocupacao. De acordo
com a Pesquisa Mensal de Emprego do IBGE, em julho deste ano a taxa de desocupacéo foi de
7,5%, 0,6 ponto percentual acima da referente a junho (6,9%) e 2,6 acima da observada em julho
de 2014 (4,9%)®. Trata-se da taxa de desocupacdo mais elevada para o més de julho desde 2009,
guando atingiu 8,0%. Ja o rendimento médio real habitual dos trabalhadores (R$ 2.170,70) ficou
estatisticamente estavel frente a junho (R$ 2.163,54) e recuou 2,4% em relagdo a julho de 2014
(R$ 2.223,87)°.

O impulso que poderia ser dado & economia por uma politica monetaria menos restritiva
esbarra na necessidade de conter a inflagdo, que disparou no ano corrente, fruto do
descongelamento dos precos administrados, especialmente tarifas de energia e precos de
combustiveis, além da forte desvalorizacdo cambial'®. Portanto, a taxa de juros Selic vem subindo
desde 2013, em duas etapas: entre abril de 2013 e abril de 2014 subiu de seu minimo histérico de
7,25% ao ano para 11,00%; em outubro de 2014 retomou a trajetéria de alta até a pendltima
reunido do COPOM, em julho deste ano, quando chegou a 14,25%. Este nivel foi mantido na
dltima reunido do Comité, ocorrida em 02/09/2015™.

De fato, a inflagdo medida pelo IPCA vem subindo de forma acentuada em 2015. Apés
fechar o ano de 2013 com 5,91% e o de 2014 com 6,41%, o indice acumula alta de 9,56% nos
doze meses findos em julho, e de 9,53% findos em agosto de 2015%. As Expectativas de Mercado,

6,8% em 2015 e 6,3% em 2016. O Brasil também deve crescer sensivelmente menos que a América Latina e Caribe, para quem a
previséo (incluindo o Brasil) é de 0,5% em 2015 e 1,7% em 2016.

" Cf. IBGE: Pesquisa Industrial Mensal — Producédo Fisica. O Instituto nota (Sala de Imprensa — Noticias — em 02/09/1015) que, na
comparagéo de julho de 2014 com julho deste ano, a mencionada queda tem perfil disseminado alcangando as quatro grandes
categorias econdmicas, 23 dos 26 ramos, 72 dos 79 grupos e 69,9% dos 805 produtos pesquisados: “Entre as atividades, a de veiculos
automotores, reboques e carrocerias, que recuou 19,1%, e a de produtos alimenticios (-7,2%) exerceram as maiores influéncias
negativas na formagdo da média da industria (...). Outras contribuicdes negativas relevantes vieram de equipamentos de informatica,
produtos eletrénicos e Opticos (-34,8%), de coque, produtos derivados do petr6leo e biocombustiveis (-6,2%), de maquinas e
equipamentos (-15,1%), de produtos de metal (-13,0%), de maquinas, aparelhos e materiais elétricos (-15,7%), de metalurgia (-7,9%),
de outros produtos quimicos (-6,4%), de produtos farmoquimicos e farmacéuticos (-14,3%), de bebidas (-10,5%), de produtos de
borracha e de material plastico (-9,0%) e de produtos téxteis (-18,6%)". As Expectativas de Mercado, publicadas pelo Boletim Focus de
04/09/2015, apontam retracéo da atividade industrial de 6,0% em 2015 e crescimento de 0,72% em 2016.

8 Dessa forma, em julho de 2015, a populagéo desocupada(1,8 milhdo de pessoas) cresceu 56,0% (mais 662 mil pessoas em busca de
trabalho) em relag&o a julho de 2014. J& o nimero de trabalhadores com carteira de trabalho assinada no setor privado (11,3 milhdes)
recuou 1,5% na comparacdo mensal e caiu 3,1% (menos 359 mil pessoas com carteira assinada) em doze meses.

® A massa de rendimento médio real habitual dos ocupados (R$ 49,9 bilhées) em julho de 2015 ficou estatisticamente estavel frente a
junho e recuou 3,5% na comparagéo anual.

10 A esse respeito, observa o Sumario Executivo do Ultimo Relatério de Inflagdo do BC (junho/22015): “Na visdo do Copom, o fato de a
inflagdo atualmente se encontrar em patamares elevados reflete, em grande parte, os efeitos dos dois processos de ajustes de precos
relativos na economia — realinhamento dos precos domésticos em relagéo aos internacionais e realinhamento dos precos administrados
em relacdo aos livres. Nesse contexto (..) o Comité nota (..) que esses ajustes fazem com que a inflagéo se eleve no curto prazo e
tenda a permanecer elevada em 2015, necessitando determinac@o e perseveranca para impedir sua transmissdo para prazos mais
longos. Ao tempo em que reconhece que 0s ajustes de precos relativos tém impactos diretos sobre a inflagdo, o Comité reafirma sua
visdo de que a politica monetéaria pode e deve conter os efeitos de segunda ordem deles decorrentes, para circunscrevé-los a 2015".

* A Nota & Imprensa da 1932 Reunido afirma, de forma habitualmente laconica: "Avaliando o cenario macroecondmico, as perspectivas
para a inflagéo e o atual balanco de riscos, o Copom decidiu, por unanimidade, manter a taxa Selic em 14,25% a.a., sem viés. O Comité
entende que a manutencdo desse patamar da taxa basica de juros, por periodo suficientemente prolongado, é necesséria para a
convergéncia da inflacdo para a meta no final de 2016".

2 Sobre o IPCA de agosto/2015, que parece inaugurar a esperada queda do indice, o IBGE nota (Sala de Imprensa 10 de setembro)
que o “Indice Nacional de Pregos ao Consumidor Amplo (IPCA) de agosto variou 0,22% e ficou 0,40 ponto percentual (p.p.) abaixo do
0,62% registrado em julho e 0,03 p.p., aquém do 0,25% de agosto de 2014. E o menor IPCA para os meses de agosto desde 2010,
guando registrou 0,04%. Com isto o resultado do ano foi para 7,06%, bem mais do que os 4,02% de igual periodo de 2014. Em relagdo
ao acumulado de janeiro a agosto, foi a taxa mais elevada desde 2003 (7,22%). Nos Ultimos 12 meses, o indice situou-se em 9,53%,
proximo aos 9,56% dos 12 meses imediatamente anteriores”.
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publicadas pelo Boletim Focus de 04/09/2015, apontam IPCA de 9,29% para 2015 e 5,58% para
2016,

Quanto ao balanco de pagamentos, vale destacar o déficit nas transacdes correntes, de
US$ 89,4 bilhdes (4,34% do PIB) nos 12 meses findos em julho, que representa resultado melhor
em relagdo ao observado ao final de 2014, quando o déficit somou US$ 103,6 bilhdes (4,42% do
PIB). A expectativa € que a desvalorizacdo do Real frente as principais moedas conversiveis no
decorrer deste ano'* produza efeitos positivos sobre a balanca comercial. Apesar de a recente
melhora ser resultado da queda maior das importacées em relacdo a queda das exportagdes™, o
setor externo tornou-se uma esperanca para dinamizar nossa economia no futuro préximo.

Finalmente, causa preocupacao especial o rebaixamento recente do rating brasileiro pela
agéncia Standard & Poors, de “BBB-" para “BB+”, com perspectiva negativa, o que significa a
perda do investment grade, segundo esta agéncia'®. O rebaixamento tem forte correlacdo com a
deterioracdo da situacéo fiscal brasileira, comentada no item 2.2 desta nota técnica.

Deve-se mencionar que, em 22 de setembro, o Poder Executivo divulgou o Relatério de
Avaliagdo de Receitas e Despesas Primarias do 42 bimestre, em que considera novos parametros
para 2015, dos quais se destaca a projecdo de queda no PIB de 2,44%. A tabela 1.1 abaixo
atualiza a apresentada no inicio dessa secdo, com o objetivo de oferecer melhor visualizacdo das
mudancas nos parametros:

TABELA 1.1- PARAMETROS MACROECONOMICOS

2015
Parametros PLOA LOA Reprogramacgao F;b?g‘
32 bim. 42 bim.
PIB real - variagdo % 3,0 0,77 -1,49 2,44 0,2
PIB nominal - R$ bilhdes 5.756,50| 5.522,80| 5.831,38| 5.797,25| 6.253.17
IPCA acumulado - variagéo % 5,00 6,49 9,00 9,29 5,40
IGP-di acumulado - variagéo % 5,50 5,69 7,37 7,75 5,50
Taxa Over Selic - média % 10,91 12,07 13,12 13,30 13,42
Taxa Cambio - média - R$/US$ 2,45 2,59 3,07 3,25 3,39
Massa Sal Nominal - variagao % 10,35 10,35 1,74 4,33 2,32
Salario Minimo - R$ 788,06 788,00 788,00 788,00 865,50
Reajuste Nominal Sal Minimo - var. % 8,80 9,83
Reajuste demais Beneficios. Prev. — var. % 6,2 9,67

Fonte: PLOA e LOA 2015 / Relatorio de Avaliagdo de Receitas e Despesas Primérias - 32 e 42 bimestres de 2015 / PLOA 2016.

2. Visao Geral do PLOA 2015

Nesta secdo sdo abordadas a estrutura geral do PLOA 2016, a politica fiscal que o
fundamenta e a compatibilidade da proposta com o PPA e a LDO.

¥ para o IGP-DI, as expectativas s&o de inflagao de 7,75% em 2015 e 5,50% em 2016.

 As Expectativas de Mercado, publicadas pelo Boletim Focus de 4 de setembro, apontam para uma taxa de cambio — fim de periodo,
frente ao US$, de R$ 3,60 para 2015 e R$ 3,70 para 2016. Para a taxa de cambio — média do periodo as expectativas séo de R$ 3,29
para 2015 e R$ 3,65 para 2016.

* O MDIC informa (em: “Noticias”, de 08/09/2015) que, até a primeira semana de setembro, “as exportacdes deste ano totalizaram US$
131,513 bilhdes e as importagbes, US$ 123,657 bilhGes, gerando um superavit US$ 7,856 bilhdes. As exportacdes acumularam média
diaria de US$ 773,6 milhdes, valor 16,5% menor que o verificado no mesmo periodo de 2014 (US$ 926 milhdes). As importagdes
apresentaram desempenho médio diario US$ 727,4 milhdes, 21,7% abaixo do registrado no mesmo periodo de 2014, quando a média
diaria das importacdes foi de US$ 929,4 milhdes. No ano, a corrente de comércio soma US$ 255,170 bilhdes, com desempenho médio
diario de US$ 1,501 bilh&o. O valor é 19,1% menor que o verificado em 2014 (US$ 1,855 bilh&o)”.

6 Ja as agéncias de classificacdo de risco Moody’s e Fitch, mantém, por ora, o Brasil na categoria investment grade. A Moody's
rebaixou a nota de crédito do Brasil de "Baa2" para "Baa3" e mudou a perspectiva do rating do pais de negativa para estavel, em
12/08/2015. Ja na Fitch, o Brasil ainda esta a dois niveis do grau especulativo (‘BBB”).
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2.1. Estrutura do PLOA 2016

Arthur Falcao Freire Kronenberger — Conof/CD
Tiago Mota Avelar Almeida — Conof/CD

Diogo Antunes de Siqueira Costa — Conorf/SF
Rafael Inacio De Fraia e Souza — Conorf/SF

O PLOA 2016 estima receita e fixa despesa no montante de R$ 3.000,3 bilhdes, sendo R$
96,9 bilhdes relativos ao orgamento de investimento das estatais.

O total dos or¢camentos fiscal e da seguridade social é de R$ 2.903,4 bilhées, dos quais R$
885,0 bilhdes referem-se ao refinanciamento da divida publica, que consiste na amortizacdo do
principal da divida contratual ou mobiliaria com recursos obtidos a partir da realizacdo de novas
operac6es de crédito (emiss&o de titulos)*’.

Os valores relativos a cada orcamento integrante do projeto, inclusive valores liquidos do
refinanciamento da divida publica, séo apresentados na tabela 2.

TABELA 2 - PLOA 2016 - PRINCIPAIS COMPONENTES

R$ bilhdes

N PLOA 2016 Refinangiqmento da | PLOA '2016.(Liquido de

Descri¢éo Divida Refinanciamento)

Receitas Despesas | Receitas | Despesas | Receitas | Despesas
Orcamento. Fiscal e da Seg. Social 2.903,42 2.903,42 885,00 885,00 | 2.01842 2.018,42
Fiscal 2.261,17 2.062,04 885,00 885,00 1.376,17 1.177,04
Seguridade Social 642,25 841,38 - - 642,25 841,38
(+) Orgam. Invest. das Estatais 96.90 96.90 - - 96.90 96.90
(=) Total do Projeto 3.000,32 3.000,32 885,00 885,00 2.115,32 2.115,32

Fonte: PLOA 2016 e SIOP/SOF

Considerando-se valores liquidos do refinanciamento da divida, a receita prevista para
2016 relativa aos orcamentos fiscal e da seguridade social alcanca R$ 2.018,4 bilhdes'®, sendo R$
1.455,0 bilhdes (72,1%) referentes a receita corrente e R$ 563,5 bilhBes (27,9%) a receita de
capital. A receita corrente liquida — RCL, apurada em conformidade com o art. 29, inciso 1V, da Lei
Complementar n2 101, de 2000, esta estimada em R$ 759,4 bilhdes.

A tabela 3 apresenta os valores estimados, liquidos de refinanciamento, para receitas e
despesas no PLOA 2015 e PLOA 2016.

TABELA 3 - COMPARAGAO ENTRE O PLOA 2015 E O PLOA 2016 (LIQUIDOS DE REFINANCIAMENTO)

R$ bilhGes

- PLOA 2015 PLOA 2016

Descricao - -

Receitas | Despesas | Receitas | Despesas
Projeto de Lei Orcamentéria 2.100,5 2100,5| 2.11532| 2.11532
Orgcamento de Investimento das Estatais 105,7 105,7 96.90 96.90
Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social 1.994,8 1.994,8 | 2.01842| 2.01842
Orgamento Fiscal 1.300,0 12104 | 1.376,17 | 1.177,04
Orgamento da Seguridade Social 694,8 7844 | 642,25 841,38

Fonte: PLOA 2015, PLOA 2016 e SIOP/SOF

Em relagdo a proposta para 2015, o PLOA 2016 prevé acréscimo de R$ 23,6 bilhdes
(1,2%) no total dos orcamentos fiscal e da seguridade social, sem considerar os valores relativos

7 No refinanciamento, receita de operacdes de crédito e despesa com amortizacdo tém o mesmo valor, ndo afetando de imediato o
montante da divida publica. O efeito incremental ocorre posteriormente em fungéo de juros e encargos incidentes.

'8 N&o ha correspondéncia entre os montantes das operacdes internas aos orgamentos fiscal e da seguridade social, pois as receitas
(categorias econdmicas 7 e 8) e despesas (modalidades de aplicagdo 91) intraorcamentarias alcancam R$ 39,4 bilhdes e R$ 41,2
bilhdes, respectivamente.
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ao refinanciamento da divida publica. A tabela 4 sintetiza essa variagcdo por grupo de natureza da
despesa.

TABELA 4 - COMPARAQAO POR GND ENTRE O PLOA 2015 E O PLOA 2016
(LIQUIDOS DE REFINANCIAMENTO)

Grupo de Natureza da Despesa PLOA 2016 — PLOA 2015 | PLOA 2016 - PLOA 2015
(Variagdo em R$ bilhdes) (Variagdo %)

1 - Pessoal e Encargos Sociais 31,6 12,3%
2 - Juros e Encargos da Divida 78,9 35,0%
3 - Outras Despesas Correntes 474 4,5%
4 - Investimentos (23,3) -38,2%
5 - Inversdes Financeiras (6,7) -1,1%
6 - Amortizagédo da Divida (103,0) -39,2%
9 - Reserva de Contingéncia (1,3) -3,1%
Acréscimo em relagdo ao PLOA 2015 23,6 1,2%

Fonte: SIOP/SOF

Destaque-se que a integralidade das despesas da seguridade social (R$ 841,4 bilhées) nao
pode ser atendida por suas receitas (R$ 642,3 bilhdes). Assim, o déficit de R$ 199,1 bilhdes é
coberto por receitas do orgamento fiscal, no qual se projetam receitas de R$ 1.376,2 bilhGes e
despesas de R$ 1.177,0 bilhdes'. Como o PLOA 2015 apresentava déficit do orcamento da
seguridade social de R$ 89,6 bilhdes, verifica-se aumento substancial de 122,2%. Se considerada
a projecdo contida no PLOA 2014 (déficit no orcamento da seguridade de R$ 65,9 bilhdes), o
crescimento do déficit em dois anos foi de aproximadamente R$ 133,2 bilhdes, equivalente a
202,1% de variacdo. Ressalte-se que o PLOA 2016 considera os efeitos da aprovacdo da
desvinculagdo das receitas da Unido — DRU, proposta na PEC 87, 2015°°. Caso no fosse
considerada a DRU, o déficit no orcamento da seguridade social projetado para 2016 reduziria em
aproximadamente R$ 121,4 bilhdes* e seria de R$ 77,7 bilhdes.

Quanto ao orgcamento de investimento das estatais, ha uma redu¢do nominal de 8,3% dos
valores propostos para 2016, se comparado com 2015. As receitas estimadas para 2016 (R$ 96,9
bilhdes) originam-se de recursos proprios (R$ 49,4 bilhdes), que sdo complementados por
operacdes de crédito (R$ 39,5 bilhdes), outros recursos de longo prazo (5,8 bilhdes) e por
transferéncias relativas ao aumento de participa¢éo no capital das empresas (R$ 2,2 bilhdes).

2.2. Politica Fiscal

José Fernando Cosentino Tavares — Conof/CD

A mensagem presidencial que acompanha o PLOA 2016 silencia sobre a importancia da
coordenacdo nas esferas fiscal e monetéria, depois de citd-la seguidamente nas mensagens
anteriores, até a de 2015. A proposta orgcamentéria desta vez prevé déficit primario em 2016.

Sobre a reducdo da meta de superavit primério, a mensagem recorda o programa gradual
de reequilibrio fiscal iniciado em 2015, que foi revertido. Esse programa, delineado no final de
2014, buscava resultado positivo do setor publico consolidado equivalente a 1,2% do PIB neste
ano (e 2% nos seguintes), como mostra a tabela 5 e foi calculado no momento em que governo e

9 A diferenca negativa no orcamento da seguridade corresponde a uma diferenca positiva no orgamento fiscal, mantendo-se equilibrio
entre receitas e despesa quando considerados esses orgcamentos conjuntamente.

% A PEC 87/2015 propde a prorrogagao da vigéncia da DRU até 2023 e altera sua férmula de calculo, conferindo a seguinte redagéo ao
art. 76 do ADCT: “Séo desvinculados de 6rgdo, fundo ou despesa, até 31 de dezembro de 2023, trinta por cento da arrecadagéo da
Unido relativa as contribuicdes sociais, sem prejuizo do pagamento das despesas do Regime Geral da Previdéncia Social, as
contribuigbes de intervencéo no dominio econdmico, as taxas e a participacao no resultado da exploragéo de recursos hidricos para fins
de geracdo de energia elétrica e de outros recursos minerais, ja instituidas ou que vierem a ser criadas até a referida data, e as
destinacdes a que se refere a alinea “c” do inciso | do caput do art. 159 da Constitui¢édo.”

# valor obtido na fonte de recursos 900 - “Recursos Ordinarios”, de aplicacdo condicionada.
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mercado acreditavam em superavit primario de 0,19% do PIB em 2014 e crescimento de 0,80% do
PIB em 2015.

TABELA 5 - RESULTADOS FISCAIS DO SETOR PUBLICO NAO FINANCEIRO, 2011-2016

(% do PIB)

Realizado 2015 2016

ltem Lpo [Realiz | PLNM5.de PLDO | PLOA |F
, 2015* ocus ocus
20111 2012 | 2013 | 2014 | 5 | At = 18/09 | 2016 | 2016 | 18/09
Julho | Cheio [Minimo

Superavit Primério 204| 223 177](059)| 120] o049 045|030 ] 020 070/ (034 ] 0,00

Unido 214| 180| 145|041)| 100 026)| 010| (038)| .| 055/ (049)
Governos Regionais | 0,80 | 042| 032|(018)| 020| 045| 005 005| .| o015 015 .
(-) Juros Liquidos 541| a54| 483| 564| 530| 866| 715| .| 780| 528| 556| 7.00
(=) Resultado Nominal | (247) | 2.31) | 3.05) | 6.23)| 4.10) | 847)| .00)| .| ©00)| 4.58)| 5.90)| (7.00)
Divida Liquida 3448|3289 | 3153| 3411| 3740 3420| 3610 .| 3630| 3800 39.00| 3920

Divida Bruta (Gov. Geral) | 51,29 | 54.82 | 53,28 | 5891 | 6410 | 6459 | 6550| . 66,40 | 6840

Fonte: Mensagem presidencial que acompanha o PLOA 2016; Banco Central do Brasil; boletim Focus de 04/08/2015; PLN n® 5, de 2015.
Elaboragéo da Consultoria de Orgamento/CD.
*O PLN n2 5, de 2015, prevé alteragdes na LDO 2015.

Junto com a meta, a época, foi apresentado um conjunto de medidas para reduzir
despesas, recuperar a arrecadacdo e conter a progressao da divida publica, que em parte
enfrentaram dificuldades para serem aprovadas pelo Congresso. De la para ca, diante do
insucesso ou do sucesso parcial das iniciativas originais, o Executivo continuou a adotar ou a
propor nova legislacéo, principalmente no campo das receitas.

Choques econdmicos que ocorreram desde o final de 2014, como a piora dos termos de
troca dos produtos brasileiros de exportacdo, a crise da construcdo civil, a crise hidrica e a
desaceleracdo da economia chinesa, e as consequentes incerteza e deterioracdo dos indicadores
de confianca, teriam mudado o cenario (agora, expectativa de 2,7% de retracdo do PIB em 2015,
Selic de 14,25% e inflagdo acima de 9,3%) e frustrado as previsdes de receita.

De acordo com o PLN ne 5, de 2015, que altera a LDO 2015, a meta do corrente exercicio
para o setor publico consolidado ficara entre superavit de 0,15% do PIB (R$ 8,7 bilhes) e déficit
de 0,30% do PIB (R$ -17,7 bilhdes). De fato, referido projeto prevé que a meta seja reduzida em
funcdo da frustracéo de arrecadacéo, até 0,45% do PIB (R$ 26,4 bilhdes®®). No caso da Unido, a
meta ficara entre superavit de 0,10% do PIB (R$ 5,8 bilhdes) e déficit 0,35% do PIB (R$ -20,6
bilhdes).

Para 2016, o resultado implicito na proposta é déficit primario de 0,34% do PIB para todo o
setor publico. Com economia primaria negativa, taxa de juros elevada e baixo crescimento, o
endividamento publico devera se agravar. De acordo com a mensagem, a divida bruta do governo
geral devera atingir 68,4% do PIB em 2016 (aumento de 9,5 pontos percentuais em relagédo a
2014) e a divida liquida do setor publico, 39,0% do PIB (aumento de 4,9 pontos percentuais em
relacdo a 2014). Quanto ao déficit nominal do setor publico, estima-se que alcancara 7% do PIB
em 2015 e, em funcdo de reducdo acentuada, embora sem explicacdo clara, dos juros liquidos
incorridos, 5,9% do PIB em 2016.

Os analistas do setor financeiro consultados pelo boletim Focus sdo mais pessimistas. Para
2015, esperam déficit primario de 0,2% do PIB e déficit nominal de 8,0% do PIB para o setor
publico consolidado. Para 2016, os progndésticos sao de, respectivamente, resultado primério igual
a zero e déficit nominal de 7,0% do PIB.

2 Desse total, R$ 21,4 hilhdes referem-se a receitas que dependem da aprovagéo da MP n¢ 685, de 2015, e do PLS ne 298, de 2015, e
R$ 5,0 bilhdes séo relativos a receitas de concessdes e permissdes.
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Para os orcamentos fiscal e da seguridade social, a proposta or¢camentéria de 2016
contempla déficit priméario de 0,49% do PIB (R$ 30,5 bilhdes). Juros nominais serdo, segundo a
mensagem, de 4,26% do PIB (R$ 266,1 bilhdes) e o déficit nominal de 4,74% do PIB (R$ 296,6
bilhdes). Todos esses indicadores representam piora em relagdo aos exercicios anteriores.

A tabela 6 mostra, segundo o formato de apresentacdo das necessidades de financiamento
pelo Tesouro Nacional, os principais agregados de receitas e despesas do governo central no
periodo 2013 a 2016.

TABELA 6 - DEMONSTRATIVO DOS RESULTADOS PRIMARIO E NOMINAL DO GOVERNO CENTRAL

Discririnca Realizado 2013 Realizado 2014 Reprogramado 2015 PLOA 2016
seriminago R$ Milhdes |%PIB | R$Milhdes |%PIB | R$Milhdes | % PIB R$ Milhdes | % PIB
. RECEITA PRIMARIA TOTAL 1.178.987,7 | 22,86 | 1.221.465,6 | 22,12 | 1.325.311,1 | 22,73 | 1.401.824,7 | 22,42
1.1. Receita Administrada pela Receita Federal do Brasil 719.196,8 | 13,94 | 739.171,7| 13,39 | 818.877,4| 14,04 | 862.752,7 | 13,80
1.2. Arrecadagéo Liquida do Regime Geral da Previdéncia Social 307.147,0 | 596 | 337.503,1| 6,11 | 349.964,2| 6,00| 366.087,1| 5,85
1.3. Receitas Nao Administradas pela RFB 152.643,9 | 2,96 | 144.790,8| 2,62 | 156.469,5| 2,68| 172.984,9| 2,77
IIl. TRANSF. A ESTADOS E MUNICIPIOS (liquidado) 187.667,0 | 3,64 | 205.891,9| 3,73 | 2042614 | 350| 218.0222| 3,49
IIl. RECEITA LIQUIDA DE TRANSFERENCIAS (1 - Il) 991.320,8 | 19,22 | 1.015.573,7 | 18,39 | 1.121.049,7 | 19,22 | 1.183.802,4 | 18,93
IV. DESPESA PRIMARIA TOTAL (empenho liquidado) 955.378,9 | 18,52 | 1.051.561,8 | 19,05 | 1.105.356,6 | 18,96 | 1.211.233,2 | 19,37
IV.1. Pessoal e Encargos Sociais 206.964,0 | 4,01 | 2229931 | 4,04| 239.6453| 4,11 | 266.907,6| 4,27
IV.2. Beneficios da Previdéncia 358.579,4| 6,95| 402.0872| 7,28| 438.850,5| 753| 491.001,3| 7,85
IV.3. Outras Despesas Obrigatorias (*) 143.403,1| 2,78 | 170.2350| 3,08| 192.941,4| 331| 2029059 | 3,24
IV.4. Despesas Discricionarias & PAC 246.4324 | 4,78 | 256.246,6 | 4,64 | 233.9193| 4,01 | 250.4184| 4,00
V. FUNDO SOBERANO DO BRASIL 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
VI. RESULT PRIMARIO ORGAMENTARIO (IIl - IV + V) 359419 0,70 | -35.988,1 | -0,65 15.693,1 | 0,27 | -27.430,7 | -0,44
VII. OUTROS FATORES QUE AFETAM O RESULTADO 8.169,7 | 0,16 58762 0,11 8.100,1 | 0,14 7.509,8 | 0,12
VII.1. Empréstimos Liquidos 00| 00 00| 00 416,3| 0,01 1.116,4 | 0,02
VII.2. Subsidios implicitos/outras despesas extra-orgamentarias 8.169,7| 0,16 5.876,2| 0,11 7.6838| 0,13 6.3934| 0,10
VIIl. AJUSTE REGIMES CAIXA/ORCAMENTARIO 49.2998 | 0,96 246452 | 0,45 -1.762,0 | -0,03 44487 | 0,07
IX. RESULT PRIMARIO ACIMA DA LINHA (VI-VII+VIIl) 770720 149 -17.219,1| -0,31 58310( 0,10 | -30.491,8| -0,49
X. DISCREPANCIA ESTATISTICA/AJUSTE METODOLOGICO -1.781,3 | -0,03 -3.252,6 | -0,06 0,0 0,0 0,0 0,0
XI. RESULT PRIMARIO ABAIXO DA LINHA (IX + X) 75290,7 | 146 | -20471,7| 0,37 58310| 0,10| -30.491,8] -049
XII. META/RESULTADO PRIMARIO 108.090,0 | 2,10 | 116.072,0| 2,10 58310( 0,0 | -30.500,0| -0,49
XIIl. ABATIMENTO DA META PREVISTANA LDO 35.053,9 | 0,68 | 161.741,0| 2,93 0,0 0,0 0,0 0,0
XIV. META PARA CUMPRIMENTO LDO (XII - XI1l) 73.036,1 | 142| -45.669,0| -0,83 58310| 0,0| -30.500,0| -0,49
XV. JUROS NOMINAIS INCORRIDOS (LIQUIDOS) -185.845,7 | -3,60 | -251.070,2 | -4,55| -330.770,0 | -5,67 | -266.145,0 | -4,26
XVI. RESULTADO NOMINAL (XI + XIV) -110.554,9 | -2,14 | -271.542,0 | -4,92 | -324.9390 | -557 | -296.636,8 | -4,74

Fonte: PLOA 2016 (Quadro 9).

(*) Considera: Abono e Seguro Desemprego, Anistiados, Apoio Financeiro aos Municipios, Beneficios de Prestagdo Continuada da LOAS / RMV,
Compensagéo das Desoneragdes Previdenciarias, Complementagdo ao Fundeb, Complemento do FGTS, Créditos Extraordinarios, Despesas Custeadas
com Convénios/Doagdes, Despesas de Custeio e Capital do Fundo Constitucional do Distrito Federal, Despesas Discricionarias dos Poderes
Legislativo/Judiciario/MPU/DPU, Indenizacdes e Beneficios de Legislacdo Especial, Lei Kandir (LCs n° 87/96 e 102/00), Proagro, Reserva de Contingéncia
Priméaria, Ressarcimento Combustiveis fosseis, Sentengas Judiciais de Custeio e Capital, Subsidios, Subvengdes, Transferéncia ANA - Receitas Uso
Recursos Hidricos e Transferéncia Multas ANEEL (Acérddo TCU n° 3.389/2012).

As receitas, superada a fase mais critica da crise, haviam recuperado a trajetéria de alta
em 2012, mas o desempenho da arrecadacgéo federal foi mal ja em 2014, ndo obstante programas
especiais de parcelamento de tributos.

Em 2015, o comportamento da arrecadacao da Receita Federal do Brasil, até agosto, esta
ainda pior, e outras fontes importantes como receitas previdenciérias, dividendos, royalties do
petréleo e concessdes estdo rendendo menos que em exercicios anteriores em propor¢ao do PIB,
em razado da queda da atividade econdmica dentro e fora do pais. O crescimento da receita no
presente exercicio, se houver, decorrerd de medidas de fortalecimento da arrecadacdo que
produzirdo efeito no ultimo quadrimestre do ano.

Na comparacao entre os numeros de 2016 e a reprogramacgdo de receitas para 2015,
estima-se a queda das receitas primarias (antes de descontadas as transferéncias), que deverédo
situar-se em 22,4% do PIB, com novas perdas de receitas previdenciarias (de 0,15 ponto
percentual do PIB) e da arrecadagdo administrada pela RFB (0,24 ponto percentual do PIB). A
proposta prenuncia a queda da carga tributaria.
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As despesas primérias executadas aumentaram mais de 0,5 ponto percentual do PIB de
2013 para 2014, alcancando 19,1% do PIB, puxadas para cima pelas despesas obrigatérias, que
subiram de 13,7% do PIB para 14,4% do PIB. Estas Ultimas, prosseguirdo sua trajetoria de alta em
2015 (quase 15% do PIB) e 2016 (15,4% do PIB). Isso significa que, em média, as despesas
obrigatorias cresceram, entre 2013 e 2016, 0,54 ponto percentual do PIB ao ano. Pelo que se
observa, a despesa primaria total s6 recuard pelo controle das despesas discricionarias, incluindo
o PAC, salvo se alteracdes legislativas permitirem reducao das despesas obrigatorias.

Beneficios previdenciarios mantém ritmo acelerado de crescimento, que vem de algum
tempo, e chegardo em 2016 a 7,9% do PIB. Ainda do lado das despesas, destaca-se o aumento
das despesas com pessoal e encargos sociais em 2016, que devem alcancar 4,3% do PIB em
2016. Gracas a politica de reajuste prefixado das remuneracdes, essas despesas haviam
permanecido em 2013 e 2014 ao redor de 4% do PIB.

Das despesas financeiras, a estimativa é de que, dados os parametros macroeconémicos e
fiscais que prevaleceram na elaboracéo da proposta de orcamento, os juros nominais liquidos® a
cargo do governo central caiam de 5,7% do PIB, em 2015, para 4,3% do PIB, em 2016. De 2013
para 2014 os juros subiram substancialmente por conta do aumento rapido da Selic e do baixo
crescimento no ano passado.

2.2.1. Necessidade de Ajustes para Reverter o Défic it Primario do PLOA 2016

Helio Martins Tollini — Conof/CD

O PLDO 2016 previa resultado primario de R$ 104,6 bilhdes em 2016 (1,65%) para 0s
orcamentos fiscal e da seguridade social. Contudo, em atendimento a solicitacdo do Poder
Executivo®®, o Relator do projeto junto & CMO apresentou Substitutivo em que propde R$ 34,4
bilhdes (0,55% do PIB)25, conforme Adendos 1 e 3. Embora ndo houvesse lei de diretrizes
orcamentarias para 2016 em vigor (matéria ainda em apreciacdo pela CMO), que obrigasse a
observancia de determinada meta fiscal, a proposta orcamentaria com déficit primario de R$ 30,5
bilhdes (-29,49% do PIB projetado no PLOA 2016) n&ao era esperada pelos membros do Congresso
Nacional®.

Ainda que ndo tenha havido descumprimento de norma legal nesse episodio?,
repercussdes negativas, no mercado e no ambiente politico, levaram o Poder Executivo a anunciar
medidas destinadas a reversdo desse déficit, convertendo-o em superavit primario de R$ 34,4
bilhdes, conforme previsto no Substitutivo do PLDO 2016 (considerando-se a meta integral, sem a
reducao nele prevista referente ao PAC). A tabela 7 apresenta resumo dessas medidas.

2 Abrangem todos 0s encargos que oneraram a divida bruta ou que atualizam ativos considerados na apuracéo da divida liquida. Juros,
atualizacdo monetéria e variagdo cambial incidentes sao registrados por regime de competéncia.

2 Conforme Oficio n2 164/2015-MP, mencionado no Adendo 3 do Substitutivo apresentado ao PLDO 2016.

% O Substitutivo apresentado prevé também autorizacdo para a reducdo da meta de resultado primario até o montante do PAC no
ambito das esferas fiscal e seguridade social, conforme Adendo 1. Caso estivesse vigente a LDO 2016 com as alteragdes propostas
nesse adendo, uma vez que o PAC no PLOA alcanca R$ 42,4 bilhes (orgamentos fiscal e da seguridade social), o Poder Executivo
estaria autorizado a enviar proposta orgamentaria com déficit primario de até R$ 8,0 bilhdes (R$ 34,4 bilhdes — 42,4 bilhdes).

% A meta para o setor plblico consolidado, de 2,0% do PIB no PLDO 2016, também havia sido reduzida no Substitutivo, conforme
Adendos 1 e 3, para 0,7% do PIB, em atendimento a solicitagdo do Poder Executivo (conforme Oficio n® 164/2015-MP, mencionado no
Adendo 3 do Substitutivo). Referindo-se a meta consolidada, a mensagem presidencial que encaminha a proposta orgamentéria informa
que o Poder Executivo “encaminhou um Aviso a Comissdo Mista do Orcamento solicitando a alteracdo do Substitutivo do PLDO 2016
para redugdo da meta de resultado priméario de 2016 para R$ 21,1 bilhdes negativos (equivalente a -0,34% do PIB)". Assim, nova
alteracdo do Substitutivo apresentado ao PLDO 2016 estaria sendo demandada, para considerar meta consolidada suficiente para
suportar o déficit primario da Unido de 0,49%, considerando-se a expectativa de que estados e muncipios gerariam superavit de 0,15%
do PIB.

T A Nota Técnica Conjunta n° 7, de 2015, tratou do envio do PLOA 2016 com déficit primario.
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TABELA 7 - RESUMO DAS MEDIDAS ANUNCIADAS PELO PODER EXECUTIVO
PARA REVERTER O DEFICIT PRIMARIO

RS$ bilhdes
ITEM VALOR
| - ESFORCO FISCAL POR MEIO DO AUMENTO DA ARRECADACAO DA UNIAO ( +) 457
a) Reducéo de renlncia de receitas 59
b) Aumento decorrente de alteracéo na legislacéo (inclusive mudanca de aliquotas por meio de decreto) 39,8
CPMEF (valor liquido esperado, considerando-se reducéo no IOF) 32,0
Imposto de Renda sobre Ganho de Capital 1,8
30% das Contribuicées para o Sistema S + Contribuicdo Previdenciaria sobre a Folha de Empregados 6,0
Il - REDUCAO DA ARRECADACAO EM DECORRENCIA DA REVISAO DE PARAMETROS | -) 55
Il - AUMENTO PROJETADO PARA RECEITAS DO PLOA 2016 (1-1I) 40,2
IV - ESFORCO FISCAL POR MEIO DE CORTES DE DESPESAS ( +) 26,0
a) Gastos com Pessoal 10,5
Adiamento de Reajuste 7,0
Cumprimento do teto remuneratorio 0,8
Eliminacao do abono de permanéncia 1,2
Suspens&o de concursos 1,5
b) Programa de Aceleracéo do Crescimento p PAC 8,6
Minha Casa, Minha Vida 4.8
Demais Programas do PAC 38
c) Acdes e Servicos Publicos de Saude 38
d) Custeio Administrativo 2,0
e) Subsidios do Programa de Garantia de Precos Minimos 1,1
V - AUMENTO DE DEPESAS OBRIGATORIA NO AMBITO DO FUNDO DE AMPARO AO TRABALHADOR - FAT ( -) 13
VI - REDUCAO PROJETA PARA DESPESAS DO PLOA 2016 ( IV - V) 247
VIl - AUMENTO PROJETADO NO RESULTADO PRIMARIO DO PLOA 2016 (Il +VI) 64,9
VIII - DEFICIT PRIMARIO NO PLOA 2016 30,5
VIl - SUPERATIV PRIMARIO APOS AJUSTES (VII - VIl ) 344

Fonte: Anuncio do Poder Executivo em 15/09/2015

No que diz respeito as receitas, as medidas visam o aumento da arrecadacdo de
determinados impostos e contribui¢cdes e a reducdo de renuncia de receita, bem como retengéo de
parte dos recursos destinados ao Sistema S (SESI, SENAI, SESC, SENAC, SEBRAE etc.). Tais
medidas devem proporcionar aumento da arrecadacdo em R$ 45,7 bilh6es. Contudo,
considerando a redugdo prevista pelo Poder Executivo de R$ 5,5 bilhdes decorrente da revisao de
parametros macroecondmicos, projeta-se incremento liquido na arrecadagéo de R$ 40,2 bilhdes.

Quanto as despesas, as medidas referem-se a cortes da ordem de R$ 26,0 bilh6es no
orcamento proposto, que incidirdo sobre despesas de pessoal, PAC (inclusive Minha Casa, Minha
Vida), acdes e servigos de saude, custeio administrativo e subsidios do Programa de Garantia de
Precos Minimos. A economia obtida por meio desses cortes é, todavia, atenuada em razdo da
previsao de aumento de despesas obrigatérias no ambito do FAT, no valor de R$ 1,3 bilhao.
Assim, a reducéo liquida esperada na despesa para 2016 é de R$ 24,7 bilhdes.

O esforgo fiscal decorrente das medidas anunciadas, apurado pelos valores liquidos (que
consideram o aumento de despesas do FAT e a reducao decorrente de revisdo de parametros) é
R$ 64,9 bilhdes (1,1% do PIB)?®. Sendo assim, pode-se afirmar que o aumento de arrecadacéo
responde por 61,9% do ajuste necessério para se chegar ao resultado primario pretendido.

Observa-se que diversas medidas anunciadas exigem o envio de proposicdes legislativas
especificas, quer para aumentar a arrecadacdo, quer para reduzir despesas. Algumas dessas
proposi¢cdes foram publicadas em 22 de setembro:

a) PEC n? 139, de 2015, que extingue o abono de permanéncia dos servidores que ja
cumpriram as exigéncias para a aposentadoria voluntaria;

b) PEC n° 140, de 2015, que prevé a recriacdo da contribuicdo provisoria sobre
movimentacao financeira - CPMF;

% O outro forma de estimar seria por valores brutos, considerando-se aumento da arrecadacdo de R$ 45,7 bilhdes e corte de despesa
de R$ 26,0 bilhdes, o que evidenciaria esforgo fiscal de R$ 71,7 bilhdes. De todo modo, o fato é que parte dele j4 esta desde logo
comprometido com a redugdo da arrecadagdo decorrrente da reviséo de parédmetros (R$ 5,5 bilhdes) e aumento de despesas
obrigatérias do FAT (R$ 1,3 bilh&o).
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c) PL n? 3.123, de 2015, que disciplina, em &mbito nacional, a aplicacdo do limite maximo
remuneratorio mensal de agentes politicos e publicos; e

d) MP n2 692, de 2015, que altera aliquotas do imposto de renda sobre ganho de capital
(definindo quatro faixas de ganho sobre as quais incidirdo aliquotas de 15%, 20%, 25%
ou 30%) e regras do Programa de Reducdo de Litigios Tributérios;

Deve-se destacar que a PEC n2 140, de 2015, principal proposicdo com impacto no
aumento da arrecadacdo, prevé que os recursos provenientes CPMF, cobrada a aliquota de
0,20%, serdo destinados integralmente ao custeio da previdéncia social, no @mbito da Unido, e

nao integrardo a receita corrente liquida.

Além da necessidade de proposicoes legislativas especificas, € indispensavel que,
paralelamente, a proposta orgcamentéria ja recebida pelo Congresso Nacional seja alterada por
meio de mensagem modificativa a ser enviada pelo Poder Executivo, 0 que somente pode ocorrer
enguanto ndo iniciada a votacdo da matéria na CMO?*. Essa alteracdo se faz necessaria com
vistas a:

a) considerar as estimativas de receita primaria atualizadas, que afetam diversas
naturezas de receita e fontes de recursos (ainda que devam ser classificadas como
fontes condicionadas a aprovacado das proposicfes enviadas ao Congresso Nacional);

b) reduzir o montante das dota¢gBes consignadas em programacdes sobre as quais 0s
cortes devem incidir;

c) aumentar dotacdes consignadas a despesas do FAT.

A mensagem modificativa pode também considerar alteracdes relativas a oOrgédos e
unidades orgcamentérias decorrentes da reforma ministerial.

2.3. Compatibilidade da Proposta Orgcamentaria com o PPAe alLDO

Eugénio Greggianin — Conof /CD

Fernando Moutinho — Conorf/SF

José de Ribamar Pereira da Silva — Conorf/SF
Salvador Rogue Batista Jinior — Conof /CD

Quanto a compatibilidade do PLOA 2016 com o PPA 2016-2019 e a LDO 2016, ndo ha
como aferi-la no presente momento, uma vez que 0s projetos correspondentes nao foram
aprovados até a finalizacdo desta nota técnica. As eventuais incompatibilidades que forem
constatadas entre os projetos deverdo ser corrigidas no ambito do processo legislativo®. Alguns
comentérios, contudo, sdo apresentados a seguir referentes ao projeto de plano plurianual para
2016-2019.

A lei que instituir o plano plurianual (PPA), nos termos do § 1° do art. 165 da Constituicéo
Federal, definira, de forma regionalizada, as diretrizes, 0s objetivos e as metas da administracao
publica federal para as despesas de capital, para as despesas delas decorrentes e para as
despesas relativas aos programas de duragéo continuada.

* Art. 166, § 59, da Constituigao:

“8§ 52 O Presidente da Republica podera enviar mensagem ao Congresso Nacional para propor modificagéo nos projetos a que se refere
este artigo enquanto nao iniciada a votacdo, na Comisséo mista, da parte cuja alteragéo é proposta.”

Art. 28 da Resolucdo n° 1, de 2006-CN:

“Art. 28. A proposta de modificac&o do projeto de lei orcamentéaria anual enviada pelo Presidente da Republica ao Congresso Nacional,
nos termos do art. 166, § 5°, da Constituicdo, somente sera apreciada se recebida até o inicio da votagdo do Relatério Preliminar na
CMO.”

% Diante do fato de 0 PLOA 2016 apresentar déficit primario, uma anélise prévia foi solicitada as Consultorias de Orcamentos, que, na
Nota Técnica Conjunta n® 7, de 2015, abordaram questdes sobre equilibrio orgamentério, regra de ouro e possibilidade de devolucéo do
projeto pelo Congresso Nacional. Referida nota técnica encontra-se disponivel em http://www2.camara.leg.br/atividade-
legislativa/orcamentobrasil/estudos/2015/ntc07_2015
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Na disciplina fixada pela Constituicdo Federal, o orgamento anual deve ser compativel com
a lei do PPA e com a lei de diretrizes orcamentarias (LDO). A concatenacao dos institutos pode ser
verificada, por exemplo, na regra constitucional segundo a qual nenhum investimento cuja
execuc¢do ultrapasse um exercicio financeiro podera ser iniciado sem prévia inclusdo no plano
plurianual, ou sem lei que autorize a inclusédo, sob pena de crime de responsabilidade (art. 167,
§1°%. No mesmo sentido, a Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF (Lei Complementar n2 101, de
2000) estabelece, em seu art. 5%, que o projeto de lei orcamentéaria anual devera ser elaborado de
forma compativel com o plano plurianual, com a lei de diretrizes orgamentérias e com a propria
LRF.

O projeto de lei do PPA 2016-2019 (PLPPA) apresentado pelo Poder Executivo ndo trouxe
significativas mudancas l6gicas e estruturais em relacdo ao PPA 2012-2015 (Lei n® 12.593, de
2012), salvo quanto ao elo entre o plano e os orcamentos anuais, que passa a ser o objetivo do
programa, ndo mais a iniciativa.

Cabe destacar como principais caracteristicas do PLPPA:

a) 0s programas sao classificados em “tematicos” e “de gestdo, manutengdo e servicos ao
Estado”;

b) ndo figuram no plano programas que, nos orcamentos anuais, S80 comMpostos
exclusivamente por operacdes especiais;

c) 0s programas tematicos retratam as politicas publicas e orientam a acdo governamental
para o alcance dos objetivos propostos; sdo compostos por objetivos (dos quais as
iniciativas sao atributos), indicadores, valor global e valor de referéncia;

d) os programas de gestdo, manutencdo e servicos ao Estado abrangem acgbes
destinadas ao apoio, a gestdo e a manutencao da atuacdo governamental; ndo tém a
composicao dos programas tematicos;

e) 0s programas ndo sdo detalhados em ac¢fes or¢camentarias, as quais figuram somente
na lei orcamentaria;

f) os empreendimentos cujo valor global estimado seja igual ou superior ao valor de
referéncia sdo caracterizados de grande porte e sdo expressos no PPA como
iniciativas.

As vinculagbes entre as acbes orcamentdrias e o0s objetivos constardo das leis

or¢camentarias anuais em volumes especificos (no PLOA 2016, Volumes Il e VI).

A mensagem presidencial que encaminha o PPA 2016-2019 afirma que “nele ndo foram
realizadas alteracdes significativas quanto a sua estrutura e conceitos”, concentrando-se as
mudancas na explicitacdo de uma “Dimenséo Estratégica, contendo uma Visado de Futuro e um
conjunto de Eixos e Diretrizes Estratégicas” (visdo esta que orientou a constru¢cdo dos Programas
Tematicos e a escolha de seus objetivos e metas), bem como na maior clareza das escolhas dos
Programas Temdticos, traduzida por objetivos e metas que destaquem as entregas mais
relevantes e estruturantes para a implementacao das politicas publicas.

Pelo art. 92 do PLPPA, os valores financeiros do plano séo estimativos e ndo representam
limites a programacdo na lei orcamentaria e nos créditos adicionais, hem a execucdo das
despesas. Além disso, sdo atualizados de acordo com as alteracdes da lei orgamentaria. Sendo
assim, esse modelo de PPA permite que objetivo de carater genérico possa comportar inUmeras
acbes no orcamento, sem a necessidade de alteracdo do plano, ressalvado o caso do
empreendimento plurianual cujo custo total estimado seja superior ao valor de referéncia do
programa, caso em que deve ser individualizado como iniciativa (no PPA) e como ac&o (na LOA)*..

% |sso n&o se aplica, contudo, aos casos em que o empreendimento for financiado com recursos provenientes de transferéncias da
Unido a Estados, Distrito Federal e Municipios (art. 10, caput e § 12, do PLPPA).
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Programas que apresentam valor de referéncia (parametro financeiro para a
individualizacdo de empreendimento como iniciativa) elevado® permitem que projetos importantes
e materialmente relevantes, aquém, porém, do valor de referéncia, venham a ser incluidos no
orcamento sem a necessidade de serem discriminados no plano. De fato, basta a existéncia no
PPA de objetivo com denominacdo suficientemente genérica para abrigar tanto esses projetos
COMO outros menos importantes.

Certamente, essa generalidade faz com que as leis orgamentarias, ainda que em caréater
presumivel, exibam compatibilidade com o PPA, pois este ndo possui conteldo que defina
objetivamente a maioria das acdes que supostamente abrange. Ademais, o PLPPA autorizou o
Poder Executivo a operar um amplo conjunto de mudancas no plano, inclusive para compatibiliza-
lo com as alteracdes promovidas pelas leis orcamentarias anuais e de crédito adicional (PLPPA,
art. 20, 88 4° e 5°).

3. Receitas

Este topico aborda as receitas primérias e financeiras que compdem a proposta
orcamentaria para 2016, bem como as renuncias de receitas tributarias que acompanham o
respectivo projeto de lei.

3.1. Receitas Primarias

Marcia Rodrigues Moura — Conof/CD

O PLOA 2016 estima as receitas totais em R$ 3.000,3 bilhdes, sendo R$ 2.903,4 bilhdes
dos or¢camentos fiscal e da seguridade social e R$ 96,9 bilhdes do orgamento de investimento das
estatais. No ambito dos orgamentos fiscal e da seguridade social, R$ 1.401,8 bilhdes séo receitas
primarias e R$ 1.501,6 bilhdes séo receitas financeiras.

Nos montantes das receitas e despesas primarias estdo somados R$ 18,5 bilhdes relativos
a compensagdo da Unido ao Fundo do Regime Geral de Previdéncia Social por perdas
decorrentes da desoneracdo da folha de pagamentos das empresas, em conformidade com o
disposto na Lei n® 12.546, de 2011. Trata-se de operacao interna, em que a receita é caracterizada
como intraorcamentaria e a despesa é classificada na modalidade de aplicacdo 91 (aplicacédo
direta 3o;ecorrente de operacdo entre 6rgdo e entidades dos or¢camentos fiscal e da seguridade
social)™.

A andlise da evolugcédo da receita primaria, com base nos quadros abaixo, desconsidera
essa operacdo interna, providéncia requerida para andlise de informacdes financeiras
consolidadas, especialmente pela materialidade que representa (R$ 18,5 bilhdes)**. Considerando
esse ajuste, a receita primaria e a receita total alcangam R$ 1.383,3 bilhdes e R$ 2.884,9 bilhdes,
respectivamente.

As receitas primarias brutas estimadas para 2016 aumentam em R$ 80,7 bilhdes em
relacdo ao valor esperado para 2015 na reprogramacdo (Relatério de Avaliacdo de Receitas e
Despesas Primarias do 32 bimestre). Apos a deducdo das transferéncias constitucionais e legais
para os estados e municipios, no montante de R$ 221,7 bilhdes, as receitas primarias liquidas
resultam em R$ 1.161,6 bilhdes, no conceito caixa®.

% Como o programa “Transporte Terrestre”, cujo valor de referéncia nos orcamentos fiscal e da seguridade social & de R$ 500 milhdes.

3 Como a receita arrecadada (INSS) e a despesa paga (STN) ocorrerem pelo mesmo valor e ao mesmo tempo, os fluxos s&o neutros
na geracao dos resultados fiscais da Unido, independentemente da classificag@o que Ihe sejam dadas (primérias ou financeiras).

% Esse ajuste também foi efetuado nos demais exercicios financeiros a que se refere a tabela.

* pelo conceito orgamentério, utilizado no Demonstrativo dos Resultados Priméarios e Nominal do Governo Central (Quadro 9), as
transferéncias constitucionais e legais alcancam R$ 218,0 bilhdes e as receitas primérias liquidas totalizam R$ 1.183,8 bilhdes (R$
1.165,3 hilhdes apods a exclusdo de R$ 18,5 bilhdes relativos & compensagdo ao Fundo do Regime Geral da Previdéncia Social).

15



CONGRESSO NACIONAL

Consultoria de Orcamento e Fiscalizag&do Financeira — CONOF/CD
Consultoria de Orcamentos, Fiscalizacdo e Controle — CONORF/SF

A tabela 8 detalha receitas primarias bruta e liquida constantes do projeto de lei
(considerado o ajuste mencionado), comparando-as com valores relativos a 2015 e 2014.

TABELA 8 - RECEITAS PRIMARIAS, 2014-2016 (1)
(Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social)

2015 2016 Diferenca entre PLOA
ITEM 2014 Proposta Orcamento Reprogramado Proposta 216e Rzeg;ggramado
R$ Milhdes | % PIB R$ Milhdes R$ Milhdes | % PIB | R$ Milhdes | % PIB | R$ MilhGes | % PIB
RECEITA TOTAL 12034136 | 21,80 | 1.447.658,1 | 1.429.660,4 | 1.302.644,7| 22,34 | 1.383.335,2 | 22,12 | 80.690,6 (0,22)
Receita Administrada pela RFB 7391717 | 13,39 | 876.620,5| 864.621,4 | 818877,4| 14,04 | 862752,7| 13,80 | 43.8753 (0,25)
Imposto de Importagéo 36.563,3 0,66 45544 4 47.976,8 39.851,8 0,68 48190,1| 0,77 8.338,3 0,09
IPI 50.146,2 0,91 60.480,9 59.515,1 52.968,5 0,91 58.736,9 | 0,94 5.768,4 0,03
Imposto de Renda 285.678,0 517 | 3231724 | 3154017 | 311.1456 534 | 3243122| 519 13.166,6 (0,15)
IOF 29.892,9 0,54 34.612,1 35.615,4 34.771,0 0,60 41.0254 | 0,66 6.254,4 0,06
COFINS 198.742,4 360 | 2239139 | 222.907,0 | 208.625,5 358 | 2328461 | 3,72| 242206 0,15
PIS/PASEP 52.543,5 0,95 59.461,3 59.145,8 54.622,5 0,94 60.677.4 | 0,97 6.054,8 0,03
CSLL 64.808,1 1,17 77.0731 75.873,1 67.376,9 1,16 67.504,7 | 1,08 1278 (0,08)
CPMF - - - - - - - - - -
CIDE - Combustiveis 30,3 0,00 9,7 9,7 3.578,4 0,06 6.5054 | 0,10 2.927,0 0,04
Outras Administradas pela SRF 20.767,0 0,38 52.352,7 48.176,8 45.937,1 0,79 229545 | 0,37 | (22.982,6) (0,42)
REFIS/PAES () - - - - - -
Arrecadagdo Liquida do INSS 319.451,1 579 | 3743869 | 3745442 | 327.297,8 561| 3475976 | 556| 20.299,9 (0,05)
Contribuigdo ao PSSS/Servidores 10.917,1 0,20 12.130,4 12.130,4 11.422,0 0,20 134713 | 0,22 2.049,3 0,02
Receitas ndo Administradas 133.873,8 242 179.020,3 | 175.064,4 | 142.047.4 244 | 1322511 211 (9.796,3) (0,32)
Concessdes e Permissdes 7.921,1 0,14 13.303,8 15.233,2 18.251,6 0,31 10.007,0 | 0,6 | (8.244,6) (0,15)
Dividendos 18.939,6 0,34 24.508,0 25.020,4 17.042,8 0,29 122248 | 020 | (4.818,0) (0,10
Salario-Educagdo 18.300,7 0,33 20.420,5 20.420,5 19.381,5 0,33 19.7174 | 032 3359 (0,02)
Royalties/Comp. Financeiras 39.372,8 0,71 58.397,3 50.397,3 31.111.8 0,53 33.033,3| 0,53 1.9215 (0,01)
Demais Receitas 32.852,2 0,60 44.629,0 459355 36.923,2 0,63 36.850,7 | 0,59 (72,5) (0,04)
Receita Prépria (fts 50, 81 & 82) 12.449,9 0,23 13.866,5 13.866,5 14.821,3 0,25 15.643,7 | 0,25 8224 (0,00)
Complemento do FGTS 40375 0,07 3.895,3 4.191,0 45153 0,08 47742 0,08 2588 (0,00)
Incentivos Fiscais - - - - - -
Operagdes com Ativos ) - 5.500,0 3.300,0 3.000,0 0,05 272624 | 044 | 242624 0,38
TRANSFER ESTADOS MUNICIPIOS 198.485,3 3,59 | 230.565,7 | 224.4285 | 213.726,1 367 | 2217473 | 3,55 8.021,2 (0,12)
FPE/FPM/IPI-EE 156.823,0 284 | 176.0386 | 173.884,9 | 172.616,2 2,96 | 181.0151| 2,89 8.398,9 (0,07)
Fundos Regionais 4.579,6 0,08 5.123,1 5.123,1 6.985,7 0,12 47374 0,08| (2.2484) (0,04)
Salario Educagéo 10.800,8 0,20 12.252,3 12.252,3 12.603,4 0,22 11.8304 | 0,19 (773,0) (0,03)
Compensagdes Financeiras 25.151,0 0,46 36.122,8 32.122,8 20.142,0 0,35 21.361,1| 0,34 1.2191 (0,00)
CIDE - Combustiveis 116,1 0,00 22 22 470,0 0,01 1.564,5| 0,03 1.094,5 0,02
Demais 1.014,9 0,02 1.026,7 1.043,2 908,7 0,02 12388 | 0,02 330,0 0,00
RECEITA LIQUIDA 1.004.928,3 | 18,20 | 1.217.092,4 | 1.205.231,9 | 1.088.918,6| 18,67 | 1.161.587,9 | 18,58 72.669,3 (0,10
Memorando: -
Reserva Compensagdo ao RGPS 18.052,0 0,33 18.166,4 18.166,4 22.666,4 0,39 18.489,5| 0,30 | (4.176,9) (0,09)
Produto Interno Bruto (R$ Bilhdes) 5.521,3 5.756,5 5.522,8 5.8314 6.253,2

Fonte: Secretaria de Orgamento Federal; Tesouro Nacional; IBGE; Banco Central do Brasil; Avaliages, decretos, propostas e lei orgamentarias citadas.
Elaboragao dos autores.
(" Liquida de compensagao da Uni&o ao Fundo do Regime Geral de Previdéncia Social.

A previsdo da receita priméria para 2016 toma por base a arrecadacdo de 2015 realizada
até o més de julho e a projetada para o restante do exercicio, conforme o Relatorio de Avaliagéo
de Receitas e Despesas Primarias do 32 bimestre. Partindo-se dessa base, apos a depuracao dos
valores atipicos que ndo devem se repetir, a projecao para 2016 se faz considerando-se os efeitos
decorrentes de eventuais alteracdes na legislacao tributaria, da variacdo esperada de precos, da
previsdo do crescimento real do PIB ou de outros fatores quantitativos. Foram acrescidos a
previsao R$ 18,4 bilhbes de receitas extraordinarias e R$ 11,3 bilhdes referentes a medidas
administrativas e legislativas em tramitacdo (IOF sobre empréstimos do BNDES; revisdo da
desoneracgéo do PIS/Cofins de computadores, tablets e smartphones; revisado da tributacdo sobre
bebidas quentes e do imposto de renda sobre direitos de imagem).

Do conjunto das receitas primarias brutas previstas para 2016, R$ 862,8 bilhdes (62,37%)
sdo receitas administradas pela RFB. As receitas previdenciarias, exceto a ja mencionada
compensacgao da Unido, somam outros R$ 347,6 bilhdes (25,13%). Outras receitas somam R$
172,9 bilhdes.

O aumento de R$ 80,7 bilhdes na receita total de 2016 representa crescimento real nulo em
relacdo a 2015 que, por sua vez, devera refletir estabilidade ou ligeira queda real em relagéo a
2014. O cenério adverso na arrecadacado leva a projecdo de diminuicdo da receita liquida como
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propor¢cédo do PIB de 0,10 ponto percentual. O maior comedimento nas projecdes pode ser
observado pelo confronto com a proposta orgcamentaria para 2015, cuja receita estimada era maior
do que agora se espera para 2016. Nao obstante, a proposta contempla para 2016 volume
substancial de receitas com a venda de ativos (R$ 27,3 bilhdes) e de receitas atipicas (R$ 18,3
bilhdes), o que, aliado a projecBes otimistas para o desempenho da atividade econdmica, pode
resultar ainda em nova frustracédo da receita esperada.

O PLOA 2016 projeta 0,2% de crescimento real do PIB e 5,4% de Inflacdo (IPCA),
enquanto o mercado (relatério Focus de 11/09/2014) estima queda do PIB de 0,6% e inflagcéo de
5,64%. Esse otimismo favorece a superestimativa da receita de impostos e contribuicbes. De
acordo com o Anexo de Riscos Fiscais que acompanha o PLDO 2016, estima-se que,
isoladamente, para cada ponto percentual de variacdo no PIB, a receita administrada venha a
sofrer alteracdo de R$ 5,5 bilhdes. No caso da receita previdenciaria, a redugdo de um ponto
percentual na massa salarial provocaria queda de R$ 2,7 bilhdes na arrecadacéo.

Quanto as receitas atipicas, o0 montante esperado para 2016 € menor do que 0 que constou
dos projetos de lei orcamentéria para 2012 (R$ 31 bilhdes), para 2013 (R$ 25 bilhdes), para 2014
(R$ 27 bilhdes) e para 2015 (R$ 27,5 bilhdes).

De acordo com o ajuste fiscal anunciado em 14/09/2015, o Poder Executivo tem
expectativa de que mudancas na legislacéo, inclusive alteragédo de aliquotas por meio de decreto,
produza incremento na arrecadacdo de determinadas receitas da ordem de R$ 45,7 bilhdes em
2016. O efeito liquido esperado, contudo, é de R$ 40,2 bilhdes, uma vez que o Poder Executivo
considera reducdo de R$ 5,5 bilhdes na arrecadagdo geral em decorréncia da revisdo de
parametros, que naquele momento ainda ndo havia sido divulgada®. Esses valores s&o
apresentados na tabela 7, localizada ao final da secéo 2.2.1 desta nota técnica.

3.1.1. Renulncia de Receitas Tributarias

Marcia Rodrigues Moura — Conof/CD

Por determinacdo constitucional (art. 165, § 69), o projeto de lei orcamentaria deve estar
acompanhado de demonstrativo regionalizado do efeito, sobre as receitas e despesas, decorrente
de isencdes, anistias, remissdes, subsidios e beneficios de natureza financeira, tributaria e
crediticia.

No que diz respeito aos beneficios tributarios relativos a impostos e contribuicBes, a
estimativa de rendncia de receitas é de R$ 271,0 bilhdes para 2016, ou 4,33% do PIB projetado
para esse exercicio. Esse numero corresponde a queda nominal de 4% em relacdo as projecdes
para 2015, sobretudo em decorréncia da revisdo da desoneracdo da folha de salarios (Lei n®
13.161, de 31 de agosto de 2015) e do fim da aliquota zero do PIS/COFINS sobre computadores
(MP n2 690, de 2015).

A distribuicdo dos beneficios tributarios relativos as receitas administradas pela RFB,
inclusive contribuicdes para o Regime Geral da Previdéncia Social - RGPS, é apresentada na
tabela 9, classificada segundo as regides e por tipo de tributo.

% No que se refere ao exercicio de 2015, a revisdo dos parametros consta do Relatorio de Avaliacdo de Receitas e Despesas Primérias
do 4° bimestre. Vide tabela ao final da se¢éo 1. Cenario Macroecondmico — 2015 a 2016.
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TABELA 9 - ESTIMATIVA DA RENUNCIA DE RECEITA TRIBUTARIA - PLOA 2016

R$ milhdes

Tributo % PIB Total Norte Nordeste nggg' Sudeste Sul
Imposto sobre Importacéo 0,08 4.945 3.958 52 23 828 84
Imposto sobre a Renda 1,43 89.507 | 4.889 12.825 7.265 51.763 | 12.765
IR Pessoa Fisica 0,58 36.327 | 1.450 5.517 3.568 20.571 5.221
IR Pessoa Juridica 0,71 44188 | 3.185 6.708 3.272 24.755 6.267
IR Retido na Fonte 0,14 8.993 254 600 425 6.437 1.277
Imposto sobre Produtos Industrializados 0,44 27.258 | 15.659 1.558 857 7.204 1.981
Operagoes Internas 0,36 22.633 | 11.799 1.507 845 6.568 1.914
Vinculado a Importacéo 0,07 4625 | 3.859 51 12 635 67
Imposto sobre Operagdes Financeiras 0,08 5.144 319 811 563 2.617 834
Imposto s/Propriedade Territorial Rural 0,00 39 2 20 1 7 1"
Contrib.p/Financ. da Seg. Social - COFINS 1,03 64.558 | 6.896 6.478 5.010 33.750 | 12425
Contribuigéo Social para o PIS-PASEP 0,21 12.887 | 1.455 1.315 976 6.590 2.551
Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido 0,18 11.171 331 1.284 864 6.408 2.283
Adic. ao Frete p/Renov. da Marinha Merc. 0,02 1.146 632 507 - 7 1
SUBTOTAL -Exceto RGPS 3,46 216.657 | 34.140 24849 | 15559 | 109.174 | 32.935
Contribuic&o p/ Previdéncia Social - RGPS 0,87 54.349 1.354 5.136 4.203 32135 | 11.521
TOTAL 4,33 271.006 | 35.494 29.986 | 19.762 | 141.308 | 44.456

Fonte: Informagdes Complementares ao PLOA 2016.

Verifica-se que os maiores beneficios tributarios decorrem de desonerag@es concedidas no
ambito do imposto sobre a renda (R$ 89,5 bilhdes), da COFINS e da contribuicdo para o
PIS/IPASEP (R$ 77,4 bilhdes), e da contribuicdo para o0 RGPS (R$ 54,3 bilhdes), que juntos
respondem por 81,7% desse total.

A regido Sudeste absorve a maior parcela dos beneficios tributarios, com R$ 141,3 bilhdes,
representando 52,1% do total, reflexo da enorme concentragéo da atividade econdmica do pais na
regido. A distribuicdo percentual dos beneficios pelas demais regifes da-se do seguinte modo: Sul,
com 16,4%; Norte, 13,1%; Nordeste, com 11,1%; e Centro-Oeste, com 7,3%.

Em relagdo a modalidade do beneficio tributério, a tabela 10 demonstra o elevado peso
representado por aqueles concedidos as micro e pequenas empresas sob o regime do Simples
Nacional, cujo volume de rendncia de receitas € de R$ 74,6 bilhdes (27,51% do total). Em segundo
lugar, em ordem de importéncia, registram-se os beneficios no &mbito do imposto de importagéo,
do IPI e da contribuicdo para o PIS/COFINS, vinculados & Zona Franca de Manaus e as Areas de
Livre Comércio, que representam 9,88% do total.
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TABELA 10 - PRINCIPAIS BENEFICIOS TRIBUTARIOS

R$ milhdes
Tipo de Beneficio Tributos Envolvidos PLOA 2016 %
Simples Nacional ' IRPJ, IPI, PIS/COFINS, CSLL, RGPS 74.567,2 27,51
Zona’Frlanca de Manaus e Areas de Livre Il IPI, PIS/COFINS 26.764.0 9.88
Comércio
Desoneragao Cesta Basica PIS/COFINS 25.179,0 9,29
Entidades sem Fins Lucrativos IRPJ, CSLL, COFINS 22.668,1 8,36
Rendimentos Isentos e Nao Tributaveis IRPF 20.623,3 7,61
Dedugdes do Rendimento Tributavel IRPF 14.982,3 5,53
Desoneragao da Folha de Salarios RGPS 14.530,5 5,36
Beneficios do Trabalhador IRPJ, CSLL, RGPS 10.897 .4 4,02
Poupanca e Letra Imobiliaria Garantida IRRF 7.327,1 2,70
Desenvolvimento Regional IRPJ, AFRMM 6.327,6 2,33
Medicamentos e Produtos Farmacéuticos IRPJ, IPI, I, PIS/COFINS, CSLL 5.721,2 2,11
Informatica e Automagéo IRPJ, IPI, Il, PIS/ICOFINS, CSLL 5.306,5 1,96
Financiamentos Habitacionais IOF 4.057,0 1,50
Pesquisas Cientificas e Inovagéo Tecnoldgica IRPJ, IRRF, IPI, Il, CSLL, PIS/ICOFINS 3.411,0 1,26
o I, IPI, PIS/ICOFINS, IRRF, IRPJ, CSLL,

Olimpiadas CIDE, AFRMM, RGPS, CONDECINE 2.903,3 1.07
Demais 25.740,8 9,50
Total 271.006,1 100,00

Fonte: Informagdes Complementares ao PLOA 2016.

3.2. Receitas Financeiras

Diego Prandino Alves — Conorf/SF

As receitas financeiras, ou ndo primarias, sdo aquelas cuja arrecadacao ndo altera a divida
liquida®, n&do tendo, portanto, efeitos sobre os resultados primario e nominal*®. Dentre outras,
incluem-se as provenientes de operacfes de crédito (contratual e emissdo de titulos), de
prestacbes recebidas referentes a empréstimos concedidos (amortizacdo e encargos),
remuneracgdo de depdésitos (inclusive disponibilidade do Tesouro Nacional junto ao Banco Central)
e do resultado positivo apurado pelo Banco Central.

As projecOes dessas receitas para 2016, comparadas aos valores arrecadados em 2013 e
em 2014 e aos estimados nha LOA 2015, encontram-se discriminadas na tabela 11.

NO PLOA 2016, as receitas financeiras somam R$ 1.501,6 bilhdes, sendo R$ 1.216,0
bilhGes referentes a operacdes de crédito (81,0%). Das operacdes de créditos, a emissao de
titulos da divida interna e externa representa R$ 1.213,2 bilhées, dos quais R$ 883,0 bilhdes
destinam-se ao refinanciamento (rolagem)® da divida pablica mobiliaria interna.

Os demais itens com maior representatividade sdo emissao de titulos da divida interna ndo
destinados a amortizagdo de titulos vincendos (R$ 326.736,2 milhdes), amortizacdo de
empréstimos concedidos (49.940,2 milhdes), juros e encargos recebidos (59.598,1 milhdes),
transferéncia do resultado positivo do Banco Central (R$ 81.591,3 milhdes) e remuneracéo das
disponibilidades da Unido junto ao Banco Central (R$ 72.994,0 milhdes).

%" Em virtude de os recebimentos provocarem alteracées simultaneas em ativos e passivos considerados na composicéo da divida
liquida.

% Juros e encargos liquidos incorridos (apurados segundo o regime de competéncia) alteram a divida liquida e, portanto, o resultado
nominal. Por essa razdo, posteriormente, 0s juros e encargos recebidos (ou pagos) ndo podem produzir tais efeitos. Como no caso das
demais receitas financeiras (ou despesas financeiras), os recebimentos (ou pagamentos) envolverdo altera¢des simultaneas em ativos
e passivos considerados na composicao da divida liquida.

¥ O refinanciamento ocorre pela amortizagéo dos titulos vincendos com a utilizagdo de recursos oriundos obtidos com a emisséo de
outros titulos.
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TABELA 11- RECEITAS FINANCEIRAS DA UNIAO
(Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social)

R$ milhdes

2013 2014 2015 2016

Receita Receita Receita

Realizada | Realizada LOA PLOA
Operagdes de Crédito 511.751,3 | 831.9234 | 1.178.777,7 | 1.216.042,1
Contratual 1.569,7 1.919,7 871,6 2.809,3
Operagdes de Crédito Internas - - 6,0 6,0
Operagdes de Crédito Externas 1.569,7 1.919,7 865,6 2.803,3
Mobiliaria 510.181,6 | 830.003,7 | 1.177.906,1 | 1.213.232,8
Emissé&o de Titulos - Divida Interna 88.511,7| 268.363,8| 271.418,1 326.736,2
Emissao de Titulos - Divida Externa 369,5 2.619,2 1.946,4 1.496,3
Refinanciamento da Divida Mobiliaria Federal Interna ! 413.786,2 | 552.503,8 902.028,9 883.028,6
Refinanciamento da Divida Mobiliaria Federal Externa 7.514,2 6.516,8 2.512,7 1.971,7
Amortizagdo de Empréstimos Concedidos 35.962,2 32.609,8 42.336,5 49.940,2
:glri(;s; gﬁEez;:argos Recebidos (incidentes s/ empréstimos, depdsitos e outras 52,0282 49,2065 55.866,7 59,508, 1
Remunerac&o das Disponibilidades do Tesouro Nacional 46.506,6 49.984,9 57.693,3 72.994,0
Resultado do Banco Central 44.361,9 36.153,7 73.260,9 81.591,3
Contribuigdo Patronal CPSS - Intraorgamentaria (inclui juros / multas) 14.405,8 16.018,0 18.358,1 20.634,6
Alienagao de Ativos 906,1 792,2 2.556,9 789,0
Outras Receitas Financeiras 0,2 1,7 0,0 11,0
Total 705.922,4 1 1.016.690,1 | 1.428.850,2 | 1.501.600,4

Fonte: SIGA Brasil e PLOA 2016. Elaboragéo da Consultoria.
" Inclui receitas intraorgamentarias de R$ 2,8 bilhdes, em 2013, e de R$ 4,0 bilhdes, em 2014.

As rubricas que apresentam maiores taxas de crescimento nominal em 2016 ante os
valores autorizados na LOA 2015 s&o: operagBes de crédito contratuais externas (223,9%),
remuneracgdo das disponibilidades do Tesouro Nacional (26,5%), seguida das emissdes de titulos
da divida interna (20,4%).

Importa avaliar, também, o cumprimento da denominada “regra de ouro” das financas
publicas, consagrada no inciso Il do art. 167 da Constituicdo Federal, o qual veda a realizacao de
operacbes de créditos que excedam o montante das despesas de capital (investimentos,
inversbes financeiras e amortizacdo de divida), ressalvas as autorizadas mediante créditos
suplementares ou especiais com finalidade precisa, aprovados pelo Poder Legislativo, por maioria
absoluta.

Esta norma basilar de gestdo fiscal consiste em direcionar as receitas oriundas de
operagOes de crédito para gastos que: i) estimulem o crescimento econémico; ii) aumentem ou
reponham os ativos integrantes do patriménio publico; e iii) reduzam ou mantenham estabilizada a
divida publica. Ademais, a norma constitucional atua como instrumento para evitar que, em termos
de montantes globais, recursos oriundos do endividamento estatal financiem despesas correntes.

Pela primeira vez, desde 2009, a proposta orcamentéria deixa de observar o atendimento
da “regra de ouro” no ambito dos orgcamentos fiscal e da seguridade social. No PLOA 2016, a
observancia a essa regra somente se verifica caso prevaleca a interpretacdo de que a comparacgao
entre operagBes de crédito e despesas de capital deva considerar também o orcamento de
investimento das empresas estatais.

Contudo, deve-se lembrar de que o cbmputo dos investimentos e operacfes de crédito
previstos no orcamento de investimento ndo considera todas as operagdes de créditos e despesas
de capital que possam ocorrer no ambito das empresas estatais. De fato, diferentemente dos
orcamentos fiscal e da seguridade social, o orcamento de investimento ndo considera todas as
receitas e despesas de cada entidade, mas apenas os investimentos e as fontes de financiamento
correspondentes.

De acordo com a tabela abaixo, que considera apenas os numeros do or¢camento fiscal e
da seguridade social do PLOA 2016, constata-se que o principio ndo foi respeitado, pois o
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montante de operagdes de crédito, no valor de R$ 1.216.042,1 milhdes, € superior em R$ 45.285,2
milhGes ao das despesas de capital, cujo montante constante do PLOA 2016 é de R$ 1.170.756,9
milhdes.

TABELA 12 - OPERAGOES DE CREDITO E DESPESAS DE CAPITAL - PLOA 2016
(Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social)

R$ milhdes

Operagdes de Crédito Despesas de Capital
Refinanciamento da Divida Publica 885.000,3 | Investimentos 37.644,7
Outras Operagdes de Crédito 331.041,8 | Inversdes Financeiras 88.305,4
Amortizagédo da Divida 1.044.806,8
Total 1.216.042,1 Total 1.170.756,9
Excesso de Operagao de Crédito em relagdo a despesa de capital 45.285,2

Fonte: PLOA 2016

Considerando, porém, nessa apuracdo, os valores constantes do orgcamento de
investimentos das empresas estatais, verifica-se que as despesas de capital superam as
operacdes de créditos em R$ 12.041,0 milhdes, conforme demonstrado na tabela 13.

TABELA 13 - OPERAGOES DE CREDITO E DESPESAS DE CAPITAL - PLOA 2016
(Orcamentos Fiscal, da Seguridade Social e de Investimentos das Estatais)

R$ milhdes
Operagoes de Crédito Despesas de Capital
Orgamentos Fiscal e da Seguridade 1.216.042,0 Srgameptos Fiscal e da S eguridade (Invest., Inv. 1.170.755,0
inanceiras e Amortizag&o)
Orgcamento de Investimento 39.571,0 | Orgamento de Investimento das Estatais (Investimentos) 96.899,0
Total 1.255.613,0 Total 1.267.654,0
Excesso de Despesa de Capital em relagdo as Op. De Crédito 12.041,0

Fonte: PLOA 2016

Outro aspecto que merece aprofundamento diz respeito aos itens de despesas correntes
financiados por operacbes de crédito, que vém pressionando o orcamento e dificultando o
cumprimento da “regra de ouro”. A tabela 14 apresenta a destinacdo das receitas de operacdes de
crédito por grupo de natureza de despesa. Observa-se que a maior parte dos recursos destina-se
ao pagamento de amortizagdes e juros, cabendo notar que a previsdo or¢camentaria de 2016,
também prevé essa fonte para o financiamento de outras despesas correntes.

TABELA 14 - DESTINAGAO DAS RECEITAS COM OPERAGOES DE CREDITO

POR GRUPO DE NATUREZA DE DESPESA - PLOA 2016

GND R$ Milhdes Participacéo
Juros 272.023,4 22,4%
Despesas Correntes 49.208,2 4,0%
Investimentos 2.623,6 0,2%
Inversdes Financeiras 7.188,4 0,6%
Amortizagdes 885.000,3 72,8%

Total 1.216.043,9 100,0%

Fonte: PLOA 2016.

A tabela 15, por sua vez, demonstra que também despesas nas areas de saude e

subvencBes econbmicas ao setor exportador serdo fortemente financiadas com

receitas

financeiras, oriundas, em sua quase totalidade, da fonte 144 (Titulos de Responsabilidade do

Tesouro).
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TABELA 15 - DESPESAS CORRENTES FINANCIADAS COM RECURSOS DE OPERAGOES DE CREDITO -

PLOA 2016
R$ milhdes
Acédo Orgcamentaria - Codigo e Descrigao GND Fonte Valor
0455 Juros da Divida Interna 2 144 260.202,2
8585 Atencéo .é Saude da Populagdo p/ Procedimentos em Média e Alta 3 144 28.394.3
Complexidade
0425 Juros da Divida Externa 2 144 11.035,9
20AD Piso de Atengéo Basica Varigvel - Salide da Familia 3 144 10.987,0
8577 Piso de Atencéo Bésica Fixo 3 144 5.400,0
4705 Apoio Financeiro p/ Aquisi¢&o e Distribuicdo de Medicamentos 3 144 3.284,8
0267 PROEX (LEI N® 10.184, DE 2001) 3 144 2.000,0
20AE Promqgéo 'dg Assistér]cia Farmacéutica e Insumos Estratégicos na 3 144 15200
Atencg&o Basica em Saude
Atendimento a Populagdo ¢/ Medicamentos p/ Tratamento dos
4370 Portadores de HIV/AIDS e Outras Doengas Sexualmente| 3 144 1.100,0
Transmissiveis
QOutras 144/148 2.395,5
Total 326.319,7

Fonte: PLOA 2016.

Por fim, deve-se registrar que a verificagdo do cumprimento da “regra de ouro” ndo esta
restrita & fase de elaboracdo da proposta orcamentaria, mas deve ocorrer também na
apresentacdo do Relatério Resumido da Execucdo Orcamentaria do Ultimo bimestre do exercicio,
quando a apuracdo é feita com base nos recursos de operacdes de crédito recebidos e nas
despesas de capital executadas, conforme estabelece o inciso | do § 12 do art. 53, da LRF.

4. Despesas

Arthur Kronenberger — Conof/CD
Diogo Costa — Conorf/SF

Helio Tollini — Conof /CD

Orlando Cavalcante Neto — Conorf/SF

As despesas da proposta orcamentéria totalizam R$ 3.000,3 bilhdes, dos quais R$ 2.903,4
bilhdes referem-se aos or¢camentos fiscal e da seguridade social e R$ 96,9 bilhdes ao orcamento
de investimento das empresas estatais. Esse Ultimo valor representa uma reducgdo de 7,7% em
relacdo ao PLOA 2015. Os orcamentos fiscal e da seguridade social podem ser detalhados por
grupo de natureza de despesa (GND), conforme tabela 16.

TABELA 16 - DESPESAS POR GRUPO DE NATUREZA DE DESPESA — GND
(Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social)

R$ bilhdes

Discriminagdo PLOA LOA | Autorizado | PLOA

2015 2015 2015 2016
Orgamentos Fiscal e da Seguridade 2.863,4| 2.876,7 2.892,7| 29034
(-) Refinanciamento da Divida 868,6 904,5 850,9 885,0
(=) Orgam.Fiscal e da Seg. Social (liquidos de refinanciamento) 1.994,8| 1.9721 2.0418| 2.0184
1 - Pessoal e Encargos Sociais 256, 256,9 256,5( 2875
2 - Juros e Encargos da Divida 2252 2252 277,3 304,1
3 - Outras Despesas Correntes 1.053,3| 1.050,8 1.061,2| 1.100,7
4 - Investimentos 60,9 83,1 83,1 37,6
5 - Inversdes Financeiras 95,0 93,3 98,4 88,3
6 - Amortizagdo da Divida 262,8 226,8 229,0 159,8
9 - Reserva de Contingéncia 416 36,1 36,1 40,3

Fonte: SIOP/SOF
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O refinanciamento da divida publica federal, objeto de maior detalhamento no item 3.2
desta nota técnica, € previsto em R$ 885,0 bilhdes. Sdo operacbes de crédito (emissdo de titulos)
com vistas a amortizagdo do principal da divida contratual e mobiliaria, sem, portanto, alteragédo do
montante da divida.

As despesas financeiras, no valor de R$ 1.474,2 bilhdes, representam 50,8% da despesa
total para 2016. Desconsiderando-se o refinanciamento da divida, os orcamentos fiscal e da
seguridade social alcangam R$ 2.018,4 bilhdes e a propor¢do mencionada cai para 29,0%,
conforme indicado no grafico 1.

GRAFICO 1 - DESPESAS PRIMARIAS E FINANCEIRAS

(Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social liquidos do refinanciamento da divida)
R$ 2.018,4 bilhdes

Despesas
Financeiras
29%

Despesas
Primarias
71%

Fonte: SIOP

As despesas primarias sdo classificadas como obrigatérias ou discriciondrias, segundo
identificador de resultado primério. No PLOA 2016, as despesas primarias obrigatorias
correspondem a 89,7% do total das despesas primdrias, 0 que revela elevadissima rigidez
orcamentaria. De acordo com a tabela 17, essas despesas obrigatdrias correspondem a 20,5% do
PIB.

Ressalte-se a forte reducdo (38,3%) havida nos investimentos propostos nos orcamentos
fiscal e da seguridade social, no valor de R$ 37,6 bilhdes, em relacdo aos R$ 60,9 bilhées que
constaram do PLOA 2105, evidenciando o esfor¢o de ajuste fiscal contido no PLOA 2016.

TABELA 17 - DESPESAS PRIMARIAS
(Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social)

RS bilhdes
Despesas Primarias Reprogramagéo 2015 PLOA 2016
R$ % PIB R$ % PIB

Obrigatorias 1.104,4 18,9% | 1.282,7 20,5%
Transferéncias por reparti¢éo de receita 204,3 3,5% 218,0 3,5%
Pessoal e Encargos Sociais 239,6 41% 266,9 4,3%
Previdéncia 438,9 7,5% 491,0 7,9%
Outras 2216 3,8% 306,8 4,9%
Discricionarias 205,2 3,5% 146,5 2,3%
PAC ™ 65,1 1,1% 424 0,7%
Outras 140,1 2.4% 1041 1,7%
Total das Despesas Primarias 1.309,6 225% | 1.429,2 22,8%

Fonte: SIOP/SOF e PLOA 2016 - Quadro 9 - Demonstrativo dos Resultados Priméario e Nominal do Governo Central.
(1 Dotag&o Autorizada
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4.1. Observancia dos Limites Constitucionais e Lega is (Educacédo e Saude)

As propostas orcamentarias anuais devem observar limites minimos estabelecidos na
legislacdo para as areas de saulde e educacao, conforme analisado adiante.

4.1.1. Educacédo

Carlos Murilo Espinola Pereira — Conorf/SF
Marcos Rogério Rocha Mendlovitz — Conof/CD

41.1.1. Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino

A receita de impostos federais®, deduzidas as transferéncias constitucionais, esta estimada
para 2016 em R$ 290,3 bilhdes. Desse valor, R$ 52,3 bilhdes (18%) vinculam-se
constitucionalmente a manutencéo e desenvolvimento do ensino — MDE'

Art. 212. A Unido aplicara, anualmente, nunca menos de dezoito, e os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios vinte e cinco por cento, no minimo, da receita resultante de
impostos, compreendida a proveniente de transferéncias, na manutencéo e desenvolvimento
do ensino.

No PLOA 2016, a aplicacdo desses recursos € identificada por fonte de recursos especifica
(fonte 112). Além desses recursos, constam do projeto, conforme demonstrado nos Quadros 8A,
8B e 8C do Volume I, R$ 10,5 bilh6es também provenientes da receita liquida de impostos (fonte
100), que séo alocados para o atendimento de despesas com MDE. No entanto, esse montante
deve ser reduzido para R$ 5,6 bilhdes, com a exclusdo de R$ 4,9 bilhdes da acdo “0312 Servi¢os
Publicos de Saude e Educacdo do Distrito Federal’, que ndo identifica dotacBes especificas
classificaveis como de MDE*'. Dessa forma, para fins de verifica¢cdo do cumprimento do art. 212
da Constituicdo, observa-se que no PLOA 2016 foram consignados 19,7% da receita resultante de
impostos (R$ 57,9 bilhdes).

Na aplicacdo de recursos provenientes da fonte 112, estdo incluidos R$ 3,7 bilhdes,
correspondentes a 30% da complementagdo da Unido ao Fundo de Manutencdo e
Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educacdo —
FUNDEB. Os demais 70% dessa complementacdo, R$ 8,8 bilhdes, classificados na fonte 100,
apesar de ndo considerados para fins de apuracdo do cumprimento da aplicagdo minima prevista
no art. 212, também financiam despesas de MDE, mais especificamente da manutencdo e
desenvolvimento da educacdo basica, consoante disposto no caput do art. 60 do ADCT?,
devendo, portanto, constar dos Quadros 8A, 8B e 8C.

As despesas relativas a manutencédo e desenvolvimento do ensino estdo definidas no art.
70 da Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo - LDB (Lei n? 9.394, de 1996) como aquelas
“realizadas com vistas a consecuc¢ao dos objetivos basicos das instituicbes educacionais de todos
os niveis”. Nos arts. 70 e 71 da LDB sdo exemplificadas as despesas que podem ou nado ser
consideradas como de MDE. A classificacdo, portanto, deve se fundamentar nesses dispositivos,
independentemente da fonte de recursos que deva ser utilizada.

“* Imposto de Importacéo - II, Imposto de Exportacéo - IE, Imposto sobre a propriedade Territorial Rural - ITR, Imposto sobre a Renda -
IR, Imposto sobre Produtos Industrializados - IPl e Imposto sobre Operagdes de Crédito, CAmbio e Seguro ou relativas a Titulos ou
Valores Mobiliarios - IOF.

“l Esses recursos, transferidos em observancia a lei que instituiu o Fundo Constitucional do Distrito Federal (Lei ne 10.633, de 2002),
sédo incorporados ao orcamento do GDF, e ndo ha como identificar se serdo utilizados em despesas de MDE.

“2 Em que pese a inexisténcia de dbice legal, a Secretaria do Tesouro Nacional — STN, em observancia ao Acérddo TCU ne 909/2008-
Plenério, tem desconsiderado a parcela correspondente a 70% da complementacdo da Unido ao FUNDEB do Demonstrativo das
Receitas e Despesas com Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino como despesa excedente ao minimo constitucional, ap6s sua
apuracao.
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Além da receita de impostos, o PLOA 2016 prevé a aplicagdo dos seguintes recursos
adicionais para financiamento da educacéo: R$ 5,3 bilhdes decorrentes da contribuicao social do
salario-educacéo (quota federal), vinculados & educacdo basica publica (fonte 113)*%, e R$ 4,4
bilhdes decorrentes da participacdo no resultado ou da compensacéao financeira pela exploracdo
de petroleo e gas natural recebidos pelo Fundo Social e destinados a educacgdo publica (fonte
108)*. S&o previstos ainda R$ 1,3 bilhdo decorrentes de recursos proprios ndo financeiros,
arrecadados pelo esforgo proprio das entidades da Administragdo Publica, vinculados as unidades
de origem (fonte 250), e R$ 0,6 bilh&o de outras fontes utilizadas em a¢bes de MDE.

Apbs a exclusdo da acdo “0312 Servicos Publicos de Saude e Educacdo do Distrito
Federal” e a incluséo da parcela de 70% da complementac¢do da Unido ao FUNDEB, no total sdo
consignadas dotacdes, no PLOA 2016, correspondentes a R$ 78,4 bilhGes para o atendimento de
despesas classificadas como de manutencéo e desenvolvimento do ensino.

Essas alteracfes tém reflexo nas informacfes constantes dos Quadros 8A, 8B e 8C. Além
disso, como o Quadro 8A do PLOA 2016 repete o formato apresentado na proposta anterior, sera
necessario modifica-lo de modo que volte a ter a forma constante do Autégrafo 2015, fruto de
entendimento, a época, com a Secretaria de Orcamento Federal - SOF. A principal mudanca é a
supressdo da Ultima parte do Quadro 8A (“Resumo da Aplicacdo”), pois esta apresenta uma
comparacgao equivocada entre o valor minimo exigido pelo art. 212 e 0 montante total destinado a
MDE.

4.1.1.2. Fundo de Manutenc&o e Desenvolvimento da E ducacdo Béasica e de Valorizacdo
dos Profissionais da Educacdo — FUNDEB

O art. 11, inciso Xll, do Substitutivo do PLDO 2016 estabelece que o PLOA 2016
discrimine, em categorias de programacéao especificas, as dotacdes destinadas a complementacao
da Unido ao FUNDEB.

O FUNDEB foi criado pela Emenda Constitucional n® 53, de 2006, no ambito de cada
Estado e do Distrito Federal, a fim de assegurar a distribuicdo dos recursos e de responsabilidades
entre o Distrito Federal, os Estados e seus Municipios para aplicacdo na manutencdo e
desenvolvimento da educacéo basica e a remuneragéo condigna dos trabalhadores da educacéo.

Constituem recursos do fundo, definidos no art. 60, inciso Il, do ADCT e no art. 32 da Lei n®
11.494, de 2007 (Lei do FUNDEB), 20% das receitas decorrentes de transferéncias de impostos
da Unido a Estados, Distrito Federal e Municipios e das transferéncias de impostos de Estados a
Municipios, conforme mostra a tabela 18.

“ Art. 212, § 59, da Constituigéo:

“§ 52 A educagdo bésica publica ter4 como fonte adicional de financiamento a contribui¢&o social do salario-educagéo, recolhida pelas
empresas, na forma da lei.” (Redagéo dada pela Emenda Constitucional n® 53 de 2006).

* Art. 22 da Lei n2 12.858, de 2013:

“Art. 22 Para fins de cumprimento da meta prevista no inciso VI do caput do art. 214 e no art. 196 da Constituicdo Federal, seréo
destinados exclusivamente para a educacao publica, com prioridade para a educacéo basica, e para a saude, na forma do regulamento,
0S seguintes recursos:

()

Il - 50% (cinquenta por cento) dos recursos recebidos pelo Fundo Social de que trata o art. 47 da Lei n? 12.351, de 22 de dezembro de
2010, até que sejam cumpridas as metas estabelecidas no Plano Nacional de Educagéo;”
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TABELA 18 - PLOA 2016: COMPLEMENTAGAO DA UNIAO AO FUNDEB

R$ milhdes
- Total da Receita FUNDEB

Descricao (a) (b) = 20%x (a)
177.422,1 35.484,4
FPM 86.175,9 17.235,2
| - Receitas Federais FPE §2:3459 16.469,2
IPI - EXP 5.873,7 11747
LC 87 1.950,0 390,0
ITR 1.076,6 215,3
449.814,2 89.962,8
. . IPVA 35.419,0 7.083,8
Il - Receitas Estaduais oh) 4.9415 988.3
ICMS 409.453,7 81.890,7
Il - Total (I +11) 125.447,2
IV - Complementac&o da Uni&o para 2016 (Il * 10%) 12.544,7

Fonte: PLOA 2016 (Informagdes Complementares)

Segundo informacBes contidas na tabela anterior, as receitas federais e estaduais
estimadas para o FUNDEB totalizam R$ 125,5 bilhdes. Desse total, R$ 35,5 bilhdes séo oriundos
de receitas federais repartidas com os demais entes da federacdo e R$ 90,0 bilhées correspondem
a parcela proveniente de receitas estaduais.

A Uniéo, nos termos do art. 60, V e VII, “d”, do ADCT, dever alocar ao FUNDEB no minimo
0 equivalente a 10% do total de recursos que compdem o Fundo sempre que, no Distrito Federal e
em cada Estado, o valor por aluno ndo alcangar o minimo definido nacionalmente. Na proposta
para 2016 essa complementacdo de recursos esta estimada em R$ 12,5 bilhdes™®.

Registre-se que, de forma diversa do que ocorreu nos ultimos anos, de acordo com a
tabela anteriormente apresentada, esse montante corresponde a 100% da complementacéo
prevista para 2016.

Convém lembrar que, nas propostas anteriores, conforme demonstrado nas respectivas
Informacdes Complementares, o valor destinado a complementacdo correspondia a soma de 85%
da complementacédo prevista para o préximo exercicio com os faltantes 15% da complementacéo
referente ao exercicio anterior ao da proposta“*®.

Além disso, no PLOA 2016, assim como no de 2015, as informac¢des complementares
deixaram de discriminar os Estados beneficiados. Seria de bom alvitre que as informacdes
complementares detalhassem as unidades federativas a serem beneficiadas com recursos da
complementac¢do do FUNDEB, inclusive para que se conhecessem 0s entes que ndo conseguiréo
alcancar o gasto minimo por aluno definido nacionalmente em 2016.

5 O valor orgado de R$ 12,5 bilhdes para a complementagéo da Unido esta dividido entre duas fontes de recursos: 100 — Recursos
Ordinérios, com R$ 8,8 hilhdes, e 112 — Recursos Destinados & Manutengéo e Desenvolvimento do Ensino, com R$ 3,7 bilhdes. Essa
composicéo de fontes atende ao disposto no inciso VIII do art. 60 do ADCT, segundo o qual os recursos vinculados & manutencéo e
desenvolvimento do ensino, por for¢a do art. 212 da Constituigdo (fonte 112), suportara, no maximo, 30% da complementagdo da Unido
ao FUNDEB.

8 para justificar tal procedimento o Poder Executivo invocava o art. 6°, § 1° da Lei do FUNDEB, que estabelece regras relativas a
transferéncia de recursos financeiros, facultando o repasse de 15% da complementagdo de um exercicio até 31 de janeiro do exercicio
seguinte. Contudo, esse mencionado diploma legal ndo exime a Unido de consignar integralmente a dotacdo orcamentéria
correspondente a complementagdo estimada para o exercicio seguinte.
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4.1.2. Saude — Piso Constitucional

Luiz Gongalves de Lima Filho — Conorf/SF
Marcel Pereira — Conorf/SF

Mario Luis Gurgel de Souza — Conof/CD
Sidney Aguiar Bittencourt — Conof/CD
Wagner Primo Figueiredo Junior — Conof/CD

A apuracao do piso constitucional de gastos em saude na esfera federal sofreu significativa
alteracdo com a promulgacdo da Emenda Constitucional do Orgcamento Impositivo (EC n2 86, de
2015). Referida emenda, além de estabelecer a obrigatoriedade de execugdo or¢camentaria das
programacdes decorrentes de emendas individuais, alterou a forma de calculo do piso de recursos
a serem aplicados pela Unido em acdes e servigos publicos de saude (ASPS).

Pela regra anterior, instituida a partir da promulgacao da EC n? 29, de 2000, e albergada
pela Lei Complementar n2 141, de 2012 (LC n 141, de 2012), o montante minimo para aplicacao
em ASPS a cada ano correspondia ao valor empenhado no ano anterior corrigido pela variacdo
nominal do PIB. No cenario inaugurado pela EC n2 86, esse montante passou a corresponder a
15% da receita corrente liquida (RCL) do respectivo exercicio financeiro (art. 198, § 29, ). Esse
percentual, contudo, deve ser alcancado progressivamente ao longo de cinco anos, comecando
com 13,2% em 2016 (art. 22 da EC n? 86, de 2015).

A EC n? 86, de 2015, determinou ainda que metade do montante alocado por meio de
emendas individuais deve ser destinada a ASPS (8 92 do art. 166 da CF, com a redagéo da EC n?
86, de 2015). Essa parcela, que corresponde a 0,6% da RCL, deve obrigatoriamente ser
computada para fins do atendimento do valor minimo a ser aplicado pela Unido (§ 10 do art. 166
da CF, com a redacao dada pela EC n? 86, de 2015).

No PLOA 2016, estdo classificadas como ASPS programacfes que totalizam R$ 100,2
bilhées*’, o que, em principio, atenderia a determinacao constitucional, visto representar 13,2% da
RCL nele implicita.

Vale observar que, desse total, R$ 52,2 bilhdes (52%) serdo financiados com recursos
oriundos de operacédo de crédito (fonte “144 - Titulos de Responsabilidade do Tesouro Nacional -
Outras Aplicacdes”). Essa situacao decorre da insuficiéncia de recursos primarios para o
atendimento de despesas também primarias, que culminou no envio da proposta orcamentaria ao
Congresso Nacional com déficit primario de R$ 30,5 bilhdes.

No entanto, a utilizacdo dessa fonte de financiamento — operacao de crédito, que constitui
receita financeira —, refoge ao espirito tanto da LC n2 141, de 2012, quanto da EC n2 86, de 2015,
as quais indicam que a apuracdo do piso deve considerar dispéndios custeados com receitas
primarias®.

De fato, desde a promulgacdo da EC n? 29, de 2000, os Estados e Municipios devem
aplicar em ASPS recursos derivados de tributos préprios e de transferéncias constitucionais,
dentre os quais ndo se incluem os provenientes de operagfes de crédito. A Unido, com a
promulgacdo da EC n¢ 86, aproximou-se bastante da regra vigente para os entes subnacionais,
visto que passou a ter o minimo de aplicacdo em ASPS como percentual da RCL, cuja apuracao
considera estritamente receitas primarias.

Reforca esse entendimento, o art. 24, § 49, 1, da LC n2 141, de 2012, que impede que o0s
entes federados computem no piso da saude as despesas financiadas com operacfes de crédito.
Prevé o dispositivo que:

“8 49 Nao serdo consideradas para fins de apuragao dos minimos constitucionais as agfes e
servigos publicos de saude referidos no art. 3%

47 A classificagdo de programagcdes como ASPS se faz com a utilizagdo do identificador de uso (IU) igual a “6”.

“8 Receitas primérias referem-se predominantemente as receitas correntes, que s&o oriundas de tributos, contribuicdes sociais,
concessoes, dividendos, cotas-parte das compensacdes financeiras, doa¢des, convénios etc.
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| - na Unido, nos Estados, no Distrito Federal e nos Municipios, referentes a despesas
custeadas com receitas provenientes de operagcbes de crédito contratadas para essa
finalidade ou quaisquer outros recursos ndo considerados na base de calculo da receita, nos
casos previstos nos arts. 6° e 7%

Assim, para que o cumprimento do piso constitucional seja formalmente atendido nos
termos do que dispbe a EC n° 86, de 2015, e a Lei Complementar n°® 141, de 2012, é
recomendavel que se faga a substituicdo da referida fonte 144 por outras que sejam derivadas de
receitas correntes primarias.

E de se notar que a utilizacdo de referida fonte de recursos para financiamento da Satde
ndo ocorreu em projetos orgcamentarios anteriores. No PLOA 2016, a utilizacdo de receita de
operacado de crédito surge como compensacao a reducao da destinacao, ao setor, das fontes “151
- Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido das Pessoas Juridicas” e “153 - Contribuicdo para
Financiamento da Seguridade Social — COFINS”, que, no conjunto, sempre representaram algo em
torno de 90% dos recursos da Saude. Em relacdo ao PLOA 2015, a reducédo dessas fontes chega
a R$ 70,5 bilhdes, com total esvaziamento da fonte 153, conforme mostrado na tabela 19.

TABELA 19 - FONTES DE RECURSOS PARA FINANCIAMENTO DA SAUDE
R$ bilhdes

PLOA 2014 | PLOA2015 | PLOA 2016
Valor | % [Valor | % [Valor| %
151 - Contrib.Social s/ Lucro Liqg. das P. Juridicas 36,2(36,1% | 451 41,3% | 26,1| 23,9%
153 - Contrib. p/ Financ. da Seg. Social - COFINS | 58,9|58,7% | 515| 47,1% | 0.0| 0,0%

Fontes de Recursos

Subtotal (fontes 151 e 153) 95,11949%| 96,6 88,4% | 26,1| 23,9%

144 - Titulos de Resp. do TN - Outras Aplicagbes 0,0| 0,0% 00| 0,0%| 52,2 47,7%
Outras Fontes 52| 51%| 12,7| 11,6%| 31,1| 28,4%
Total 100,3100,0% | 109,2|100,0% |109,5|100,0%

Fonte: SIOP/SOF

Por fim, a par da discusséo acerca da utilizacdo da fonte 144, cumpre ressaltar que, neste
primeiro ano de vigéncia da nova regra de calculo do piso, instituida pela EC n? 86, de 2015, o
minimo de aplicagdo em ASPS apresenta perda em relacdo a metodologia da LC n2 141, de 2012,
da ordem de aproximadamente R$ 3,7 bilhdes, conforme mostrado na tabela 20.

TABELA 20 - PISO CONSTITUCIONAL PARA AGOES E SERVIGOS PUBLICOS DE SAUDE

R$ bilhdes
NORMA LOA 2015 PLOA 2016
EC n229 (LC n®141/2012)* 98,4 103,9
EC n2 86 (13,2% no 12 ano)** - 100,2
Diferenga - 3,7

Fonte: PLOA 2016, PLOA 2015, IBGE, Relatorio Resumido da Execugao Orgamentaria — julho/2015.

* Para 2015, foi considerado o valor empenhado em 2014 atualizado pela variagdo nominal do PIB entre 2013 e 2014. Para 2016, foi
utilizado o piso minimo de 2015 atualizado pela variagao nominal do PIB entre 2014 e 2015 (valor estimado no PLOA 2016).

** Para 2016, foi utilizado o valor da RCL estimado no PLOA 2016.

4.1.3. Destinacdo de Recursos decorrentes da Explor acdo de Petrdleo as Areas de
Educacéo e Saude

Carlos Murilo Espinola Pereira — Conorf/SF
Claudio Riyudi Tanno — Conof/CD

Luiz Goncalves — Conorf/SF

Marcos Rogério Rocha Mendlovitz — Conof/CD

A Lei n? 12.858, de 2013, estabeleceu vinculagdo para as areas de educacao e saude de
parcela da participacdo no resultado ou da compensacéo financeira pela exploracao de petréleo e
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gas natural. Nos termos do art. 22 do citado diploma legal, serdo destinados exclusivamente para a
educacao publica, com prioridade para a educacao basica, e para a salde 0s seguintes recursos:

“l - as receitas dos 6rgdos da administracdo direta da Unido provenientes dos royalties e da
participacdo especial decorrentes de areas cuja declaracdo de comercialidade tenha ocorrido
a partir de 3 de dezembro de 2012, relativas a contratos celebrados sob os regimes de
concessao, de cessdo onerosa e de partilha de producédo, de que tratam respectivamente as
Leis n® 9.478, de 6 de agosto de 1997, 12.276, de 30 de junho de 2010, e 12.351, de 22 de
dezembro de 2010, quando a lavra ocorrer na plataforma continental, no mar territorial ou na
zona econdmica exclusiva;

Il - as receitas dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios provenientes dos royalties e
da participacao especial, relativas a contratos celebrados a partir de 3 de dezembro de 2012,
sob os regimes de concessao, de cessado onerosa e de partilha de producéo, de que tratam
respectivamente as Leis n® 9.478, de 6 de agosto de 1997, 12.276, de 30 de junho de 2010, e
12.351, de 22 de dezembro de 2010, quando a lavra ocorrer na plataforma continental, no mar
territorial ou na zona econdmica exclusiva;

Il - 50% (cinquenta por cento) dos recursos recebidos pelo Fundo Social de que trata o art. 47
da Lei n? 12.351, de 22 de dezembro de 2010, até que sejam cumpridas as metas
estabelecidas no Plano Nacional de Educacéo; e

IV - as receitas da Unido decorrentes de acordos de individualizacdo da producéo de que trata
o art. 36 da Lei n? 12.351, de 22 de dezembro de 2010.”

Das hipéteses previstas, o PLOA 2016 contempla a parcela correspondente a 50% das
destinacbes ao Fundo Social (inciso lll), relativas a contratos celebrados sob o regime de
concessao hao incluidos no inciso |, ou seja, areas em plataforma continental cuja declaracdo de
comercialidade ocorreram antes de 3 de dezembro de 2012 e areas exploradas em terra. Essas
receitas, classificadas como fonte “108 Fundo Social — Parcela Destinada a Educacéo Publica e a
Saude”, alcancam R$ 4,4 bilhdes e vinculam-se somente a educacao publica, uma vez que sdo
condicionadas ao cumprimento das metas estabelecidas no Plano Nacional de Educacdo — PNE
2014-2024 (Lei n2 13.005, de 25 de junho de 2014). Registre-se a significativa reducdo na
estimativa dessa fonte, haja vista que no PLOA 2015 seu valor alcancava R$ 8,7 bilhdes.

Além disso, o PLOA 2016 aloca, no tocante as areas de educacado e saude, recursos de
Compensacgfes Financeiras pela Producdo de Petréleo, G&s Natural e Outros Hidrocarbonetos
Fluidos (fonte 142), oriundos dos Royalties pela Producdo de Petrdleo em Plataforma com cesséo
onerosa para contratos com declaracdo de comercialidade a partir de 3 de dezembro de 2012
(incisos | e Il do art. 22 da Lei n? 12.858, de 2013). Sdo R$ 691,7 mil para o Ministério da Educagéo
e R$ 230,6 mil para o Ministério da Saude.

A Lei n? 9.478, de 1997, que trata dos contratos de concessdo, define os percentuais de
participacdo da Unido nas receitas de royalties ou de participacdo especial. Em todas as situacoes,
0s percentuais que cabem a Unifo® s&o destinados ao Fundo Social, deduzidas as parcelas
vinculadas aos 6rgaos especificos da administracdo direta da Unido, nos termos do regulamento
do Poder Executivo®. Tal ordenamento decorre de alteragdes implementadas pela Lei n2 12.734,
de 2012, que teve como finalidade determinar novas regras de distribuicdo, entre os entes da
Federacéo, dos royalties e da participacdo especial devidos em funcdo da exploracéo de petrdleo,
gas natural e outros hidrocarbonetos fluidos, bem como aprimorar o marco regulatério sobre a
exploracdo desses recursos no regime de partilha.

49 Lei n2 9.478, de 1997: royalties minimos em plataforma continental: 20% (art. 48, inciso II, f), royalties excedentes em plataforma
continental: 20% (art. 49, inciso I, f), royalties excedentes em terra: 25% (art. 49, inciso |, d) e participac@o especial em terra e em
plataforma continental: 44% (art. 50, § 29, inciso I, c/c art. 50-A).

% Nos campos com produgéo realizada no horizonte geolégico denominado pré-sal, o art. 32 da Lei n¢ 12.858, de 2013, assegurou a
destinacdo integral ao Fundo Social.
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Ocorre que, em decorréncia da suspensdo da eficicia de diversos dispositivos da Lei n?
12.734, de 2012, por medida liminar do Supremo Tribunal Federal — STF*, ainda ndo houve a
regulamentacdo acerca da destinacdo de recursos que cabem aos 6rgéos especificos da Unido.
Nesse contexto, o PLOA 2016 adota a hipétese de queda da liminar e manutencdo do texto
sancionado na Lei n? 12.734, de 2012, e prevé a vinculacdo integral de recursos oriundos da
exploracdo de petréleo ao Fundo Social, dos quais 50% foram alocados no Ministério da
Educacéo, por forca do disposto no art. 22, lll, da Lei n® 12.858, de 2013, de aplicabilidade
imediata.

Assim, considerando que o Plano Nacional de Educacéo 2014-2024 estabeleceu em sua
meta 20 a ampliacdo do investimento publico em educacao publica de forma a atingir 7% do PIB
até 2019 e 10% até 2024, e que, segundo os ultimos dados divulgados pelo Instituto Nacional de
Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (Inep), em 2013 o investimento publico total em
educacdo alcancou 6,2% do PIB, configura-se a necessidade de ampliar as fontes de
financiamento para educacao, em consonancia com o previsto no mencionado art. 22, inciso lll, da
Lei n? 12.858, de 2013.

A origem das receitas decorrentes da exploracdo de petrdleo € evidenciada na tabela
seguinte.

TABELA 21 - RECEITA DA PRODUGAO DE PETROLEO, GAS NATURAL E OUTROS
HIDROCARBONETOS FLUIDOS - DESTINADA A EDUCAGAO (Fonte 108)

R$ milhdes
Receita Valor
CONTRATO DE CONCESSAO 4.428,4
Royalties Excedentes pela Produgao de Petroleo em Terra
Qualquer Situagéo 78,3
Participagao Especial pela Produg&o de Petréleo em Terra
Qualquer Situagéo 41,2
Royalties Minimos pela Produg&o de Petréleo em Plataforma
Declaragéo de Comercialidade antes de 3/12/2012 - Area e Camada Pré-Sal 2254
Declaragéo de Comercialidade antes de 3/12/2012 - Demais Situagbes 478,0
Declaragéo de Comercialidade a partir de 3/12/2012 - Qualquer Situagao 2,7
Royalties Excedentes pela Produgao de Petroleo em Plataforma
Declaragéo de Comercialidade antes de 3/12/2012 - Area e Camada Pré-Sal 225,0
Declaracéo de Comercialidade antes de 3/12/2012 - Demais Situagbes 466,5
Declaragéo de Comercialidade a partir de 3/12/2012 - Qualquer Situagao 2,7
Participagao Especial pela Produg&o de Petréleo em Plataforma
Declaragéo de Comercialidade antes de 3/12/2012 - Area e Camada Pré-Sal 1.681,7
Declaracéo de Comercialidade antes de 3/12/2012 - Demais Situagbes 1.226,9
CESSAO ONEROSA 0,5
Royalties Excedentes pela Produgao de Petroleo em Plataforma
Declaragéo de Comercialidade a partir de 3/12/2012 - Principal 05
PARTILHA DE PRODUGAO 71
Royalties pela Produgéo de Petrdleo em Plataforma
Declaracéo de Comercialidade a partir de 3/12/2012 - Principal 7,1
Total 4.436,0

Fonte: PLOA 2016, Volume |

Verifica-se que a maior parte das receitas (R$ 2,3 bilhdes) provém de areas distintas do
pré-sal. As origens decorrentes de areas do pré-sal submetidas ainda ao regime de concessao

* Medida Cautelar na Ag&o Direta de Inconstitucionalidade ne 4.917/DF: “Agéo Direta de Inconstitucionalidade, com pedido de medida
cautelar, ajuizada em 15/03/2013 pelo Governador do Estado do Rio de Janeiro contra ‘as novas regras de distribui¢cdo dos royalties e
participacdes especiais devidos pela exploracéo do petréleo, introduzidas pela Lei n? 12.734, de 2012 (doc.n. 1). De forma especifica,
séo impugnados os arts. 42-B; 42-C; 48, Il; 49, |l; 49-A; 49-B; 49-C; 50; 50-A; 50-B; 50-C; 50-D; e 50-E da Lei Federal n® 9.478, de
1997, todos com a redagéo dada pela Lei n® 12.734, de 2012. Nesta acao direta, retoma-se a questdo do veto a Lei n? 12.734, de 2012,
que foi discutido no MS n2 31.816/DF".
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somam R$ 2,1 bilhdes. Como ja foi mencionado anteriormente, a destinagdo desses recursos para
a educacao poderd ser alterada em funcdo de regulamentacdo que contemple os demais 6rgaos
da administracdo direta, o que reduziria as receitas do Fundo Social.

A vinculacgdo de receitas decorrentes da exploracéo de petréleo, para as areas de educacao
e de saude, foi motivada pelas expectativas criadas com a possibilidade de exploracédo de areas do
pré-sal, identificadas como de elevado potencial de arrecadacdo, em especial aquelas que seréao
exploradas sob os novos regimes de cesséo onerosa e de partilha de producao, hipoteses contidas
no art. 2°, incisos | e Il, da Lei n® 12.858, de 2013. Somente com a exploracdo comercial dessas
areas, bem como das outras possibilidades contempladas nos citados dispositivos e no inciso V52,
havera destinacdo de mais recursos para a area de saude, todavia, sem que tais recursos valores
sejam efetivamente acréscimos ao piso do setor, uma vez que a Emenda Constitucional n°® 86, de
2015, passou a computar tais recursos na apuracdo do montante minimo a ser aplicado®™.

Apesar das confirmacdes geologicas favoraveis do potencial desses campos, a producéo
em grande escala depende da realizacdo de investimentos significativos no setor petrolifero, o que,
contudo, ndo encontra condi¢gbes favoraveis na atual conjuntura econdmica, sobretudo pela queda
do preco do barril de petrdleo. Ademais, 0 novo marco regulatério da exploracdo de petréleo
atribuiu & Petrobras grande parcela de responsabilidade pela exploracdo nas areas do pré-sal,
como a participacdo obrigatdria de 30% no capital dos consorcios de empresas, regra que pode se
tornar importante obstaculo a realizacdo dos investimentos. Deve-se lembrar de que o atual
aumento da cotacdo da moeda americana tem forte impacto sobre a divida da petrolifera,
reduzindo ainda mais as disponibilidades que possam ser direcionadas a investimentos.

4.2. Pessoal e Encargos Sociais (GND 1)

José de Ribamar Pereira da Silva — Conorf/SF
Augusto Bello — Conorf/SF
Sérgio Tadao Sambosuke — Conof/CD

O PLOA 2016 prevé gastos totais com pessoal e encargos sociais® (grupo de natureza de
despesa — GND 1) da ordem de R$ 287,5 bilh&es, correspondendo a incremento de 12,1% sobre
as projecdes atuais dessas despesas na lei orcamentaria para 2015, ou de R$ 31,0 bilhdes
nominais.

O Anexo V do PLOA 2016 prevé uma expansédo de R$ 17,8 bilhdes. Somando-se a esse
valor aproximadamente R$ 2,8 bilhdes do residuo do Anexo V da LOA vigente, diferenca entre o
valor anualizado e a expansao de despesa prevista no Anexo V da LOA 2015, e R$ 4,9 hilhdes
relativos a mudanca na classificacdo nas transferéncias de recursos do Fundo Constitucional do
Distrito Federal para a realizacdo de servicos nas areas de educacdo e saude, que em 2015
estava classificada como GND 3 (outras despesas correntes), estima-se um crescimento
vegetativo de R$ 5,5 bilhdes.

2 0 art. 33 da Lei n 12.351, de 2010, dispde que “O procedimento de individualizacio da producéo de petréleo, de gas natural e de
outros hidrocarbonetos fluidos devera ser instaurado quando se identificar que a jazida se estende além do bloco concedido ou
contratado sob o regime de partilha de produgéo.”

3 Art. 3° As despesas com agles e servigos publicos de saude custeados com a parcela da Unido oriunda da participag&o no resultado
ou da compensagcao financeira pela exploragdo de petréleo e gas natural, de que trata o § 1° do art. 20 da Constituicdo Federal, serdo
computadas para fins de cumprimento do disposto no inciso | do § 2° do art. 198 da Constituicao Federal

% Classificados como GND 1, essas dotagdes compreendem gastos de responsabilidade da Uni&o com pessoal ativo e inativo e
pensionistas da Unido, inclusive encargos sociais (a contribuicdo patronal para o Regime Proprio de Previdéncia dos Servidores
Publicos, classificada como despesa financeira no PLOA 2016, alcanca R$ 20,6 bilhdes) e pessoal ativo de empresas estatais
dependentes. Abrange ainda os seguintes gastos: i) pessoal civil e militar do Distrito Federal, na &rea de seguranca (ativos, inativos e
pensionistas); ii) inativos e pensionistas de estados e territorios extintos; iii) quadro em extingéo dos servidores civis e militares oriundos
do ex-territério federal de Ronddnia e do estado de Ronddnia; iv) inativos e pensionistas da extinta Via Férrea do Rio Grande do Sul; v)
complementacédo de aposentadorias e pensfes da RFFSA; vi) encargos previdenciarios com aposentados e pensionistas do extinto
Instituto de Previdéncia dos Congressistas — IPC; vii) pens@es decorrentes de legislagcdo especial e/ou decisfes judiciais; e viii)
indenizagdo a anistiados politicos.
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TABELA 22 - EVOLUGAO DAS DESPESAS COM PESSOAL E ENCARGOS SOCIAIS 2000-2016

R$ milhdes

ANO DOTACAO AUTORIZADO EXECUTADO % EXECUCAO RCL % RCL
INICIAL (a) (b) (c) (d=c/b) (e) (f=cle)

2000 52.086,80 58.977,40 58.240,60 98,8 145.110,65 40,1
2001 59.483,70 65.949,80 65.449,40 99,2 167.739,10 39,0
2002 68.497,80 75.322,10 75.029,00 99,6 201.927,32 37,2
2003 77.046,20 79.301,10 78.974,70 99,6 224.920,16 35,1
2004 84.120,00 90.296,80 89.431,60 99,0 264.353,00 33,8
2005 98.109,60 101.679,30 100.286,60 98,6 303.015,77 33,1
2006 112.655,30 115.555,10 115.011,90 99,5 344.731,43 334
2007 128.065,60 128.828,20 126.877,80 98,5 386.681,86 32,8
2008 137.612,60 146.246,70 144.483,70 98,8 428.563,29 33,7
2009 168.797,90 169.163,60 167.066,30 98,8 437.200,34 38,2
2010 184.150,20 184.806,50 183.278,20 99,2 499.866,61 36,7
2011 199.765,90 200.163,30 197.481,50 98,7 558.706,39 35,3
2012 203.240,40 207.226,90 204.501,59 98,7 616.933,35 33,1
2013 225.983,10 226.311,94 221.981,32 98,1 656.094,22 33,8
2014 242.003,37 241.252,88 239.420,14 99,2 641.578,20 37,3
2015 256.867,68 256.543,26 160.934,38! 62,7 794.377,46 2 32,33
2016 287.542,19 759.450,54 37,9

FONTE: PLOA 2016 e SIGA Brasil
(1) Execugéo até 28/08/2015; (2) RCL prevista na LOA 2015; (3) % RCL previsto na LOA 2015; (4) Com base no PLOA 2016.

Como se pode observar na tabela 22, os valores do GND 1 apresentam crescimento

nominal acumulado de 394%, considerando-se o valor proposto para 2016 em relacao ao liquidado
em 2000. Para efeitos de comparacéo, a projecéo da variagdo nominal do PIB, no periodo de 2000
a 2016 (conforme os parametros da proposta orcamentéria), alcanca 427%.

Como proporcao da receita corrente liquida (RCL), verifica-se aumento dessas despesas
em relacao aos ultimos exercicios, pois a estimativa para 2016 é de 37,9% da RCL. No entanto, o
aumento percentual deve-se, sobretudo, & queda na estimativa de arrecadacédo das receitas. No
caso, a RCL projetada para 2016 € R$ 48,6 bilhdes (0,06%) inferior a projetada para o corrente
exercicio de 2015, o que faz aumentar a propor¢ao dos gastos de pessoal em relacdo a tal receita.

A mensagem presidencial que encaminha o PLOA 2016 nao faz qualquer menc¢ao a revisdo
geral obrigatoria das remuneragfes e dos subsidios dos servidores (art. 37, inciso X, da
Constituicdo), nem ao reajuste dos beneficios dos servidores inativos (art. 40, § 82, da
Constituicdo). No entanto, o Anexo V do PLOA 2016 contém autoriza¢do e dotagcdo para aumento
de remuneracdo dos servidores do Poder Judiciario e do MPU no percentual de 4,1% em janeiro
de 2016 e outros 4,1% em julho de 2016. Para os demais poderes, bem como para os membros
do Poder Judiciario e do Ministério Publico h& previsdo de reajuste de 5,5% a partir de janeiro de
2016. Com base nessa autorizagdo, o teto remuneratério para a administragédo publica passaria a
ser de R$ 35.619,97.

Os gastos dos Poderes Legislativo, Judiciario e Executivo (inclusive Defensoria Publica da
Unido - DPU) e do Ministério Pablico da Unido - MPU - representam, respectivamente, 3,20%,
10,51%, 84,77% e 1,52% da despesa total, conforme demonstrado na tabela 23.
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TABELA 23 - GASTOS DE PESSOAL E ENCARGOS
PROJEGAO PARA 2016 E COMPARAGAO COM LIMITES DA LRF

R$ milhdes
Soder PLOA 2016 1 Participagao RCL % da RCL L'?;”ZZ‘{:CLLF;F
(a) Relativa (%)(b) (c) (d=alc) ° @)

Legislativo 9.208,13 3,20 1,21 2,50
JUdICIa'rIO 30.220,62 10,51 750.450,5 3,98 6,00
Executivo + DPU 243.740,16 84,77 32,09 40,90
MPU 4.373,28 1,52 0,58 0,60
Total 287.542,19 100,00 759.450,5 37,86 50,00

Fonte: PLOA 2016/Informagdes Complementares e SIGA Brasil
(1) Inclui ativos, inativos, pensionistas, encargos sociais e sentengas judiciais.

Conforme apresentado na tabela 23, para 2016, a despesa total com pessoal e encargos
sociais do Poder Legislativo, incluido o TCU, representa 1,21% da RCL estimada para o exercicio;
a do Poder Judiciario, 3,98%; a do Poder Executivo e DPU, 32,09%; e a do MPU, 0,58%. O total
gue se projeta para a despesa de pessoal da Unido equivale, portanto, a 37,86% da RCL prevista
para 2016.

Nessas condigbes, observa-se que os limites globais estabelecidos nos arts. 19 e 20 da
LRF séo respeitados, mesmo sem computar as deducdes a que se refere 0 § 12 do art. 19 da LRF.

O Anexo V do projeto prevé impacto de R$ 1,95 bilhdo em 2016 e, posteriormente,
desconsiderado o crescimento vegetativo, de R$ 3,73 bilh6es ao ano, decorrente da criacdo e/ou
provimento de cargos, empregos e funcées na esfera federal. Nesse valor estédo incluidos os
relativos a substituicao de terceirizados, que envolve R$ 13,9 milhdes em 2016 e R$ 17,1 milhdes
em cada ano subsequente.

No que se refere a alteragbes de estruturas de carreiras e aumento da remuneracdo dos
servidores da Unido, o impacto € de R$ 15,86 bilhdes para 2016, correspondendo a R$ 15,94
bilhdes anualizados. A quase totalidade dessas previsdes refere-se a um reajuste médio de 5,5%
para 2016 proposto pelo Poder Executivo.

No total, o PLOA 2016 prevé aumento de R$ 17,8 bilhGes nas despesas de pessoal em
2016, equivalentes a R$ 19,6 bilhdes anualizados.

Entre as proposicOes legislativas referentes a concessdes de vantagens, aumentos de
remuneracgdo autorizadas no Anexo V do PLOA 2016, citam-se: Projetos de Lei n® 4.372, de 2012;
2.646, 2.647, 2.648, 2.742 e 2.743, de 2015; Projeto de Lei do Senado n? 553, de 2015 e Projeto
de Lei da Camara n? 41, de 2015.

4.2.1. Despesas com Inativos e Pensionistas
Jodo Henrique Pederiva — Conorf/SF

O Regime Préprio de Previdéncia do Servidor (RPPS), previsto pelo art. 40 da Constituicao
Federal, constitui sistema previdenciario de carater contributivo e solidario, baseado na
arrecadacao de contribuicbes patronal, de servidores civis ativos e inativos e de pensionistas.

A Emenda Constitucional (EC) n? 20, de 1998, alterou as regras de concessédo de
aposentadoria de um regime previdenciario baseado no tempo de servigco para um regime de
carater contributivo, com critérios de preservacao do equilibrio financeiro e atuarial. A EC n® 47, de
2005, entre outras alteracdes, manteve a paridade plena de ativos e inativos, para servidores que
ingressaram nesse regime estatutario antes da promulgacdo da EC n2 41, de 2003, que promoveu
mudancas como a contribuicdo de aposentados e pensionistas e a criacdo de regime de
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previdéncia complementar para os servidores™. A EC n2 47, de 2005, determinou ainda regra de
transicdo com diminuicdo em um ano da idade minima de aposentadoria para cada ano
trabalhado, além do tempo minimo de contribuicéo.

A Lei n° 12.350, de 2010, transferiu a competéncia para normatizar, cobrar, fiscalizar e
controlar a arrecadacao das contribuigdes destinadas ao custeio do RPPS federal do Ministério do
Planejamento, Or¢camento e Gestdo (MPOG) para a Receita Federal do Brasil (RFB).

Ademais, a Lei n? 12.618, de 2012, instituiu o regime de previdéncia complementar para o0s
servidores publicos federais titulares de cargos efetivos da Unido, inclusive do Poder Judiciario, do
MPU e do TCU. O RPPS federal faculta a criagdo de até trés fundos de previdéncia complementar,
um para cada Poder. Com o advento destes fundos, os servidores ingressados no servi¢co publico,
a partir de 31 de janeiro de 2013, e os ja pertencentes aos quadros que optaram expressamente
por tal regime, tem teto de aposentadoria igual ao dos beneficiarios do RGPS. A complementagéo
da aposentadoria para esses servidores, cuja renda superar o teto, ocorrerd, pelo respectivo
fundo, mediante plano de beneficios na modalidade de contribuicéo definida®®.

No PLOA 2016, o Programa “0089 — Previdéncia de Inativos e Pensionistas da Uni&do”
conta com R$ 82,6 bilhGes e abriga as a¢bes da Unido com inativos e pensionistas, exceto as
relacionadas ao Regime Geral da Previdéncia Social (RGPS). Nesse computo, incluem-se ndo s6
as despesas com aposentadorias e pensoes relativas a servidores civis e militares federais, mas
também encargos que oneram a Unido em decorréncia de disposi¢cdes constitucionais ou legais,
conforme detalhado na tabela 24.

TABELA 24 - DESPESAS DA UNIAO COM INATIVOS E PENSIONISTAS

R$ milhdes
Acéo Esfera Identificador Priméario | PLOA 2016
0053 - Pessoal Inativo e Pensionistas dos Extintos Estados e Territorios Seg. Social | desp. prim. obrigatoria 2.6129
0054 - Pessoal Inativo e Pensionistas do Estado do Mato Grosso (art. 27 da LC n2 31, De 1977) Seg. Social | desp. prim. obrigatoria 248
0055 - Pessoal Inativo e Pensionistas da Extinta Via Férrea do Rio Grande do Sul - VIFER (Lei n® s . . L
3887, de 1969) eg. Social | desp. prim. obrigatéria 16,0
009K - Complementagao de Aposentadorias e Pensdes da RFFSA Seg. Social | desp. prim. obrigatoria 7519
0179 - Penstes Militares das Forgas Armadas Seg. Social | desp. prim. obrigatoria 16.548,2
0181 - Aposentadorias e Pensdes - Servidores Civis Seg. Social | desp. prim. obrigatoria 62.109,5
0397 - Aposentadorias e Pensdes do Extinto Instituto de Previdéncia dos Congressistas - IPC Seg. Social | desp. prim. obrigatoria 1531
09HB - Contribuigao da Unido, de Suas Autarquias e Fundagdes para o Custeio do Regime de Fiscal desp. f . 3773
Previdéncia dos Servidores Publicos Federais Isca ©sp. financeira '
Total 82.593,7

Fonte: PLOA 2016/Siga Brasil.

Contudo, a acéo “09HB - Contribuicdo da Unido, de suas Autarquias e Fundagfes para o
Custeio do Regime de Previdéncia dos Servidores Publicos Federais” ndo integra gastos com
pessoal inativo, uma vez que a contribuicdo patronal € devida somente sobre a folha do pessoal
ativo (art. 82 da Lei n? 10.887, de 2004). Em razdo disso, a parcela de R$ 377,3 milhdes,
relacionada na tabela 24, deve ser transferida para o programa “2101 — Programa de Gestéo e
Manutencao da Presidéncia da Republica”, no ambito da Advocacia Geral da Uniéo.

Tais gastos séo financiados pelas fontes de recursos descritas na tabela 25. Cumpre
destacar que as fontes de recurso diretamente vinculadas a essas despesas totalizam R$ 36,0
bilhdes, sendo R$ 1,9 bilhdo oriundo da contribuicdo para custeio das pensdes militares (fonte
123), R$ 13,5 bilhdes da contribuicdo dos servidores (fonte 156) e R$ 20,6 bilhdes oriundos da
contribuicdo patronal (fonte 169).

® A Lei n® 10.887, de 2004, determina que a contribuicdo patronal para o Plano de Seguridade Social do Servidor seja o dobro da
contribuicdo do servidor: 22,0% e 11,0%, respectivamente.

% Nesse sistema, o beneficio a ser recebido depende das contribuigdes efetuadas ao longo dos anos trabalhados e da capitalizagéo
dos investimentos realizados pelo fundo, cujo Conselho Deliberativo possui trés representantes da Unido e trés representantes dos
servidores optantes.
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TABELA 25 - FONTES DE FINANCIAMENTO DAS DESPESAS COM INATIVOS

E PENSIONISTAS DA UNIAO

R$ milhdes

Fonte PLOA 2016

100 - Recursos Ordinarios 23.800,2
123 - Contribui¢ao para o Custeio das Pensdes Militares 1.885,9
151 - Contribui¢do Social Sobre o Lucro Liquido das Pessoas Juridicas 9.396,1
156 - Contribui¢o do Servidor para o Plano de Seguridade Social do Servidor Publico 13.471,3
169 - Contribui¢&o Patronal Para o Plano de Seguridade Social do Servidor Publico 20.634,6
174 - Taxas e Multas pelo Exercicio do Poder de Policia e Multas Provenientes de Processos Judiciais 1434
188 - Remuneragéo das Disponibilidades do Tesouro Nacional 8.000,0
250 - Recursos Préprios nao Financeiros 70,3
900 - Recursos Ordinarios 51917
TOTAL 82.593,7

Fonte: PLOA 2016

Em paralelo ao RPPS, existe o regime previdenciario de inatividade remunerada e pensdes
de militares. A mensagem presidencial de 2016 estima o déficit nominal federal consolidado dos
dois regimes em R$ 70 bilhdes, com crescimento previsto de 2,28%, em relacdo as estimativas de
2015. Esse déficit equivale a 1,12% do PIB previsto para o ano, com projecdo de reducdo de 6%
em relagdo a 2015. Desse modo, a tendéncia de aumento do déficit nominal dos dois regimes,
entre 2006 e 2016, apresenta relacao linear inversa com a reducdo do déficit apurado como
percentual do Produto Interno Bruto (PIB).

Referida mensagem detalhou informacgfes relacionadas aos gastos previdenciarios com
inativos e pensionistas e alterou a forma de apresentacdo desses dados, de modo a facilitar
compreensdo das diferentes dindmicas. O grafico 2 detalha o déficit nominal e a respectiva
tendéncia linear dos gastos previdenciarios dos servidores civis e militares, assim como a soma de
ambos.

GRAFICO 2 - RESULTADO PREVIDENCIARIO ANUAL
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Fonte: Mensagem que encaminha o PLOA 2016

Conforme esclarecimentos obtidos junto a Secretaria de Orcamento Federal, os valores
para essa série de déficits (nominais e apurados como propor¢do do PIB) apresentados nas
mensagens anteriores sao significativamente maiores devido a inclusdo dos resultados do sistema
previdenciario militar e dos gastos considerados extraordinarios, em relacdo ao principio
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contributivo, como os beneficios por anistia. No sistema previdenciario militar, a inatividade
observa uma légica distributiva, enquanto as pensdes dos respectivos dependentes contam com
os ingressos das contribuic6es dos militares, além dos aportes do erério.

Apesar das alteragBes ocorridas no RPPS, o crescimento do déficit nominal pode ser
explicado, segundo motivos apresentados pelo Executivo, pela extingdo das contribuicdes sobre o
terco adicional de férias, pela Lei n? 12.688, de 2012, e pelo estabelecimento, como referéncia
para o recolhimento de contribuicdes ao RPPS relativas aos novos servidores, do teto do Regime
Geral de Previdéncia Social (RGPS).

4.3. Outras Despesas Correntes (GND 3)

Em relacdo as outras despesas correntes (GND 3), o PLOA 2016 prevé gastos totais da
ordem de R$ 1.100,7 bilhdes. Nesse grupo, destacam-se, por sua materialidade e relevancia, as
despesas previdenciarias e assistenciais, que serdo analisadas a seguir.

4.3.1. Despesas com o Regime Geral de Previdéncia S ocial - RGPS

Leonardo José Rolim Guimardes — Conof/CD

O PLOA 2016 prevé que as despesas do Regime Geral de Previdéncia Social -RGPS
alcancardo R$ 491,0 bilhGes, o que representa crescimento de 11,9% frente as projecfes para
2015, de R$ 438,9 bilhdes, contidas na Relatorio de Avaliacdo de Receitas Despesas Primarias —
32 bimestre. Desse total, R$ 477,9 bilhGes serdo destinados ao pagamento de beneficios normais
(aposentadorias, pensfes, demais auxilios), R$ 10,6 bilhdes ao cumprimento de sentencas
judiciais e R$ 2,5 bilhdes a serem utilizados na compensacao entre os regimes previdenciarios. As
projecBes de despesas contemplam um crescimento vegetativo dos beneficios de 3,50%, projecéo
de inflagdo medida pelo INPC de 9,67% em 2015 e o reajuste de 9,83% do salario minimo que
devera vigorar a partir de janeiro de 2016.

Por outro lado, as receitas previdenciarias, assim consideradas aquelas constituidas pelas
contribuicbes do trabalhador e as contribuicbes sobre a folha salarial a cargo dos empregadores,
estdo estimadas em R$ 366,1 bilhdes, correspondendo a um aumento nominal de 4,6% em
relacdo a 2015, tendo por base a estimativa de arrecadagdo de R$ 350,0 bilhdes contida no
referido relatério. As projecdes da receita contemplam o crescimento da massa salarial nominal de
apenas 2,32%.

Salienta-se que o resultado do RGPS néo sofreu impactos decorrentes da publicacdo da
Lei n2 12.715, de 2012, que alterou a aliquota das contribuigbes previdenciarias sobre a folha de
salarios de diversos setores econémicos. Seguindo o que determina o inciso IV do art. 92 da Lei n2
12.546, de 2011, a Unido compensara o Fundo do Regime Geral de Previdéncia Social (FRGPS)
no valor correspondente a estimativa de renuncia previdenciéria decorrente da desoneracédo, de
forma a nao afetar a apuracéo do resultado financeiro do RGPS.

A referida lei substituiu a contribuicdo previdenciaria sobre a folha de pagamento de alguns
setores da economia pela contribuicdo sobre o faturamento. Ocorre que tal substituicdo provocou a
diminuicdo da receita advinda da fonte 154 - Contribuicbes Previdenciarias. Para ndo afetar a
apuracao do resultado financeiro do RGPS, a lei determinou a Unido compensar o FRGPS pela
renuncia previdenciaria ocorrida. Para 2015 estima-se uma compensacdo da ordem de R$ 22,7
bilhdes, segundo projecdes contidas na 32 avaliagcdo bimestral. A proposta orcamentéria para 2016
prevé compensacao de 18,5 bilhdes.

Do confronto entre as receitas, incluindo a compensacgéo pela desoneracdo da folha de
pagamento, e as despesas do RGPS, verifica-se a previsdo de ocorréncia de déficit de R$ 124,9 bi
(2,00% do PIB) em 2016. Para 2015, as projecdes da 32 avaliacao bimestral indicam déficit de R$
88,9 (1,54% do PIB).
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Desde 2012 o déficit do RGPS vem crescendo fortemente tanto em termos reais, quanto
em proporcéo do PIB, saltando de 0,81% em 2011 para 2,00% em 2016, 0 que representa um
aumento de 147%. Parte disso deve-se a perda de forca do crescimento das receitas. A causa
principal, porém, € o envelhecimento da popula¢do brasileira. De acordo com as projecBes
enviadas pelo Poder Executivo no PLDO 2016, as mudangas demogréficas levardo a um
crescimento continuo do déficit do RGPS nos préximos anos chegando a expressivos 9,24% do
PIB em 2060, caso as regras atuais de aposentadorias e pensdes sejam mantidas.

GRAFICO 3 - EVOLUGAO DO RESULTADO DO RGPS
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Segundo a mensagem presidencial, nas despesas programadas para 2016, inclui-se o
pagamento da quarta de dez parcelas anuais decorrentes de decisdo do Tribunal Regional Federal
(TRF) da 32 Regido. De acordo com a mensagem, “apoés a alteracdo do art. 202 da Constitui¢éo,
pela EC n2 20, de 15 de dezembro de 1998, a Lei n? 9.876, de 26 de novembro de 1999, procedeu
a substituicdo da técnica de calculo dos beneficios. O Decreto n? 3.265, de 29 de novembro de
1999, ao regulamentar as alteracdes, estabeleceu que, na hip6tese de contar o segurado com
menos de 144 contribuigbes (hipétese possivel para os beneficios citados), seria considerada a
integralidade dos salarios de contribuicdo. Essa sistematica trazia o valor da média para baixo,
pelo que foram ajuizadas inimeras acfes questionando a legitimidade da regulamentacdo. As
regras de calculo foram revogadas pelo Decreto n? 6.939, de 18 de agosto de 2009, que langou
parametros compativeis com a literalidade das alteragfes trazidas pela Lei n? 9.876, de 1999".

4.3.2. Assisténcia Social
Eduardo Andrés Ferreira Rodriguez — Conorf/SF

As dotagBes para a funcdo 08 — Assisténcia Social atingem um total de R$ 77.806,6
milhdes, no PLOA 2016, o que representa um crescimento nominal de 4,1% em relacdo ao PLOA
2015 (R$ 74.718,3 milhdes) e de 4,3% em comparacao com o valor autorizado para 2015 (R$
74.632,1 milhdes)*’. As dotacdes dessa funcéo sio alocadas, em quase sua totalidade, no 6rgéo
55000 — Ministério do Desenvolvimento Social e Combate & Fome®®.

Do total das dotacBes para a funcdo Assisténcia Social, aproximadamente 94,9%
corresponde a despesas de natureza obrigatoria no PLOA, totalizando R$ 73.875,6 milh6es. O
volume de gastos em programacdes discricionarias (indicador de resultado priméario — RP igual a 2

%" Dados atualizados até 04/09/2015.

% A Unica excegdo é a dotacdo de R$ 15,0 milhdes, alocada para a agdo OE85 — Subvengdo Econdmica em Operagdes de
Financiamento para a Aquisi¢cdo de Bens e Servigos de Tecnologia Assistiva destinados a Pessoas com Deficiéncia (Lei n°® 12.613, de
2012), na Unidade Orgamentaria 74101 — Recursos sob a Supervisédo da Secretaria do Tesouro Nacional do Ministério da Fazenda.
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e 3) representa, tdo somente, 5,1% do total, cerca de R$ 3.931,0 milhdes. A titulo de comparacao,
as despesas discricionarias representam, aproximadamente, 7,1% do total autorizado para 2015.
Em relacdo ao autorizado para 2015, observa-se uma expressiva reducdo nominal de cerca de
34,6% das dotacdes discricionarias no PLOA 2016.

As principais despesas discriciondrias classificadas na funcéo Assisténcia Social s&o
apresentadas na tabela 26, em ordem decrescente de dotacgao.

TABELA 26 - FUNGAO ASSISTENCIA SOCIAL
PRINCIPAIS DOTAGOES PARA DESPESAS DISCRICIONARIAS

R$ milhGes

Programa Agao RP F;l(‘)?g‘
2037 - Consolidagdo do Sistema . ~ i
Unico de Assisténcia Social (SUAS) 2A60 | Servigos de protecéo social basica 2 |1.378,6
2069 - Seguranga alimentar e 2798 Aquisi¢do e distribuicdo de alimentos da agricultura familiar para 2| 5606
nutricional promogao da seguranca alimentar e nutricional ’
tzoodsoos- Educagdo de qualidade para 20TR | Apoio financeiro suplementar a manutenc¢ao da educagao infantil 2| 4722
2037 - Consolidagdo do Sistema . ~ . . - .
Unico de Assisténcia Social (SUAS) 2A65 | Servigos de protecéo social especial de média complexidade 2| 4234
2037 - Consolidagédo do Sistema , x . . .
Unico de Assisténcia Social (SUAS) 2A69 | Servigos de protegéo social especial de alta complexidade 2| 2417
2069 - Seguranga alimentar e 8948 Apoio a tecnologias sociais de acesso a agua para consumo 3| 2100
nutricional humano e produgéo de alimentos na zona rural '
2012 - Fortalecimento € oyan | nauss0 produtiva rural 2| 1639
dinamizacéo da Agricultura familiar
2037 - Consolidagéo do Sistema 8893 Apoio & organizagéo, a gestéo e a vigilancia social no territorio, no 2| 1587
Unico de Assisténcia Social (SUAS) &mbito do Sistema Unico de Assisténcia Social - SUAS '

Fonte: Siga Brasil

Ressalte-se que o Poder Executivo promoveu alteracdes na descricdo das acOes
orcamentarias do PLOA 2016, relativamente aos anos anteriores, 0 que prejudica a elaboracdo de
séries historicas.

Os principais itens de despesas obrigatdrias sdo compostos pelos pagamentos de
beneficios assistenciais, abrangendo o beneficio de prestacdo continuada da Lei Organica da
Assisténcia Social, a renda mensal vitalicia e a transferéncia de renda do Programa Bolsa-Familia.
Por sua representatividade, esses itens merecerdo exames especificos nas secdes seguintes
desta nota técnica.

4.3.2.1. Beneficio de Prestagéo Continuada (BPC-LOA S)

O beneficio de prestagéo continuada — BPC é um beneficio assistencial previsto no inciso V
do art. 203 da Constituicdo Federal e regulamentado pela Lei n? 8.742, de 2003, conhecida como
Lei Organica de Assisténcia Social — LOAS®®. O beneficio, no valor de um salario-minimo, é devido
a pessoa com deficiéncia e ao idoso a partir de 65 anos, com renda mensal familiar per capita
inferior a um quarto do salario minimo®.

% Constituicao Federal:

“Art. 203. A assisténcia social sera prestada a quem dela necessitar, independentemente de contribui¢édo a seguridade social, e tem por
objetivos:

()

V - a garantia de um salario minimo de beneficio mensal a pessoa portadora de deficiéncia e ao idoso que comprovem ndo possuir
meios de prover a propria manutencao ou de té-la provida por sua familia, conforme dispuser a lei”.

60 Lei n2 8.742/1993:
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Para 2015 e 2016, estima-se um dispéndio com o pagamento de beneficios do BPC e da
renda mensal vitalicia (RMV) de R$ 41.522,0 milhdes (0,71% do PIB) e R$ 45.025,4 milhdes
(0,72% do PIB)*, respectivamente®. Importa registrar que, a exemplo do ocorrido em anos
anteriores, a proposta orcamentaria para 2016 aglutina as dotagfes destinadas a RMV as
destinadas ao BPC, por clientela, o que prejudica a explicitagdo e o acompanhamento desses
importantes componentes de despesas obrigatérias do orcamento federal. Ressalte-se que, no
processo or¢camentario para 2014, as dota¢Bes para pagamento de BPC e RMV, inicialmente
reunidas, foram discriminadas em ag¢fes proprias durante a tramitacdo do PLOA.

Atualmente, segundo o Boletim Estatistico da Previdéncia Social, de julho de 2015, o BPC
responde por cerca de 96,2% dos valores dos beneficios assistenciais emitidos, ao passo que a
RMV representa, aproximadamente, 3,8% do total. No ambito do BPC, 45,3% do valor total
beneficiam a clientela de pessoas idosas e 54,7% do valor sdo destinados a portadores de
deficiéncia.

Dois fatores contribuiram para o aumento do dispéndio com o BPC nos ultimos anos: o
crescimento no quantitativo dos beneficiarios e o reajuste do salario-minimo.

No que se refere ao quantitativo de beneficiarios, constata-se um crescimento de
beneficiarios tanto na populacdo idosa como na portadora de deficiéncia, como ilustrado pelo
gréfico 4.

GRAFICO 4 - QUANTITATIVOS DE BENEFICIOS DE PRESTAGAO CONTINUADA - BPC
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Fonte: Boletins Estatisticos da Previdéncia Social

“Art. 20. O beneficio de prestacédo continuada é a garantia de um salario-minimo mensal a pessoa com deficiéncia e ao idoso com 65
(sessenta e cinco) anos ou mais que comprovem ndo possuir meios de prover a prépria manutengdo nem de té-la provida por sua
familia.”

§ 12 Para os efeitos do disposto no caput, a familia € composta pelo requerente, o cdnjuge ou companheiro, os pais e, na auséncia de
um deles, a madrasta ou o padrasto, os irm&os solteiros, os filhos e enteados solteiros e os menores tutelados, desde que vivam sob o
mesmo teto.

§ 22 Para efeito de concesséo deste beneficio, considera-se pessoa com deficiéncia aquela que tem impedimentos de longo prazo de
natureza fisica, mental, intelectual ou sensorial, os quais, em interagdo com diversas barreiras, podem obstruir sua participagdo plena e
efetiva na sociedade em igualdade de condi¢des com as demais pessoas.

§ 32 Considera-se incapaz de prover a manutengdo da pessoa com deficiéncia ou idosa a familia cuja renda mensal per capita seja
inferior a 1/4 (um quarto) do salério-minimo”.

1 PIB para 2015 estimado no Relatério de Avaliacdo de Receitas e Despesas Priméarias — 32 Bimestre de 2015; dispéndio para 2015
segundo o valor autorizado, disponibilizado pelo Siga Brasil, dados atualizados até 04/09/2015; PIB para 2016 estimado na Mensagem
do PLOA 2016.

%2 A Renda Mensal Vitalicia foi criada por meio da Lei n¢ 6.179/74 como beneficio previdenciario destinado as pessoas maiores de 70
anos de idade ou invdlidos, definitivamente incapacitados para o trabalho, que, em um ou outro caso, ndo exerciam atividades
remuneradas e ndo auferiam rendimento superior a 60% do valor do salario minimo. Além disso, ndo poderiam ser mantidos por
pessoas de quem dependiam, bem como ndo poderiam ter outro meio de prover o préprio sustento. Foi substituida pelo BPC, sendo
atualmente um beneficio em extingédo, mantido apenas para aqueles que ja eram beneficiarios.
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Mais pontualmente, houve aumento do contingente de beneficiarios provocado pela
aprovacao do Estatuto do Idoso (Lei n® 10.741, de 2003), que reduziu de 67 anos para 65 anos a
idade minima do idoso para recebimento do beneficio. Além disso, esse estatuto determinou que o
beneficio j& recebido por um idoso ndo deve ser computado na renda familiar per capita para fins
de concess&o de outro beneficio®.

De 2005 a 2015, a variacao total no quantitativo de beneficios foi de 94,0%, passando de
2,17 milhdes para 4,21 milhdes de pessoas atendidas. A variacdo do quantitativo de beneficios a
idosos foi de 91,0%, enquanto que o numero de beneficios a portadores de deficiéncia cresceu
96,6%.

Outro fator de crescimento nos dispéndios com o BPC esta relacionado ao aumento do
salario-minimo. A politica de valorizacdo do piso salarial impacta fortemente os dispéndios da
Unido. Vale destacar que, nos termos das informagbes complementares ao PLOA 2016, um
aumento adicional de R$ 1,00 no salario-minimo acarreta um incremento de R$ 50,0 milhGes nos
gastos com o BPC e a RMV.

4.3.2.2. Programa Bolsa-Familia - PBF

O Programa Bolsa-Familia foi instituido pela Medida Proviséria n? 132, de 2003, convertida
na Lei n2 10.836, de 2004, e beneficia familias em situacédo de extrema pobreza e de pobreza, com
renda familiar per capita de até R$ 77,00 e entre R$ 77,01 e R$ 154,00, respectivamente. O valor
médio do beneficio financeiro, em janeiro de 2015, foi de R$ 167,56. Frise-se que o Ultimo reajuste
dos beneficios do Bolsa-Familia foi definido pelo Decreto n? 8.232, de 2014, com efeitos
financeiros a partir de 1° de junho de 2014. A tabela 27 mostra os beneficios do programa
atualmente vigentes.

TABELA 27 - BENEFICIOS VIGENTES DO BOLSA-FAMILIA

Beneficio Valor  |Regra
- Transferido as familias em situagéo de extrema pobreza (renda mensal per capita menor ou igual a R$
Bésico R$ 77,00 [77,00);

- Concedido mesmo quando n&o ha criancas, adolescentes ou jovens na familia.

Beneficio Variavel de 0 a 15

anos R$ 35,00 |- Concedido as familias com criangas ou adolescentes de 0 a 15 anos de idade.

- Concedido as familias que tenham gestantes em sua composicao;

- Pagamento de nove parcelas consecutivas, a contar da data do inicio do pagamento do beneficio,
R$ 35,00 [desde que a gestacao tenha sido identificada até o nono més;

- A identificagdo da gravidez é realizada no Sistema Bolsa Familia na Satde. O Cadastro Unico néo
permite identificar as gestantes.

Beneficio Variavel a
Gestante (BVG)

- Transferido as familias beneficiarias do PBF que tenham criangas com idade entre 0 e 6 meses em sua
composicao;

- Pagamento de seis parcelas consecutivas, a contar da data de concesséo do beneficio, desde que a
crianca tenha sido identificada no Cadastro Unico até o sexto més de vida.

Beneficio Variavel Nutriz

(BVN) R$ 35,00

- Transferido as familias beneficiarias do PBF que tenham adolescentes de 16 e 17 anos;

- Limite de até dois beneficios por familia;

- O BVJ continua sendo pago regularmente a familia até dezembro do ano de aniversério de 18 anos do
adolescente.

Beneficio Variavel Vinculado

ao Adolescente (BVJ) R$ 42,00

Beneficio para Superacio - Transferido as familias beneficiarias do PBF que estejam em situagéo de extrema pobreza (renda
da Extremz Pobrer;a (IgSP) Caso a caso |[mensal per capita menor ou igual a R$ 77,00), mesmo apds o recebimento dos outros beneficios do PBF.
0 beneficio para superagéo da extrema pobreza independe da composigao familiar.

Fonte: MDS. Disponivel em http://www.mds.gov.br/bolsafamilia/beneficios/composicao-de-valores, acesso em 09/09/2015.

O grafico 5 apresenta a evolucdo dos dispéndios das transferéncias do Bolsa-Familia em
percentual do PIB. Estima-se que os gastos passem de 0,29% do PIB em 2004 para 0,45% do PIB
em 2016, tendo crescido de forma consideravel entre 2004 e 2013. Desde o ano de 2013, os
valores evidenciam pequena reducdo em relacdo ao PIB. Varios fatores contribuiram para o

% Consoante seu paragrafo tnico do art. 34.
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aumento dos gastos observado até 2013, podendo ser citados: i) aumento no quantitativo de
familias atendidas; i) mudancas na legislacdo que incorporaram novos tipos de beneficios; iii)
elevacdo da renda familiar per capita para acesso ao beneficio; e iv) aumento no valor dos
beneficios.

GRAFICO 5 - DISPENDIOS COM TRANSFERENCIA DO BOLSA-FAMILIA!
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Fonte: Siga Brasil e Banco Central
(1)Valores executados de 2004 a 2014, autorizado de 2015 e PLOA de 2016.

Por outro lado, a queda do gasto em relagcdo ao PIB, a partir de 2013, decorre do
crescimento inflacionario verificado nos ultimos anos e seu efeito no PIB nominal, o que corroi o
valor real dos beneficios.

Para 2015 e 2016, sdo estimados gastos com as transferéncias do Bolsa-Familia de R$
27.115,9 milhdes e R$ 28.216,6 milhdes, respectivamente. Nos dois exercicios financeiros, a meta
€ o atendimento de 14,0 milhdes de familias.

4.3.3. Seguro Desemprego e Abono Salarial

Elisangela Moreira da Silva Batista — Conof/CD

O Programa Seguro-Desemprego tem como objetivo custear o pagamento de beneficio
financeiro temporario ao trabalhador, nas seguintes modalidades: i) demitido sem justa causa
(trabalhador formal); ii) bolsa de qualificagéo profissional, com contrato de trabalho suspenso; iii)
resgatado de trabalho analogo ao trabalho escravo; iv) pescador artesanal em periodo de defeso;
e v) empregado domeéstico dispensado sem justa causa. Cabe registrar que 0 programa seguro-
desemprego tem por finalidade prover ndo apenas assisténcia financeira temporaria ao
trabalhador, por meio do pagamento do beneficio, mas também auxiliar os trabalhadores na busca
ou preservacdo do emprego, promovendo, para tanto, acbes integradas de orientacéo,
recolocacéo e qualifica¢é@o profissional. J& o abono salarial € pago ao trabalhador que recebeu, em
média, até 02 (dois) salarios minimos mensais no ano anterior, que estiver cadastrado no
Programa de Integracdo Social - PIS ou no Programa de Formacdo do Patrimbnio do Servidor
Publico - PASEP h& pelo menos 5 (cinco) anos e que trabalhou no ano anterior, com vinculo
empregaticio, pelo menos 30 (trinta) dias.

Vale destacar que o seguro desemprego e 0 abono salarial constituem as principais
despesas do Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT), instituido pela lei n2 7.998, de 11 de janeiro
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de 1990, que é um fundo contabil, de natureza financeira, vinculado ao Ministério do Trabalho e
Emprego. Ele concentra a maior parte dos recursos dessa pasta, cuja receita se compde,
basicamente, do montante da arrecadac¢ao das contribuicdes devidas ao PIS/PASEP e do produto
da arrecadacdo da cota-parte da contribuicdo sindical, bem como de retornos financeiros
representados pela remuneracdo (correcdo monetaria e juros) sobre depdsitos constitucionais,
depdsitos especiais e reserva minima de liquidez. Vale destacar que a arrecadacao do PIS/PASEP
sofre a incidéncia da DRU — desvinculacéo de receitas da Unido. Em face disso, 20% do referido
montante deixam de compor a receita do FAT, sendo carreados aos cofres do Tesouro Nacional.

TABELA 28 - RECEITAS, OBRIGAGOES E RESULTADOS DO FAT

R$ milhdes
Especificagéo 2012 2013 2014 2015 2016
Receitas (A) 53.222,40| 48.771,00 56.267,40 57.680,80 | 57.664,24
Receita da Contribuicdo do PIS/PASEP 37.863,90 | 39.734,70 43.107,10 43.346,50 | 42.179,76
Receitas Financeiras 14.457,50 8.289,30 12.695,30 13.055,40 | 13.922,40
Outras Receitas 901,00 747,00 465,00 1.278,90 1.562,08
Despesas (B) 40.481,12| 47.057,40 52.352,00 49.533,20 | 55.613,26
Seguro-Desemprego - Beneficio 27.613,75| 31.902,00 35.955,80 38.689,10 | 38.201,58
Abono Salarial - Beneficio 12.336,50 | 14.658,70 15.876,70 10.125,70 | 16.824,05
Outras Despesas 530,87 496,70 519,50 718,40 587,63
Resultado Econémico (C) = (A-B) 12.741,28 1.713,60 3.915,40 8.147,60 2.050,98
Empréstimo ao BNDES (D) 15.061,30 | 16.910,20 16.906,80 17.338,60 | 16.800,97
Total das Obrigagdes (E) = (B+D) 55.542,42 | 63.967,60 69.258,80 66.871,80 | 72.414,23
Resultado Nominal (F) = (A-E) (2.320,02) | (15.196,60) | (12.991,40) (9.191,00) | (14.749,99)
Repasses do Tesouro Nacional (G) 5.294,63 4.831,20 13.842,60 6.751,00 | 14.749,99
Resultado ap6s Repasses do Tesouro Nacional
(H) = (F+G) 2.974,61| (10.365,40) 851,20 (2.440,00)

Fonte: Ano de 2012 a 2014: Boletim de Informagdes Financeiras do FAT relativo ao 6° bimestre, disponivel em <http://portal.mte.gov.br/fat/boletim-de-
informacoes-financeiras.htm>

2015: projegéo contida no Boletim de Informagdes Financeiras do FAT 3 Bimestre 2015, disponivel em <http:/portal.mte.gov.br/fat/boletim-de-informacoes-
financeiras.htm>

Ano de 2016: PLOA 2016

Observa-se que o aumento da receita do FAT tem-se apresentado muito inferior ao
crescimento da despesa. Por exemplo, no periodo de 2012 a 2014, essa variagdo, em valores
nominais, foi de 6% e 25%, respectivamente. O descompasso entre o crescimento de receitas e de
despesas levou o0 FAT a apresentar déficits em seus resultados. Para se ter uma ideia, nos anos
de 2012 a 2014 o somatorio das despesas com pagamento do seguro-desemprego, abono salarial,
e empréstimos para o BNDES superaram as receitas do FAT, fazendo com que o fundo
apresentasse déficits nominais de R$ 2,3 bilhdes, R$ 15,2 bilhdes e R$ 13,00 bilhdes
respectivamente. Para cobertura total ou parcial dos déficits, foi necessério o repasse por parte do
Tesouro Nacional de recursos na ordem de R$ 5,2 bilhdes, R$ 4,8 bilhdes e R$ 12,8 bilhdes,
respectivamente. A previsdo para 2015 e 2016 é de que os déficits sejam da ordem de R$ 9,2
bilhdes e R$ 14,8 bilhdes e os repasses do Tesouro Nacional de R$ 6,7 bilhdes e R$ 14,8 bilhdes.

Especificamente em relagdo ao seguro-desemprego e ao abono salarial, vale mencionar
gue os dispéndios com essas duas categorias elevaram-se significativamente nos ultimos anos.
Em 2004, ambas as despesas representavam 59% das obrigacdes totais de FAT. Em 2014,
passaram a representar 75%. Em termos nominais, 0s gastos com seguro-desemprego e abono
salarial passaram de R$ 9,5 bilhdes, para R$ 51,8 bilhdes, representando uma variacéo de 447%
no periodo. O PLOA 2016 aloca R$ 55,0 bilhdes para tais despesas, sendo R$ 38,2 bilhdes para o
seguro desemprego e R$ 16,8 bilhdes para o abono salarial.

Na ultima década, o incremento da formalizacdo do mercado de trabalho ocasionou
expressiva elevacdo do numero de beneficidrios do seguro-desemprego e do abono salarial.
Segundo o Departamento de Emprego e Salario do MTE, entre os exercicios de 2003 e 2014, o
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abono salarial saltou de 7,9 milhdes para 22,4 milhdes e o seguro-desemprego de 5,1 para 9,3
milhdes de beneficiarios. Além disso, 0s sucessivos ganhos reais do salario minimo também
resultaram em sensivel aumento dos gastos com pagamento desses beneficios. A fim de reduzir
0s gastos com essas despesas, foi editada a MP n2 665, de 2014, convertida na Lei n2 11.134, de
16 de junho de 2015. A tabela a seguir mostra a evolugéo das despesas do seguro desemprego,
em suas diversas categorias, e do abono salarial, nos anos de 2004 a 2016:

TABELA 29 - DESPESAS COM ABONO SALARIAL E SEGURO DESEMPREGO DE 2004 A 2016
(Fundo de Amparo ao Trabalhador - FAT)

R$ milhdes
Seguro-Desemprego
o | A0 | Bokade | Domisaosem | ol h e Progamade| [10al (Abonoe
Salarial Qualificaio Demissao Pescador | Justa Causa Condigio Dgspesas Protegdo ao Total €guro
Profissional sem Justa | Artesanal (Traba}lhgdor Andloga & de Diversas Emprego - Desemprego)
Causa Domeéstico) Escravo PPE

2004 22868 38 7.0156 158,4 7,0 14 7.186,2 9.473,1
2005 2.755,1 39 8.396,3 2124 89 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 53 12.353,0 484 4 12,6 5,0 12.860,4 17.956,7
2008 5.9753 42 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 44 19.570,8 27.1354
2010 8.758,2 8,9 19.234,6 1.179,1 204 30 20.446,1 29.204,3
2011 10.379,4 14,6 22.488,3 1.264,5 233 33 23.794,1 34.173,4
2012 12.336,5 25.690,3 1.892,5 27,2 37 276138 39.950,3
2013 14.658,7 338 29.940,2 1.891,7 32,3 39 31.902,0 46.560,8
2014 15.876,7 57,0 33.462,0 2.399,7 34,0 32 35.955,8 51.832,6
2015 10.125,7 69,7 33.318,4 3.228,0 488 6,7 151,5 50,0 | 36.873,1 46.998,8
2016 16.824,0 218,3 37.601,7 264,0 46,4 34 0,0 68,9 | 38.202,6 55.026,6
zg’gf;%ﬂ‘z 594% 1407% 377% 1414% 385% 134% 400% 447%

Fonte: SIAFI/PRODASEN
De 2000 a 2014 os valores s&o os liquidados; 2015 refere-se a valores autorizados; 2016 refere-se ao projeto de lei orgamentaria 2016

Além da expressiva variagcdo do conjunto dos gastos com seguro-desemprego e abono
salarial, destaque deve ser dado, especificamente, ao aumento das despesas com seguro-
desemprego na modalidade pescador artesanal. De 2004 a 2014, a variacédo foi de 1.414%, saindo
de R$ 158,4 milhdes, para R$ 2,4 bilhdes. Os dados chamam a aten¢do, uma vez que a variagao
no seguro desemprego do trabalhador formal, maior categoria de gastos, foi de 377%, no mesmo
periodo. Para 2015 prevé-se um dispéndio de R$ 3,2 bilhdes. No entanto, para 2016 a proposta
orcamentaria prevé um gasto de apenas R$ 264 milhdes. Realmente chama atengéo a reducao
em tal magnitude, tendo em vista que o crescimento médio do beneficio nos anos observados foi
de 33% (2004 a 2014), enquanto que para 2016 prevé-se uma reducdo de 92% em relagéo a
previsdo de gastos para 2015.

4.3.4. Compensacéo pela Perda de ICMS e Fomento as  Exportacdes

Edson Masaharu Tubaki — Conof/CD
Joaquim Ornelas Neto — Conorf/SF
Vincenzo Papariello Junior — Conorf/SF

A Lei Complementar n® 87/1996 (Lei Kandir), retirou da incidéncia do ICMS as operacdes
gue destinem mercadorias e servicos ao exterior (exportagdes). Em razdo da consequente perda
de arrecadacdo dos Estados e dos Municipios, a propria Lei Complementar n? 87/1996 e,
posteriormente, as Leis Complementares n® 102/2000 e 115/2002 estabeleceram o valor global
anual a ser entregue pela Unido, a titulo de compensacao, aos demais entes da Federagdo e os
critérios de reparticdo. De 2000 a 2003 foram transferidos os valores constantes da tabela 30 aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios para atender a mencionada compensacao.
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TABELA 30 - COMPENSAGAO PELA PERDA DE ICMS (VALORES TRANSFERIDOS)

R$
ANO 2000 2001 2002 2003
VALOR 3.246.801.000 3.045.447.000 3.361.692.000 3.293.155.000
Fonte: SIAFI

A Lei Complementar n? 115/2002 estabeleceu que, no exercicio financeiro de 2003, a Unido
entregaria aos Estados e aos seus Municipios o valor de até R$ 3,9 bilhdes. Estabeleceu, também,
gue para os exercicios financeiros de 2004 a 2006 o valor a ser entregue seria aquele consignado
na lei orgamentaria para essa finalidade. Ou seja, o valor para os exercicios 2004 a 2006 n&o foi
previamente estabelecido em lei.

Em 2003, esse sistema de entrega de recursos foi objeto da Emenda Constitucional n® 42,
de 18 de dezembro de 2003, que criou o art. 91 no ADCT dispondo o seguinte:

“Art. 91. A Uniao entregard aos Estados e ao Distrito Federal o montante definido em lei
complementar, de acordo com critérios, prazos e condigfes nela determinados, podendo
considerar as exportacdes para o exterior de produtos primarios e semi-elaborados, a relacao
entre as exportacdes e as importacdes, os créditos decorrentes de aquisicdes destinadas ao
ativo permanente e a efetiva manutencédo e aproveitamento do crédito do imposto a que se
refere o art. 155, § 22, X, a.

[.]

§ 22 A entrega de recursos prevista neste artigo perdurard, conforme definido em lei
complementar, até que o imposto a que se refere o art. 155, Il, tenha o produto de sua
arrecadacédo destinado predominantemente, em propor¢éo néo inferior a oitenta por cento, ao
Estado onde ocorrer o consumo das mercadorias, bens ou servicos.

§ 32 Enquanto néo for editada a lei complementar de que trata o caput, em substituicdo ao
sistema de entrega de recursos nele previsto, permanecera vigente o sistema de entrega de
recursos previsto no art. 31 e Anexo da Lei Complementar n2 87, de 13 de setembro de 1996,
com a redacdo dada pela Lei Complementar n© 115, de 26 de dezembro de 2002.”

Cumpre registrar que a lei complementar a que se refere o caput do art. 91 do ADCT, até o
presente momento, ainda néao foi editada.

Os projetos de lei orcamentaria para 2004 a 2007 e de 2010 a 2015 foram enviados ao
Congresso Nacional sem previsdo de recursos para o atendimento da “Lei Kandir”. Tais dotactes
foram incluidas nas respectivas leis orcamentarias durante a tramitacdo das propostas no
Congresso Nacional.

Nos ultimos anos, as transferéncias vém sendo feitas conjugando-se trés rubricas
orcamentarias, conforme programacdes constantes na LOA 2015:

TABELA 31 - COMPENSAGAO PELA PERDA DE ICMS E FOMENTO A EXPORTAGAO

(LOA 2015 - VALORES PROGRAMADOS)
R$

ACAO LOA 2015
099B - Transferéncia a Estados, Distrito Federal e Municipios para Compensagéo da Isengéo 1560.000.000
do ICMS aos Estados Exportadores - (art. 91 ADCT) DA
0C33 - Fundo de Manutengao e Desenvolvimento da Educagdo Basica e de Valorizagdo dos
Profissionais da Educacdo - FUNDEB
0E25 - Auxilio Financeiro aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios para o Fomento
das Exportacdes

390.000.000

1.950.000.000
TOTAL 3.900.000.000

Fonte: SIAFI
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Do valor classificado como transferéncia, 80% sédo consignados em acao cuja descri¢cao se
refere expressamente ao art. 91 do ADCT. Os 20% restantes sdo consignados em acao que
vincula recursos de Estados e Municipios ao FUNDEB®*. Uma terceira acéo costuma ser utilizada
para incluir auxilio financeiro aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios para o fomento das
exportagdes, cuja distribui¢do fica na dependéncia de norma especifica.

As discussbes sobre recursos para a “Lei Kandir” geralmente consideram as dotacdes para
compensacdo da perda de arrecadacdo, que se baseia no art. 91 do ADCT, e para o auxilio
financeiro a estados e municipios para o fomento das exportacdes.

Considerando as rubricas em referéncia, observaram-se as alocacdes constantes da tabela

32 entre 2011 e 2016.

TABELA 32 - COMPENSAGAO PELA PERDA DE ICMS E FOMENTO A EXPORTAGAO - (2011 A 2016)

R$
Exercicio Agdes Orgamentarias Autorizado Pago
Lei Kandir 1.560.000.000 1.560.000.000
2011 Lei Kgnd_ir - vin_culado ao Fundef 390.000.000 390.000.000
Auxilio Financeiro — Estados Exportadores 1.950.000.000 1.950.000.000
Total 3.900.000.000 3.900.000.000
Lei Kandir 1.560.000.000 1.560.000.000
2012 Lei Kgnd?r - vinpulado ao Fundef 390.000.000 390.000.000
Auxilio Financeiro — Estados Exportadores 1.950.000.000 1.950.000.000
Total 3.900.000.000 3.900.000.000
Lei Kandir 1.560.000.000 1.560.000.000
2013 Lei Kgnd_ir - vin_culado ao Fundef 390.000.000 390.000.000
Auxilio Financeiro — Estados Exportadores 1.950.000.000 1.950.000.000
Total 3.900.000.000 3.900.000.000
Lei Kandir 1.560.000.000 1.560.000.000
2014 Lei Kandir — vinculado ao Fundef 390.000.000 390.000.000
Auxilio Financeiro — Estados Exportadores 1.950.000.000 -
Total 3.900.000.000 1.950.000.000
Lei Kandir 1.560.000.000 910.000.089*
2015 Lei Kandir — vinculado ao Fundeb 390.000.000 227.499.911*
Auxilio Financeiro — Estados Exportadores 1.950.000.000 -
Total 3.900.000.000 1.137.500.000*
Lei Kandir 1.560.000.000 -
2016 (PL) Lei Kgnd?r - vinf:ulado ao Fundeb 390.000.000
Auxilio Financeiro — Estados Exportadores -
Total 1.950.000.000
Fonte: SIAFI

(*) Valores pagos até 27 de agosto de 2015.

Destaque-se que, com relacdo ao Auxilio Financeiro aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios para o Fomento das Exportacdes orcados para 2014 e para 2015, ainda nao foi editada
norma expecifica para a distribuicdo dos valores.

No PLOA 2016 foi consignado R$ 1,95 bilhdo com fundamento na “Lei Kandir’, sendo R$
1,56 bilhdo na acao “Transferéncia a Estados, Distrito Federal e Municipios para Compensacao da
Isencao do ICMS aos Estados Exportadores - (Art. 91 ADCT)” e R$ 390,0 milhdes na acéo “Fundo
de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizagdo dos Profissionais da

* Em decorréncia do disposto no art. 32, § 12, da Lei ne 11.494, de 2007, que regulamenta o FUNDEB:

“§ 12 Inclui-se na base de célculo dos recursos referidos nos incisos do caput deste artigo o montante de recursos financeiros
transferidos pela Unido aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, conforme disposto na Lei Complementar n2 87, de 13 de
setembro de 1996.”
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Educacdo — FUNDEB”. N&do foram alocados, porém, recursos para “Auxilio Financeiro aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios para o Fomento das Exportacdes”.

A irregularidade na consignacdo de recursos, na lei orcamentaria, a titulo de
compensacao/auxilio aos entes da Federagdo exportadores vem se repetindo pela falta de
regulamentacdo do art. 91 do ADCT. Questdes fundamentais, como o montante anual da
compensacdo e os critérios de distribuicdo dos recursos entre os Estados e Municipios®,
continuam sem solucdo, acarretando a renovacao de infindaveis discussfes que prejudicam a
tramitacdo da lei orcamentaria no Congresso Nacional. Esses problemas somente serdo
devidamente equacionados com a regulamentacdo desse dispositivo, por meio de lei
complementar que fixe regras perenes sobre a matéria.

4.3.5. Despesas decorrentes de Sentencas Judiciais

Augusto Bello — Conorf/SF

José Lacerda Gomes — Conorf/SF
Salvador Rogue Batista Junior — Conof /CD
Sérgio Tadao Sambosuke — Conof /CD
Vinicius Leopoldino do Amaral — Conorf/SF

Os pagamentos decorrentes de decisdes judiciais regulados pelo art. 100°® da Constituicdo
Federal, tanto precatdrios como débitos de pequeno valor, constituem significativa despesa
obrigatéria da Unido, cujo valor alcanca R$ 30,2 bilhdes no PLOA 2016°". Esse montante refere-se
a gastos com pessoal e encargos sociais e com beneficios previdenciarios e assistenciais.

Os valores propostos no PLOA 2016 para cumprimento de sentencas judiciais representam
aumento de 43,8% em relacdo ao executado no exercicio de 2014 (R$ 21,0 bilhdes) e de 25,3%
sobre o autorizado para 2015 (R$ 24,1 bilhdes). Em funcdo de sua obrigatoriedade, a execucao
das dotacdes consignhadas para pagamentos dos débitos judiciais alcangou 99% em 2014.

% Os critérios para distribuicéo do auxilio financeiro é definido em legislagéo prépria, ndo pela Lei n° 87/1996.

% “Art. 100. Os pagamentos devidos pelas Fazendas Publicas Federal, Estaduais, Distrital e Municipais, em virtude de sentenca
judiciaria, far-se-8o exclusivamente na ordem cronologica de apresentacéo dos precatdrios e a conta dos créditos respectivos, proibida
a designacao de casos ou de pessoas nas dotacdes orcamentdarias e nos créditos adicionais abertos para este fim. (Redagdo dada pela
Emenda Constitucional n® 62, de 2009).

()

§ 32 O disposto no caput deste artigo relativamente a expedigdo de precatérios nédo se aplica aos pagamentos de obrigacdes definidas
em leis como de pequeno valor que as Fazendas referidas devam fazer em virtude de sentenca judicial transitada em julgado. (Redacéo
dada pela Emenda Constitucional n? 62, de 2009).

()

§ 52 E obrigatéria a inclusdo, no orcamento das entidades de direito plblico, de verba necessaria ao pagamento de seus débitos,
oriundos de sentengas transitadas em julgado, constantes de precatérios judiciarios apresentados até 1° de julho, fazendo-se o
pagamento até o final do exercicio seguinte, quando terdo seus valores atualizados monetariamente. (Redagdo dada pela Emenda
Constitucional n 62, de 2009).”

® Programa “0901 — Operagdes Especiais: Cumprimento de Sentencas Judiciais”.
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TABELA 33 — DESPESAS DECORRENTES DE SENTENCAS JUDICIAIS — PLOA 2016

Em R$ mil
] Pessoal e Outras Inversdes
Orgéo Encargos Despesas i . Total
Y inanceiras
Sociais Correntes
20000 - Presidéncia da Republica 6.800 900 0 7.700
22000 - M. da Agr., Pec. e Abastecimento 54.500 6.000 0 60.500
24000 - M. da Ciéncia, Tec. e Inovagao 103.915 2.460 0 106.375
25000 - M. da Fazenda 40.396 106.658 0 147.053
26000 - M. da Educagao 490.209 63.190 143.606 697.005
28000 - M. do Desenv., Ind. e Com. Exterior 10.719 95.455 0 106.174
30000 - M. da Justica 5.200 1.553 0 6.753
32000 - M. de Minas e Energia 3.768 497 0 4.265
33000 - M. da Previdéncia Social 395.746 | 11.190.001 141| 11.585.887
36000 - M. da Saude 155.130 17.427 0 172.557
38000 - M. do Trabalho e Emprego 282 0 0 282
39000 - M. dos Transportes 15.944 15.365 2.507 33.816
42000 - M. da Cultura 2.230 0 0 2.230
44000 - M. do Meio Ambiente 19.191 32.637 32.398 84.226
47000 - M. do Planej., Orgamento e Gestéo 185.383 93.198 0 278.581
49000 - M. do Desenvolvimento Agrario 27.518 82.309 566.007 675.834
52000 - M. da Defesa 2.773 2.990 0 5.763
53000 - M. da Integragé@o Nacional 61.825 8.674 1.740 72.238
54000 - M. do Turismo 423 0 0 423
55000 - M. do Desenv. Soc. e Comb. & Fome 0 1.076.378 0 1.076.378
56000 - M. das Cidades 108.000 20.000 0 128.000
61000 - Secretaria de Assuntos Estratégicos 319 0 0 319
62000 - Secretaria de Aviagao Civil 76 0 0 76
64000 - Secretaria de Direitos Humanos 0 418 0 418
71000 - Encargos Financeiros da Unido 6.639.388 8.234.860 141.766 | 15.016.014
Total 8.329.731| 21.050.969 888.166 | 30.268.867

Fonte: PLOA 2016 (Programa “0901 — Operacdes Especiais — Cumprimento de Sentengas Judiciais”)

4 .4. Investimentos e Inversdes Financeiras

Antdnio Paulo Rodrigues — Conof /CD
Edson Martins de Morais — Conof /CD
Jodo Barbosa Junior — Conorf /SF

Marcel Guimaraes — Conorf /SF

Marcelo de Rezende Macedo — Conof /CD
Robison Gongalves de Castro — Conorf /SF

4.4.1. Investimentos (GND 4)

As dotagbes para investimentos se destinam a despesas para o planejamento e a
execuc¢do de obras, inclusive as destinadas a aquisicdo de imoveis considerados necessarios a
realizacdo destas Ultimas, aquisicdo de instalacdes, equipamentos, material permanente e
softwares.

O GND 4 agrega as despesas de investimento, podendo abrigar despesas com material de
consumo, diarias, pessoal temporario e servicos de terceiros quando constituirem insumos
utilizados diretamente na producdo dos investimentos. As despesas com investimentos ocorrem
nas trés esferas orcamentérias: orcamento fiscal, orgamento da seguridade social e orcamento de
investimento das estatais.
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Na tabela 34, demonstra-se a evolucdo das despesas com investimentos nos orgcamentos
fiscal e da seguridade social desde 2012.

TABELA 34 - INVESTIMENTOS (GND 4) - 2012 A 2016
(Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social)

R$ milhGes

Exercicio | Projeto de Lei LOA Autorizado | Executado ("
2012 57.928,1 80.332,8 114.580,8 66.662,6
2013 65.784,9 86.555,8 90.195,7 66.694,8
2014 67.176,8 81.406,1 82.335,3 56.011,7
2015@ 60.925,8 83.090,5 83.407,1 4.934,2
2016 37.644,7 - - -

Fonte: PLOA 2016, SIGA Brasil e SIOP/SOF
() Despesa liquidada mais despesa inscrita em restos a pagar ndo processados;
(@ Para 2015, valores autorizados e executados até 08/09/2015.

Os dados acima evidenciam reducdo de 38,2% nos investimentos programados para 2016
em relacdo ao valor proposto no projeto de lei para 2015. Se o valor programado para 2016 for
comparado ao montante autorizado para 2015, a reducédo atinge 54,9%. Os numeros revelam que
a reducao dos investimentos programados no projeto de lei também ocorreu em 2015.

Em relacdo ao indicador de resultado primério (identificador de RP), os investimentos

distribuem-se conforme tabela 35.

TABELA 35 - INVESTIMENTOSPOR INDICADOR DE RESULTADO PRIMARIO E ESFERA ORGAMENTARIA -

PLOA 2016
R$ milhdes
Esfera Orgamentaria
Despesa por Indicador de Resultado Primario . Seguridade | Investimento Total
Fiscal . )
Social (estatais)

1 - obrigatoria 400,9 304,0 0 7049
2 — discricionéria (exceto PAC) 11.793,3 2.733,1 2.145,6 16.672,0
3 - discricionaria (PAC) 20.770,4 1.643,0 1.593,0 24.006,4
4 - discricionaria (exceto PAC) 0 0 35.688,0 35.688,0
5 — discricionaria (PAC) 0 0 57.473,1 57.473,1
Total 32.964,6 4.680,1 96.899,7 134.544,3

Fonte: PLOA 2016 e SIOP/SOF

Verifica-se que a participagdo do PAC no total de investimentos é de 63,0% no or¢gamento
fiscal, 35,1% no orcamento da seguridade social e 61,0% no orcamento de investimento das
estatais.

As dotacdes consignadas no orcamento de investimento das estatais distribuem-se em
quatro identificadores de RP distintos: 2, 3, 4 e 5. Aquelas classificadas com RP igual a 2 ou 3
referem-se a despesas consideradas na apuracao do resultado primario.

Em razdo do disposto no PLDO 2016, em seu art. 62, § 4, inciso Ill, as dota¢gdes do
orcamento de investimento das estatais com identificador de RP igual a 4 ou 5 referem-se a
despesas que ndo sdo consideradas na apuracdo do resultado primario®. Tais despesas somam
R$ 93,2 bilhdes e constam da programacgdo de quatro O6rgdos: Ministério de Minas e Energia
(93,3%); Ministério da Fazenda (6,57%); Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio
Exterior (0,12%) e Ministério da Ciéncia e Tecnologia e Inovagdo (0,05%). Nota-se concentracdo
de tais despesas no Ministério de Minas e Energia, no valor de R$ 86,9 bilhes, devido aos
investimentos relacionados a industria do petréleo e de energia.

% Nao sdo consideradas na apuragdo do resultado primario as despesas e receitas das empresas estatais que fazem parte do setor
financeiro e as integrantes dos grupos Petrobras e Eletrobras.
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De acordo com a tabela 36, mais da metade da programacdo dos
investimentos constante do PLOA 2016 apresenta subtitulo “Nacional”’, nao
identificando as regiées ou unidades da Federacdo destinatarias dos recursos. Ha
casos em que a localizagdo do gasto ndo é possivel, como na compra de
equipamentos de grande valor (aeronaves militares, equipamentos aeroportuarios,
programa espacial etc.). Contudo, nos demais casos em que a localizacdo é possivel,
observa-se que a utilizacdo dessa estratégia concede ao Poder Executivo maior
discricionariedade na definicdo dos locais onde investimentos devem ser realizados.

TABELA 36- INVESTIMENTOS POR REGIAO E ESFERA ORGAMENTARIA - PLOA 2016

R$ milhdes

Esfera Orcamentaria
Regido Fiscal e Seguridade Investimento PLOA 2016
Social (estatais) Valor %
Nacional' 19.418,1 55.138,8 74.556,9 55,4%
Regido Sudeste 3.698,6 23.338,4 27.037,0 20,1%
Regido Nordeste 7.015,7 44921 11.507,8 8,6%
Regido Sul 2.604,7 1.085,9 3.690,5 2,7%
Regido Norte 2.016,3 24711 4.487.4 3,3%
Regido Centro-Oeste 2.734,7 905,8 3.640,6 2,7%
Exterior 156,6 9.467,5 9.624,1 7,2%
Total 37.644,7 96.899,7 134.544,3 100,0

Fonte: PLOA 2016 e SIOP/SOF
' Regionalizagéo “Nacional” significa que os recursos serdo aplicados nas diversas regides segundo definicdes adotadas ao longo da execugéo.

Com relacdo a programacdo de investimentos das empresas estatais, a tabela 37
demonstra a distribuicdo proposta no PLOA 2016, segundo os érgdos do Poder Executivo a que se
vinculam.

TABELA 37 - DESPESAS POR ORGAO - PLOA 2016
(Orcamento de Investimento das Estatais)

R$ milhdes

Orgao PLOA 2016
32000 - Ministério de Minas e Energia 86.897,7
25000 - Ministério da Fazenda 6.532,1
41000 - Ministério das Comunicagoes 1.374,6
62000 - Secretaria de Aviagéo Civil 833,7
68000 - Secretaria de Portos 501,0
36000 - Ministério da Saude 3491
33000 - Ministério da Previdéncia Social 200,0
28000 - Ministério do Desenvolvimento, IndUstria e Comércio Exterior 113,7
22000 - Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento 478
24000 - Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovagédo 46,3
52000 - Ministério da Defesa 3,5
39000 - Ministério dos Transportes 0,1
TOTAL 96.899,7

Fonte: PLOA 2016 e SIOP/SOF

Destacam-se 0s programas do Ministério de Minas e Energia (89,7% do total), que
concentram os investimentos relativos aos Grupos Petrobras e Eletrobras.

4.4.2. Inversdes Financeiras (GND 5)

As inversdes financeiras abrangem despesas com aquisicdo de iméveis ou de bens de
capital j& em utilizagdo, aquisicao de titulos representativos do capital de empresas ou entidades
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de qualquer espécie, constituicdo ou aumento de capital de empresa, concessdo de empréstimos
e financiamentos e aquisicdo de produtos para revenda.

Nos projetos de lei de 2012 a 2016, essas despesas estdo alocadas nos 0Orgaos
orgcamentarios de acordo com a tabela 38.

TABELA 38 - INVERSOES FINANCEIRAS - PLOA DE 2012 A 2016
(Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social)

R$ milhdes

Orgao PLOA 2012 | PLOA 2013 | PLOA 2014 | PLOA 2015 | PLOA 2016

M. da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento 2.300,00 2.300,00| 1.840,00f 1.902,00| 2.652,00
M. do Trabalho e Emprego 14.515,90 16.838,50 | 17.961,80| 18.732,50| 16.800,97
M. do Desenvolvimento Agrario 1.345,70 1.402,10| 1.253,10| 1.756,30 | 1.124,17
M. das Cidades 0 9.000,00| 12.500,00| 13.974,80| 11.260,00
Secretaria de Aviagao Civil 0 1.658,30 1.963,10 1.972,50 | 2.524,18
Encargos Financeiros da Uniéo 755,9 2615 6.24250| 9.130,30| 4.951,22
Operagdes Oficiais de Crédito 26.646,30 29.566,00 | 31.268,90 | 44.517,80| 46.604,85
Outros 1.749,00 2.09460| 1.586,60| 3.019,60| 2.388,03
TOTAL 47.312,80 63.120,90 | 74.616,00| 95.005,80| 88.305,43

Fonte: PLOA 2016, SIAFI e SIOP/SOF
Esses valores destinam-se as seguintes finalidades béasicas:

a) no Ministério da Agricultura, Pecuéria e Abastecimento, formacédo de estoques publicos;

b) no Ministério do Trabalho e Emprego, financiamento de programas de desenvolvimento
econdmico a cargo do BNDES;

c) no Ministério do Desenvolvimento Agrério, pagamento de precatorios; reconhecimento e
indenizacdo de territérios quilombolas; compra de imolveis para assentamentos de
reforma agréaria e aquisicdo de alimentos da agricultura;

d) no Ministério das Cidades, integralizacdo de cotas do Fundo de Arrendamento
Residencial — FAR;

e) nha Secretaria de Aviacdo Civil, participacdo da Unido no capital da Empresa Brasileira
de Infraestrutura Aeroportuaria e aquisicdo e modernizacdo de instalacdes
aeroportuarias;

fy em Operacdes Oficiais de Crédito, fomento ao acesso a formacdo técnica e a
educacdo superior (FIES®), desenvolvimento da Amazdnia (FDA), do Centro-Oeste
(FDCO e FCO™), do Nordeste (FDNE e FNE'!) e do Norte (FNO'®), desenvolvimento da
marinha mercante e da industria naval (FMM™) etc.;

g) em Encargos Financeiros da Unido, promocao de investimentos no Brasil e no Exterior
(Fundo Social — FS); pagamento de sentengas judiciais; e integralizagéo de cotas de
diversos fundos (FGHAB™, FGEDUC" etc.).

4.4.3. Programa de Aceleragédo do Crescimento - PAC

Criado pelo Decreto n? 6.025, de 22 de janeiro de 2007, o Programa de Aceleracdo do
Crescimento — PAC foi pensado como um plano estratégico constituido de medidas de estimulo ao
investimento privado, de ampliacdo dos investimentos publicos em infraestrutura e voltadas a
melhoria da qualidade do gasto publico e ao controle da expanséo dos gastos correntes ho ambito

% Fundo de Financiamento Estudantil - FIES.

™ Fundo de Desenvolvimento do Centro-Oeste - FDCO e Fundo Constitucional de Financiamento do Centro-Oeste - FCO.
™ Fundo de Desenvolvimento do Nordeste — FDNE e Fundo Constitucional de Financiamento do Nordeste - FNE.

"2 Fundo Constitucional de Financiamento do Norte - FNO.

" Fundo da Marinha Mercante - FMM.

™ Fundo Garantido da Habitag&o Popular - FGHAB.

" Fundo de Garantia de Operacdes de Crédito Educativo - FGEDUC.
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da administragéo publica federal. O ano de 2011 marcou o inicio do que se denominou a segunda
fase do Programa.

A mensagem presidencial que encaminhou o PLOA 2016, no item que trata do PAC,
contém informagBes sobre as obras do programa constantes dos orcamentos fiscal e da
seguridade social — com dota¢des que montam a R$ 42.410,5 milhdes — e seu almejado impacto
no desenvolvimento e resgate da cidadania, estando tais obras relacionadas com a ampliacédo da
infraestrutura do Pais, a geracdo de empregos e a democratizacao de oportunidades.

s

O aludido documento, no entanto, € omisso quanto as ac¢des do PAC que constam do
orcamento de investimento das empresas estatais. Elas se encontram classificadas, na proposta
orcamentaria, com identificadores de resultado primario (RP) iguais a 3 e 5, e orcadas no montante
global de R$ 59.066,1 milhfes. Deste total, R$ 57.473,1 milhdes dizem respeito a dotacdes de
empresas dos grupos Petrobras e Eletrobras, valor este que, por sua vez, representa 61,7% da
soma integral dos investimentos programados dessas empresas para 2016.

Tampouco traz a mensagem presidencial qualquer informacéo sobre os objetivos do PAC
relacionados com a adocdo ou manutencéo, em 2016, das denominadas “Medidas Institucionais e
Econdémicas” mencionadas no sitio’® do Programa na Internet, e subdivididas em “estimulo ao
crédito e ao financiamento”, “melhoria do ambiente de investimento”, “desoneracdo e
administracao tributaria”, “medidas fiscais de longo prazo” e “consisténcia fiscal”.

Diversamente do previsto para 2015, no qual se definiram oficialmente sete eixos
estruturantes no PAC, os recursos do programa no PLOA 2016 foram distribuidos, segundo a
mensagem presidencial, em quatro grandes agregados, a saber:

a) Eixo Infraestrutura Social e Urbana, com foco na melhoria das condi¢bes de vida da
populacdo nas cidades brasileiras, contemplando, além dos beneficios alcancados com
a disponibilizacdo de infraestrutura fisica, também as dimensdes sociais, urbanas e
culturais;

b) Eixo Infraestrutura Logistica, com o objetivo de ampliar a qualidade dos servicos de
transporte, para aumentar a competitividade da producdo brasileira, fortalecendo a
integracdo de cadeias produtivas e facilitando a circulacdo de pessoas e produtos em
todo o territorio nacional,

c) Eixo Infraestrutura Energética, com o propésito de elaborar o planejamento da
expansdo dos setores de energia elétrica, de petréleo e gas natural e de pesquisas
minerais, mediante a elaboracdo de estudos para o aproveitamento do potencial de
energia elétrica, estudos de bacias para a exploracéo de petrdleo e gas natural e, ainda,
estudos de identificacdo do potencial minerario nacional;

d) Setor de Defesa, que relne investimentos em projetos estratégicos das Forcas
Armadas.

A tabela 39, transcrita da mensagem presidencial, demonstra os recursos destinados ao
PAC nos orcamentos fiscal e da seguridade social, estruturados por eixos. No concernente a essa
tabela, trés aspectos sao dignos de nota. Primeiramente, percebe-se que os dados apresentados
ndo apresentam um detalhamento das acdes do programa por cada eixo ou agregado. Em
segundo lugar, verifica-se que o documento “Lista de Obras do PAC - Junho 2015",
disponibilizado em 08/09/2015 no sitio do PAC, ainda relaciona tais obras a antiga estrutura de
eixos. Por fim, constata-se que néo existe identificador especifico no PLOA 2016 para distribuicdo
dos empreendimentos entre os quatro novos agregados. Por conseguinte, conclui-se restar
prejudicada qualquer tentativa de confrontar, para fins de conferéncia, os montantes apresentados
na tabela em questdo com a efetiva programacéo do orcamento proposto.

Assim, a falta de divulgacdo, até o presente momento, de qualquer critério ou
sistematizagcdo que permita desvendar a equivaléncia entre as composi¢cdes dos agregados novos

" Disponivel em: http://pac.gov.br/sobre-o-pac/medidas. Acesso em 8/9/2015.
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e dos antigos torna extremamente dificil o acompanhamento da evolucdo histérica dos gastos
anuais efetivos e previstos para cada eixo estruturante do PAC.

TABELA 39 - PROGRAMA DE ACELERAGAO DO CRESCIMENTO - PAC — POR EIXO
(Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social)

R$ bilhdes
Eixo PLOA 2016

Infraestrutura Social e Urbana 25,0
Infraestrutura Logistica 12,1
Infraestrutura Energética 0,5
Defesa 44
Total dos Eixos e Defesa (A) 421
Gestdo e Administragdo do Programa (B) 0,3
Total (A + B) 424

Fonte: Mensagem presidencial (PLOA 2016)

A tabela 40 mostra a composi¢do das despesas do PAC por grupo de natureza de
despesa, no ambito dos orcamentos fiscal e da seguridade social, comparada com aquela
constante do PLOA 2015.

TABELA 40 - PROGRAMA DE ACELERACAO DO CRESCIMENTO - PAC — POR GND
(Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social)

R$ milhdes
PLOA 2015 PLOA 2016 Variagao %
Grupo de Natureza de Despesa (GND) Valor (@) % Valor (0) % )@
3 - Outras Despesas Correntes 5.719 8,8 5712 13,5 -0,1
4 - Investimentos 41.552 63,9 22.413 52,8 -46,1
5 - Inversodes Financeiras 17.711 27,3 14.285 337 -19,3
Total 64.982 100,0 42.410 100,0 -34,7

Fonte: SIGA Brasil

As despesas previstas do PAC nos orgamentos fiscal e da seguridade social para 2016
encontram-se fortemente diminuidas em 34,7%, se cotejadas com as fixadas na proposta
orcamentaria para o presente exercicio. Na comparacgao entre os grupos de natureza de despesa,
ainda que todos eles tenham tido queda em relacdo ao previsto para 2015, foi a variacdo negativa
no montante do GND 4 (investimentos) — um recuo de 46,1% (ou R$ 19.139 milhdes) — a que mais
influenciou essa reducdo global. Esses investimentos, que representavam 63,9% do total das
despesas previstas do PAC nos referidos orcamentos para 2015, passaram a constituir, no PLOA
2016, pouco mais da metade (52,8%).

A tabela 41 demonstra a regionalizacdo das despesas do PAC nos orgcamentos fiscal e da
seguridade social do PLOA 2016, em compara¢cdo com aquela constante do PLOA 2015.

TABELA 41 — REGIONALIZAGCAO DO PAC
(Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social)

R$ milhdes
Localizagéo da Acao PLOA 2015 PLOA 2016
Valor % Valor %

Nacional 46.719,2 71,9 29.146,6 68,7
Regi&o Centro-Oeste 1.624,4 2,5 1.522,6 3,6
Regiédo Nordeste 7.643,4 11,8 6.140,3 14,5
Regido Norte 1.918,8 3,0 1.514,0 3,6
Regido Sudeste 3.773,3 58 2.276,1 54
Regido Sul 3.302,5 51 1.810,6 43
TOTAL 64.981,6 100,0 42.410,4 100,0

Fonte: SIGA Brasil
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Por fim, vale observar que podera deixar de existir em 2016 a “neutralidade fiscal” que pode
ser aplicada a despesas do PAC consignadas nos orcamentos fiscal e da seguridade social”’.
Diferentemente do que tém disposto as leis de diretrizes orcamentéarias desde 2010, o projeto de
LDO 2016 enviado pelo Poder Executivo” ndo permite a reducdo de tais despesas da meta de
resultado primario fixada para o governo central.

4.5. Gestdo da Divida Publica

Edson Masaharu Tubaki — Conof/CD

Joaquim Ornelas Neto — Conorf/SF

Vincenzo Papariello Junior — Conorf/SF

Um dos parédmetros para a fixagdo dos montantes de juros e amortizacdo no PLOA é o

estoque bruto da divida publica federal — DPF, que inclui titulos em carteira no Banco Central. Os

valores que serviram de base para a estimativa das despesas orcamentarias com 0 servico da

divida para cada exercicio, apresentados nas informac8es complementares que acompanham o
PLOA 2016, estao relacionados na tabela 42, apresentada a seguir.

TABELA 42 - ESTOQUE BRUTO DA DiVIDA PUBLICA FEDERAL

R$ bilhdes
Divida Publica Federal Dez/2012 Dez/2013 Dez/2014 Dez 2015 Dez 2016
Total 2.942.6 3.106,2 3.439,6 3.940,6 4.3491
- Interna 2.850,0 3.011,5 3.327,3 3.790,7 4.185,7
- Externa 92,6 94,7 112,3 149,9 163,4

Fonte: Informacdes Complementares ao PLOA 2016.

Além da dimensédo do estoque, € preciso levar em conta a estratégia de administragéo e as
expectativas do mercado, que influenciam o prazo de maturacdo e a composi¢do da divida, os
guais, por sua vez, definem o volume de despesas em cada ano. De acordo com a mensagem
presidencial, a Secretaria do Tesouro Nacional - STN, érgdo gestor da divida da Unido, vem se
empenhando em melhorar a composicdo e o prazo de maturacdo da divida. Para isso, busca
substituir gradativamente os titulos indexados a taxa Selic por titulos com rentabilidade prefixada
ou vinculada a indices de precos, tendo em vista 0 objetivo de minimizacdo de custos e
manutencgédo de niveis prudentes de risco de refinanciamento da DPF.

Entre dezembro de 2012 e dezembro de 2014, aumentou a participacdo de titulos
prefixados (de 40,0% para 41,6%)" e vinculados a indices de precos (de 33,9% para 34,9%), ao
mesmo tempo em que diminuiu a de titulos vinculados a taxa Selic (de 21,7% para 18,7%).

Com relacdo aos prazos de maturacdo da divida, verifica-se, entre dezembro de 2012 e
dezembro de 2014, o aumento do prazo médio da DPF (de 4,0 para 4,4 anos) e a diminui¢do do
percentual vincendo em 12 meses (de 24,4% para 24,0%).

Os crescentes estoques brutos da divida publica federal refletem a incorporacdo de
passivos contingentes, novas emissfes para a cobertura de programas especificos e,
principalmente, a apropriacao de juros ao principal da divida.

A gestdo da divida publica federal envolve o pagamento de juros e de amortizacdo do
principal corrigido (pagos periodicamente ou no vencimento da operacao de crédito). Portanto, a lei
orcamentaria deve conter dotacdes necessérias ao pagamento dessas despesas.

" A neutralidade fiscal das despesas do PAC sempre esteve a depender de a meta de resultado primario ser efetivamente reduzida em
funcé@o de gastos do PAC até o montante admitido na LDO. Essa neutralizada podia ser conferida em dois momento: (i) na fase de
elaboracédo do orcamento (caso a meta fosse reduzida no PLOA e na lei respecitva); e (ii) na fase de execugdo orgamentaria (caso
reducdes adicionais fossem indicadas no Relatério de Avaliacdo de Despesas e Receitas Primérias, publicado bimestralmente). Note-se
que a “neutralidade fiscal” obtida pela reducdo da meta na LOA, poderia ser perdida caso essa redugéo fosse revertida no Relatério de
Avaliagdo. Em todo caso, uma despesa primaria sempre tem impacto na apuracao do resultado primario.

" O Substitutivo apresentado ao PLDO 2016, prevé reducdo da meta de resultado primario do montante relativo ao PAC, conforme
Adendo 1.

™ Tabela 6 - Resultados e Projecdes da Divida Publica Federal constante da mensagem presidencial.
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4.5.1. Juros e Encargos da Divida (GND 2)

Os juros e encargos constantes do PLOA 2016, estimados pela Secretaria do Tesouro
Nacional — STN e pela SOF, constam da tabela 43.

TABELA 43 - JUROS E ENCARGOS DA DIVIDA
(Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social)

R$ milhdes

Exercicio Valor
2014 (Executado) (¥ 170.552,0
2015 (Autorizado) 277.346,4
2016 (PLOA 2016) 304.101,2

Fontes: SIAFI e PLOA 2016
(1) Despesa liquidada mais despesa inscrita em restos a pagar ndo processados

Observa-se que os dados acima séo diferentes daqueles constantes da mensagem
presidencial, a qual registra os seguintes valores no Demonstrativo de Resultados Primério e
Nominal do Governo Federal, conforme tabela 44.

TABELA 44 - JUROS NOMINAIS - NFSP

R$ milhdes

Exercicio Valor
2014 (Realizado) 251.070,2
2015 (Reprogramado) 330.770,0
2016 (PLOA 2016) 266.145,0

Fonte: Mensagem presidencial (PLOA 2016)

A diferenca entre valores apresentados nas duas tabelas anteriores € esperada. De fato, na
tabela 43, os valores referem-se a autorizagdo orgamentaria necessaria para o pagamento dos
juros e encargos vincendos ao longo do exercicio financeiro. Esses valores referem-se a juros
reais e, portanto, ndo consideram atualizacbes monetérias decorrentes da inflagdo, as quais,
incorporando-se ao principal, sdo pagas a titulo de amortizacdo. Deve-se observar que as
dotacdes referem-se somente aos juros a pagar em 2016, pois 0s juros a receber nesse exercicio
estdo considerados na estimativa da receita.

Ja na tabela 44, séo indicados os montantes de juros que impactam o resultado nominal.
Os valores, apurados pelo Banco Central, incluem atualizacdo monetéaria decorrente da inflagéo
(juros nominais) e abrangem juros ativos (a receber) e passivos (a pagar) que incidirdo sobre a
divida publica no exercicio de 2016. Trata-se, portanto, de juros liquidos incorridos, os quais, de
acordo com o regime de competéncia, independem de pagamentos, recebimentos e, mesmo, de
constarem do orcamento. Os valores estimados para 2016 refletem, sobretudo, o patamar de juros
basicos que remuneram os titulos e a elevacao do estoque da divida.

4.5.2. Amortizacédo da Divida (GND 6)

O PLOA 2016 mostra, quanto as despesas com amortizagdo, uma elevacdo das
expectativas de desembolso para o proximo exercicio em relacdo ao montante autorizado em
2015, conforme demonstrado na tabela 45.

TABELA 45 - AMORTIZACAO DA DIVIDA
(Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social)

R$ milhdes

Exercicio Valor
2014 (Executado) 808.539,8
2015 (Autorizado) 1.079.956,9
2016 (PL) 1.044.806,8

Fonte: SIAFI e PLOA 2016
(1) Despesa liquidada mais despesa inscrita em restos a pagar ndo processados
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A tabela 46 demonstra as fontes alocadas para amortizacao da divida.

TABELA 46 - AMORTIZACAO DA DIVIDA POR FONTE DE RECURSOS
(Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social)

R$ milhdes

143 - Titulos de Responsabilidade do Tesouro Nacional - Refinanciamento da Divida Publica Federal 885.000,3
152 - Resultado do Banco Central 50.000,0
173 - Recursos das Operagdes Oficiais de Crédito - Retorno de Operages de Crédito - Estados e Municipios 39.155,1
159 - Recursos das Operagdes Oficiais de Crédito - Retorno de Refinanciamento de Dividas de Médio e Longo Prazos 27.633,6
163 - Reforma Patrimonial - Privatizagdes 26.263,0
197 - Dividendos da Unido 12.221,2
129 - Recursos de Concessdes e Permissdes 4.000,0
171 - Recursos das Operagdes Oficiais de Crédito - Retorno de Operagdes de Crédito - BEA/BIB 401,5
900 - Recursos Ordinarios 70,9
188 - Remunerag&o das Disponibilidades do Tesouro Nacional 36,0
162 - Reforma Patrimonial - Alienagao de Bens 23,3
187 - Alienagdo de Titulos e Valores Mobiliarios 1,8

Total 1.044.806,8

Fonte: SIAFI e PLOA 2016

Como se pode observar, a maior parte dos recursos utilizados na amortizacdo da divida é
proveniente da realizac@o de novas operacdes de crédito que constituem a fonte “143 — Titulos de
Responsabilidade do Tesouro - Refinanciamento da Divida Mobilidria Federal”. Esse
refinanciamento é geralmente referido como rolagem da divida.

A utilizacdo dessa fonte permite identificar, de modo mais objetivo, a parcela dos recursos
oriundos da emissao de titulos destinada ao refinanciamento daquela que é alocada as demais
finalidades (fonte 144). Inicialmente a fonte 143 foi aplicada apenas a rolagem da divida mobiliaria,
cujas dotacdes, na sua maior parte, passaram a constar do érgdo “75000 - Refinanciamento da
Divida Publica Mobilidria Federal”. Posteriormente, o procedimento foi corretamente estendido a
amortizacdo da divida contratual no ambito de diferentes 6rgaos.

A dotacao para refinanciamento para 2016, de R$ 885,0 bilhdes, representa incremento de
R$ 187,4 bilhdes em relacdo aos valores autorizados para 2015 (R$ 697,6 bilhdes). Esse
acréscimo pode ser atribuido principalmente ao crescimento do montante da divida publica federal.
A amortizacdo com recursos das demais fontes soma R$ 159,8 bilhdes.

N

Ao contrario de anos anteriores, ndo ha dotacdo destinada a cobertura de resultado
negativo do Banco Central®®, o que indica haver expectativa de resultado positivo no 22 semestre
de 2015%. O valor autorizado em 2015 para essa finalidade é de R$ 54,5 bilhdes.

4.6. Reservas de Contingéncia

Fidélis Antdnio Fantin Janior — Conof/CD
Flavio Diogo Luz — Conorf/SF

Orlando de S& Cavalcante Neto — Conorf/SF
Sérgio Tadao Sambosuke — Conof/CD

O art. 12, caput, do PLDO 2016, requer que se inclua, no projeto e na lei orcamentéria
anual para 2015, reserva de contingéncia geral®®, constituida por recursos livres®, destinada a

8 A cobertura do resultado negativo do Banco Central tem sido classificada como despesa com amortizagéo da divida.
8 A Lei Complementar n2 101, de 2000, dispde no art. 72, caput e § 1;

“Art. 7° O resultado do Banco Central do Brasil, apurado apds a constituicdo ou reversdo de reservas, constitui receita do Tesouro
Nacional, e seré transferido até o décimo dia Util subsequente & aprovagéo dos balangos semestrais.”

§ 1° O resultado negativo constituira obrigagdo do Tesouro para com o Banco Central do Brasil e sera consignado em dotag&o
especifica no orgcamento.

8 Nesta nota técnica conjunta, essa reserva de contingéncia é caracterizada como geral porque: i) sendo constituida por recursos livres
e ndo estando consignada a 6rgdo ou entidade da administracdo publica federal, em principio, presta-se ao atendimento das
necessidades de qualquer unidade orgamentéaria constante dos orgamentos fiscal e da seguridade social; e ii) coexiste com outras
reservas de contingéncia (especificas) constituidas a conta de receitas préprias e vinculadas (geralmente consignadas a 6rgéo ou
entidade da administracéo publica) e/ou que devam atender programacao ou necessidade especifica.
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cobertura de passivos contingentes e outros riscos e eventos fiscais imprevistos, em observancia
ao art. 59, inciso lll, da LRF.

O montante minimo dessa reserva deve corresponder a 2% da receita corrente liquida —
RCL no projeto e a 1% na lei orcamentéaria. No projeto, pelo menos metade do valor deve ser
classificada como despesa priméria para efeito de apuracdo do resultado fiscal®.

A constituicdo de uma reserva de contingéncia geral atende também a disposicéo do art. 91
do Decreto-Lei n® 200, de 1967, que a define como dotacdo global ndo destinada a determinado
6rgdo, unidade orgcamentéria, programa ou categoria econémica.

O mesmo art. 12 do PLDO 2016, em seu § 12, também prevé que outras reservas de
contingéncia possam ser constituidas a conta de receitas proprias e vinculadas e para atender
programac&o ou necessidade especifica®.

A tabela 47 demonstra os montantes das reservas de contingéncias geral e especificas
consideradas no PLOA 2016.

TABELA 47 - COMPOSICAO DAS RESERVAS DE CONTINGENCIA
(Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social)

R$ milhGes
Tipo de Reserva / Orgéo Identificador de RP PLOA 2016

Reserva de Contingéncia Geral (art. 12, Caput, do PLDO 2016 15.189,0
90000 - Reserva de Contingéncia Desp. Financeira 7.594,5
90000 - Reserva de Contingéncia Desp. Prim. Discricionaria 7.594,5
Reservas de Contingéncia Especifica (art. 12, § Unico, do PLDO 2016) 25.112,7
20000 - Presidéncia da Republica Desp. Financeira 2345
22000 - Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento Desp. Financeira 80,5
24000 - Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovagéo Desp. Financeira 1.760,5
25000 - Ministério da Fazenda Desp. Financeira 2.465,4
28000 - Ministério do Desenv. Industria e Comércio Exterior Desp. Financeira 1.026,9
30000 - Ministério da Justica Desp. Financeira 1.050,7
32000 - Ministério de Minas e Energia Desp. Financeira 1.031,1
41000 - Ministério das Comunicagdes Desp. Financeira 4137,0
42000 - Ministério da Cultura Desp. Financeira 1949
44000 - Ministério do Meio Ambiente Desp. Financeira 84,9
47000 - Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao Desp. Financeira 74
49000 - Ministério do Desenvolvimento Agrério Desp. Financeira 494
52000 - Ministério da Defesa Desp. Financeira 230,6
53000 - Ministério da Integracéo Nacional Desp. Financeira 41
56000 - Ministério das Cidades Desp. Financeira 1.024,7
62000 - Secretaria de Aviagao Civil Desp. Financeira 3.469,9
71000 - Encargos Financeiros da Unido Desp. Financeira 6.165,2
90000 - Reserva de Contingéncia Desp. Financeira 2.0951
Total das Reservas de Contingéncia 40.301,7

Fonte: PLOA 2016 e SIGA Brasil

Como se observa, as reservas alcancam R$ 40,3 bilhdes no PLOA 2016, sendo R$ 15,2
bilhdes referente a reserva de contingéncia geral, constituidas por recursos livres (fonte 100) e R$
25,1 bilhdes relativos a reservas de contingéncia especificas®, formadas por fontes préprias e/ou
vinculadas.

% 0 exame do caput e do § 12 do art. 12 do PLDO 2016 permite concluir que a reserva geral deve conter somente recursos livres, o que
ndo impede que receitas préprias e vinculadas constituam reservas especificas.

8 Apesar de até o momento o PLDO 2016 nao ter sido aprovado pelo Congresso Nacional, o texto do caput do art. 12 tem permanecido
inalterado nos ultimos anos, refletindo entendimento comum entre os Poderes Executivo e Legislativo sobre o tema.

% As disposicbes contidas nas dltimas LDOs e no PLDO 2016 quanto & constituicdo de reservas de contingéncia geral e especificas
tém se repetido, com pouca alteracao, refletindo entendimento comum entre os Poderes Executivo e Legislativo sobre o tema.

% 0O valor de R$ 2,1 bilhdes, embora consignado ao 6rgéo “90000 — Reserva de Contingéncia”, ndo se considera integrante da reserva
geral, mas das reservas especificas em razdo de representar recursos vinculados (fonte 142 - Compensagdes Financeiras pela
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Vale observar que a reserva de contingéncia geral atingiu o patamar de 2% da RCL
requerido no PLDO 2016%. Ademais, em consonancia com o preconizado no referido projeto,
metade dessa dotagdo (R$ 7,6 bilhdes) encontra-se classificada como despesa primaria. Essa
parcela, contudo, € usualmente utilizada para o atendimento de emendas durante o processo de
apreciacao da proposta or¢camentaria, ficando a lei orcamentéria sem reserva de contingéncia que
rigorosamente atenda ao art. art. 52, inciso lll, da LRF.

De fato, a outra metade da reserva de contingéncia geral, classificada como despesa
financeira, ndo representa fonte adequada para fazer face ao pagamento de despesas primarias
gue venham a ser objeto de créditos adicionais durante o exercicio de 2016, salvo se houver
compensacfes que garantam o cumprimento da meta de resultado primario. Como geralmente
ndo ocorre o comprometimento do excesso de arrecadacao (improvavel de ocorrer no proximo
ano) ou cancelamento de programacdes, a abertura de crédito adicional a conta dessa reserva de
contingéncia financeira para o atendimento de despesas primarias implicara contingenciamento de
despesas no valor do crédito aberto, com vistas a afastar o risco de descumprimento da meta.

As reservas de contingéncia especificas, constituidas com recursos oriundos de receitas
préprias e vinculadas sob a responsabilidade de diversos 6rgdos, também foram classificadas
como despesas financeiras e, pelo mesmo motivo analisado anteriormente, ndo sdo adequadas
para financiar despesas primarias.

A constituicdo de reservas de contingéncias classificadas como despesa financeira,
formadas por recursos livres, préprios ou vinculados, na verdade, é procedimento por meio do qual
o Poder Executivo economiza recursos para fins de cumprimento da meta de resultado primério
definida na LDO.

Contudo, os recursos préprios ou vinculados nao podem ser utilizados para o pagamento
do servico da divida, tendo em vista restricdo imposta pelo paragrafo Unico do art. 82 da LRF.
Apesar disso, os recursos economizados, desde logo, produzem o efeito de reduzir a divida
liquida®®.

O Ministério das Comunicacdes, a Secretaria de Aviacao Civil e o Ministério da Fazenda
sdo os Orgaos que mais perdem com esse procedimento, deixando de incluir programagfes nos
montantes de R$ 4,1 bilhdes, R$ 3,5 bilhdes e R$ 2,5 bilhdes, respectivamente. Contribuem
também, com valores significativos para a geracdo de resultado primario o Fundo de Garantia a
Exportacdo, com R$ 3,4 bilhdes, e o Fundo Soberano do Brasil, com R$ 2,2 bilhdes, os quais
integram o 6rgao orgamentéario 71000 — Encargos Financeiros da Unido.

As principais fontes que deixam de atender ao objeto de suas vinculacdes sdo: 180 —
Recursos Proprios Financeiros®®* (R$ 3,3 bilhdes); 178 — Fundo de Fiscalizacdo das
Telecomunicacdes (R$ 3,1 bilhdes); 280 — Recursos Préprios Financeiros (R$ 3,0 bilhdes); e 129 —
Recursos de Concessdes e Permissdes (R$ 2,9 bilhdes).

Producéo de Petrdleo, Gas Natural e outros Hidrocarbonetos Fluidos). Referidos recursos séo aplicados segundo legislagdo especifica,
como a Lei n29.478, de1997, e, portanto, ndo podem ser utilizadas livremente.

8 A receita corrente liquida alcangou R$ 759,45 bilhdes de acordo com o item IX das Informag&es Complementares.

8 Apos a edicdo de leis que alteram a vinculag&o, os recursos sao utilizados para finalidades diversas, inclusive pagamento do servico
da divida. Tomem-se como exemplos o art. 13 da Lei n? 11.943, de 2009, o art. 1°, § 22, da Lei n® 11.948, de 2009, e art. 92 da Lei n2
12.306, de 2010.

% As fontes 180 e 280 sdo geradas por receitas financeiras (remuneracdo sobre depésitos e juros e amortizagdo recebidos)
pertencentes aos 6rgaos e entidades da Administracéo Publica.
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5. Autorizacao para Abertura de Crédito Suplementar

Eugénio Greggianin — Conof /CD
José de Ribamar Pereira da Silva — Conorf/SF

O art. 165, § 82, da Constituicdo e o art. 72 da Lei 4.320, de 1964, contemplam o principio
orcamentario da exclusividade, segundo o qual a lei orcamentéria anual ndo contera dispositivo
estranho a previsdo da receita e a fixacdo da despesa, ressalvada a autorizagdo para abertura de
créditos suplementares e contratacao de operacdes de crédito.

O PLOA 2016, com base nessa ressalva e seguindo a linha das leis or¢camentarias
anteriores, autoriza a abertura de créditos suplementares para o atendimento de despesas
elencadas no art. 49, observados limites e fontes de recursos nele previstos.

A autorizacdo prévia, que permite a abertura do crédito sem a necessidade de envio de
projeto de lei ao Congresso Nacional, revela-se adequada até o ponto em que permite flexibilidade
razoavel para a execucéo eficiente das politicas publicas. Contudo, como o procedimento permite
gue o Poder Executivo altere, durante a execug¢do orcamentéria, a alocacdo de recursos definida
guando da elaboracgéo e aprovagdo dos orcamentos, é importante que haja certo comedimento na
concessao desse tipo de autorizacdo, com vistas a preservar a efetividade da participacdo do
Congresso Nacional na alocacéo de recursos publicos.

No entanto, verifica-se que o rol de casos para 0s quais se autoriza a abertura de créditos
suplementares tem aumentado a cada ano. No PLOA 2016, os 35 incisos do caput do art. 49
permitem modificagBes substanciais nas programacdes dos orcamentos fiscal e da seguridade
social. A titulo de exemplo, citam-se dispositivos que também constam das Ultimas leis
or¢camentarias:

a) o inciso | permite que qualquer programacado seja suplementada em até 20% de seu
valor, a partir de cancelamentos em outras programacdes (cada uma podendo contribuir com até
20% de sua dotagdo) ou outras fontes ali indicadas; porém, se as programacdes situam-se em
mesmo programa, o limite do remanejamento é ampliado em 10% (8 12, 1); se localizadas em uma
mesma acao do 6rgdo orcamentario, o limite é ampliado em 80% (8 12, II);

b) o inciso Il permite que, no ambito de uma mesma programacao, haja remanejamentos
ilimitados entre as dota¢gbes consignadas a outras despesas correntes, investimentos e inversdes
financeiras;

¢) o inciso XVII possibilita remanejamentos entre programacdes do PAC até o montante
correspondente a 30% (R$ 12,7 bilhdes) dos recursos destinados ao programa (R$ 42,4 bilhdes),
disposicdo que néo limita a contribuicdo que determinada programacéo pode oferecer (100% da
dotacdo pode ser cancelada) ou o0 aporte que possa receber (em tese, uma programacao pode ser
aumentada em até R$ 12,7 bilhdes);

Em comparacdo com a LOA 2015, destacam-se as alteracdes a seguir:

a) o inciso XVI do art. 42 amplia a lista dos beneficios concedidos aos servidores e aos
militares que podem ser suplementados por ato préprio de cada Poder; b) o inciso XXX prevé o
remanejamento de dota¢cdes no ambito do Fundo Constitucional do Distrito Federal — FCDF;

¢) o inciso XXXI representa um desdobramento do inciso XVI da LOA 2015 e autoriza
suplementacdo de programacbes para o atendimento de despesas com movimentacdo e
fardamento de militares das Forcas Armadas;

d) o inciso XXXIl autoriza a suplementacdo de programacdes que tenham dotagcOes
suportadas por recursos ordinarios cuja geracao esta condicionada a aprovacdo da DRU (fonte
900).

Por fim, deve-se observar que, conforme procedimentos previstos nas leis orgamentarias
anteriores, o PLOA 2016 permite, em diversos casos, a indicacdo do superavit financeiro e do
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excesso de arrecadacdo para a abertura de créditos suplementares que devam atender a
despesas primarias.

A possibilidade de utilizacdo de superavit financeiro e de eventual excesso de arrecadacao
(possivel de ocorrer em determinadas fontes de recursos em 2016, mas ndo em termos globais)
para financiar o aumento de despesas, num cenario de dificuldade para as contas publicas, que
aponta para o crescimento do endividamento publico, mostra-se totalmente inapropriado e
inoportuno.

Certamente, € licita a utilizag&o de recurso vinculado, constantes do superdvit financeiro ou
gerado por excesso de arrecadacdo de receita especifica, ao seu objeto. Deve, contudo, a
abertura do crédito adicional depender de cancelamentos compensatorios de outras
programagfes. Sem isso, ocorrerd excesso de autorizagBes orgcamentarias em relagdo aos
recursos efetivamente disponiveis para fazer face a despesa, o que contribui para a ocorréncia de
contingenciamentos e/ou para o descumprimento da meta de resultado primario.

6. Obras com Indicios de Irregularidades Graves

Romiro Ribeiro — Conof/CD

Rafael Araujo — Conof/CD

Diogo Antunes — Conorf/SF

Fernando Moutinho — Conorf/SF

O Anexo VI do PLOA 2016 trata da relacdo das obras e servicos nos quais o TCU

identificou indicios de irregularidades graves (art. 96, § 12, IV, do PLDO/2016%), ou seja, aqueles

atos e fatos materialmente relevantes em relacdo ao valor total contratado com potencialidade
para ocasionar prejuizos ao erario ou a terceiros e que:

a) possam ensejar nulidade de procedimento licitatorio ou de contrato; ou

b) configurem graves desvios relativamente aos principios constitucionais a que esta
submetida a administracéo publica.

O Anexo VI do PLOA 2016 contempla trés empreendimentos (no PLOA 2015, eram dois)
que poderdo ter a execucgao fisica, orcamentéria e financeira suspensa pelo Congresso Nacional
caso 0s respectivos gestores ndo adotem as providéncias necessarias para sanear ou esclarecer
as pendéncias até a aprovacgédo do projeto.

Os programas de trabalho referentes (i) a construgcdo da Vila Olimpica em Parnaiba/Pl e
(i) ao Controle de inundacBes, urbanizacdo e recuperacdo ambiental das bacias dos Rios
Iguacu/Botas e Sarapui na Baixada Fluminense/RJ ja constam do Anexo VI da LOA 2015,
enquanto o referente as obras de implantagéo e pavimentacdo na rodovia BR-448, no Rio Grande
do Sul constou do PLOA 2015, mas néo da lei orgamentaria aprovada para esse exercicio.

Segundo registrado no Relatério n2 1/COI/CMO, de 2014°* (p. 23) essa obra teve indicacéo
de paralisac&o por parte do TCU durante a apreciacdo do PLOA 2015. Contudo, alegando tratar-se
de “obra j& concluida, com 100% de execu¢do e com 0s contratos expirados, conforme informado
pelo proprio TCU (TC 009.388/2012-5)", o Congresso Nacional deliberou por n&o incluir o
programa de trabalho correspondente no anexo de obras paralisadas da LOA 2015.

N&o ha impedimento legal para que programacgdes relacionadas a obras e servicos com
indicios de irregularidades graves recebam dotacGes orcamentarias no PLOA 2016. Entretanto, se
isso ocorrer, as programacdes deverdo ficar bloqueadas até a regularizacdo das pendéncias. O

® Deve-se ressaltar que, ndo tendo sido aprovada a LDO 2016, o regramento utilizado para a matéria nesta exposicéo é o contido no
PLDO 2016.

" Disponivel em: http://www.camara.gov.br/internet/comissao/index/mista/orca/comites/2014/coi/COI-Rel 01 2014.pdf. Acesso em
03/09/2015
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desbloqueio deve ser autorizado pela CMO, nos termos estabelecidos no § 22 do art. 96 do PLDO
2016.

Cumpre ponderar, entretanto, que a relacdo constante do Anexo VI do PLOA 2016 tem
carater preliminar, pois devera ser atualizada pelo TCU em novembro de 2015, conforme previsto
no art. 98, inciso I, do PLDO 2016, ou mesmo posteriormente, caso novas ocorréncias venham a
ser identificadas pela Corte de Contas.

Cabera ao Comité de Avaliacdo das InformagBes sobre Obras e Servicos com Indicios de
Irregularidades Graves (COI) examinar as informacgdes prestadas pelo TCU e apresentar relatorio
para deliberacdo da CMO, nos termos previstos nos arts. 24 e 123 da Resolugédo n2 1, de 2006-
CN.

O art. 97 do PLDO 2016 estabelece que o Congresso Nacional deve levar em
consideracdo, na deliberacdo pelo bloqueio ou desbloqueio da execuc¢éo fisica, orcamentéria e
financeira de contratos, convénios, etapas, parcelas ou subtrechos relativos aos subtitulos de
obras e servigos com indicios de irregularidades graves, as razfes apresentadas pelos 6rgaos e
entidades responséaveis pela execugdo, em especial:

| - os impactos sociais, econdmicos e financeiros decorrentes do atraso na fruicdo dos
beneficios do empreendimento pela populacéo;

Il - os riscos sociais, ambientais e a seguranc¢a da populacao local decorrentes do atraso na
fruicdo dos beneficios do empreendimento;

Il - a motivacdo social e ambiental do empreendimento;

IV - o0 custo da deterioracdo ou perda de materiais adquiridos ou servigcos executados;

V - as despesas necessérias a preservacao das instalacfes e dos servigos ja executados;
VI - as despesas inerentes a desmobilizacdo e ao posterior retorno as atividades;

VIl - as medidas efetivamente adotadas pelo titular do 6rgdo ou entidade para o
saneamento dos indicios de irregularidades apontados;

VIIl - o custo total e 0 estagio de execucdo fisica e financeira de contratos, convénios,
obras ou parcelas envolvidas;

IX - empregos diretos e indiretos perdidos em razdo da paralisacéo;
X - custos para realizacdo de nova licitacdo ou celebracdo de novo contrato; e

XI - custo de oportunidade do capital durante o periodo de paralisacao.

7. Transparéncia Orcamentaria

O orgamento publico representa a expressao financeira das politicas publicas programadas
para determinado exercicio. Conforme assinalado em notas técnicas anteriores®’, a qualidade
desse planejamento vem sendo deteriorada pela incidéncia recorrente e ndo tratada de varias
deficiéncias relacionadas a pouca transparéncia do processo decisério orcamentério,
especialmente no tocante a gestdo dos beneficios crediticios, a correlagdo ambigua entre
programacfes orcamentarias e politicas publicas e a autorizacdo orcamentaria global excessiva
em relagdo ao montante de recursos efetivamente disponivel para pagamento. A seguir,

comentaremos cada um desses itens.

°2 vide, por exemplo, Nota Técnica Conjunta ne 09/2014 das Consultorias de Orgamento da Camara dos Deputados e do Senado
Federal.
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7.1. Beneficios financeiros e crediticios

Fernando Moutinho — Conorf/SF
Rafael Inacio De Fraia e Souza — Conorf/SF

Por determinagdo constitucional (art. 165 § 62), o projeto de lei orcamentaria deve estar
acompanhado de demonstrativo regionalizado do efeito, sobre as receitas e despesas, decorrente
de isencdes, anistias, remissdes, subsidios e beneficios de natureza financeira, tributaria e
crediticia.

O TCU define beneficios crediticios como gastos decorrentes de programas oficiais de
crédito, operacionalizados por meio de fundos ou programas, a taxa de juros inferior ao custo de
captacao ou oportunidade do Governo Federal. De modo geral, esses recursos sdo destinados ao
financiamento de atividades produtivas voltadas para o desenvolvimento regional e social, bem
como para apoio a determinados setores da economia.

No item VILf das Informacdes Complementares, por meio dos anexos 1 a 7, demonstra-se
o efeito dos beneficios financeiros e crediticios, com o objetivo de atender o dispositivo
constitucional.

Verifica-se que tais beneficios sdo estimados pelo Executivo no montante de R$ 117,83
bilhGes, cuja variacdo nominal foi representativa em relacdo aos valores apresentados em 2014.
Em termos relativos a despesa total orgada, essa varia¢ao torna-se ainda maior, pois 0s subsidios
dessa natureza mais que dobraram em relagdo ao montante de 2014, conforme se demonstra na
tabela abaixo.

TABELA 48 - BENEFICIOS FINANCEIROS CREDITICIOS - 2014 E 2016

R$ bilhdes
‘ BENEFICIOS FINANCEIROS E
BENEF'%QSDFI'T'\%E)CSE'ROS E DESPE%\ TOTAL | cREDITICIOS COMO PROPORCAO
DA DESPESA TOTAL
LOA/2014 43,85 1.728,43 2,54%
PLOA/2016 117,83 2.018,42 5,84%
Variagéo percentual
201412016 168,71% 16,78% 130,11%

(*) Montante das despesas do orcamento fiscal e da seguridade social liquido de refinanciamento da divida.
Fonte: Item VIL.f das Informagdes Complementares ao PLOA/2016 e SIGA Brasil

Em termos da distribuicéo regional, refletida na tabela 49, observa-se grande concentracéo
nas regides Sudeste e Sul, mesmo que estas ndo sejam objeto de fundos de desenvolvimento
regional especificos, o que é parcialmente explicado pela concentracdo nessas regides do efeito
de empréstimos do BNDES custeados com recursos publicos, sob as diferentes rubricas de
“Fundo de Amparo ao Trabalhador — FAT”, “Empréstimos da Unido ao BNDES” e “Programa de
Sustentacéo do Investimento — PSI”.

TABELA 49 - DISTRIBUIGAO REGIONAL DOS BENEFICIOS

FINANCEIROS E CREDITICIOS

Regido Percentual de Participagao
Norte 8,83%
Nordeste 21,55%
Centro-Oeste 14,42%
Sudeste 38,14%
Sul 17,06%

Total 100,00%

Fonte: Item VIL.f das Informagdes Complementares ao PLOA/2016
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As trés rubricas acima mencionadas, alids, respondem por R$ 56,85 bilhdes, ou 49,52 % do
total dos beneficios financeiros e crediticios, o que demonstra extrema concentracdo do subsidio
federal no crédito empresarial operado pelo BNDES, a despeito da existéncia pulverizada de
programas muito mais numerosos para crédito agropecudrio, empresarial e de programas sociais.

Por fim, as Informagbes Complementares (item VILf, anexo 5) indicam que a elevacdo de
um ponto percentual no custo de oportunidade do Tesouro Nacional (custo de captacdo por meio
da emissédo de titulos) implica elevagéo de R$ 7,03 bilhdes no montante desses beneficios.

7.2. Correlacao Precaria entre Programac8es Orcamen  tarias e Politicas Publicas

Elisangela Moreira da Silva Batista — Conof/CD
Flavio Diogo Luz — Conorf/SF

Marcos Rogério Rocha Mendlovitz — Conof/CD
Mauro Antdnio Orrego da Costa e Silva — Conof/CD
Orlando Cavalcante Neto — Conorf/SF

Rita de Céssia Leal Fonseca dos Santos — Conorf/SF

Na nota técnica conjunta referente a proposta orcamentaria para 2015, foram apontadas as
dificuldades para se rastrear as programacfes destinadas a dar cumprimento ao Plano Brasil sem
Miséria, ndo obstante ter sido ele alcado a prioridade méaxima de governo®. Naquela proposta, a
expressao orcamentaria do que haveria de ser esse plano mostrava-se dubia quando se tomavam
em conta os elementos de programacdo legalmente instituidos para vincular a gestado
or¢camentaria (programas, acdes e seus atributos de natureza, modalidade, fonte e outros); e era
precaria quando se tomavam em conta os chamados planos orcamentarios — expediente
administrativo criado em 2012 para detalhar as programacfes, sob comando unilateral do poder
executivo.

Ao tempo em que se faz remisséo a discusséo procedida naquela nota técnica, faz-se notar
gue as mesmas deficiéncias remanescem ha proposta orcamentaria para 2016, como se ilustrara
a seguir para a nova prioridade de governo — a Patria Educadora.

A mensagem presidencial menciona que as medidas a serem adotadas para configurar o
pais como Pétria Educadora consistiriam principalmente na implementacdo de metas do Plano
Nacional de Educac¢édo — PNE e das ac¢des do Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e
Emprego — PRONATEC, do Programa Ciéncias sem Fronteiras, do Exame Nacional o Ensino
Médio — ENEM, do Sistema de Selecdo Unificada — SISU, do Programa Universidade para Todos
— PROUNI e do Fundo de Financiamento Estudantil — FIES.

Para que tais compromissos discursivos se traduzam em autorizacdes efetivas e prioritarias
de aplicacdo de recursos € necessario que estejam consignados em programacgdes orcamentarias
de forma especifica, transparente e inequivoca. O exame da proposta de orcamento para 2016,
contudo, revela que esse requisito ndo esta cumprido, conforme observacdes a seguir:

* Na&o h& qualquer mencgéo explicita, no PLOA 2016, ao Plano Nacional de Educagéo -
PNE, o que torna obscura a identificacdo de quais programacdes se destinam a dar
cumprimento as metas desse plano. Apenas um cotejo hermenéutico entre o teor do
PNE e o alcance das programacbes poderia dar alguma resposta, estabelecendo,
contudo, vinculo fragil entre os dois documentos.

« O PRONATEC nédo é atendido por programacdo especifica, fazendo-se identificar
meramente pelo expediente do plano orgamentario. O mesmo se aplica ao Programa
Ciéncias sem Fronteiras e ao Exame Nacional do Ensino Médio — ENEM. Em relacdo a
esse ultimo, verifica-se estar na abrangéncia da acdo “Exames e Avaliagbes da

% vide Nota Técnica Conjunta n® 09/2014 das Consultorias de Orgamento da Camara dos Deputados e do Senado Federal.®* O
Programa Universidade para Todos — PROUNI é executado a partir de rendncia fiscal.
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Educacdo Bésica”, a qual, no entanto, compreende outras avalia¢cdes, a exemplo da
Prova Brasil.

» Sobre o Sistema de Selec&o Unificada — SISU e o Programa Universidade para Todos —
PROUNI**, ndo ha qualquer mengdo expressa quanto a programacgdes orcamentarias
gue proveem recursos atender aos respectivos gastos administrativos, nem mesmo ao
nivel de plano orgamentério.

* O Fundo de Financiamento Estudantil — FIES € a Unica das medidas expressas na

N

mensagem presidencial, relacionadas a Patria Educadora, com programacoes
especificas.

E indispensavel, pois, reafirmar o que ja se havia apurado em relagdo a proposta
orcamentaria de 2015: “a falta de padronizacao dificulta a identificacdo dos programas de governo
no orcamento, gerando enorme assimetria de informacédo entre os Poderes Executivo e Legislativo
e entre governo e sociedade. E ainda que tais deficiéncias sejam sanadas, persiste relevante
guestdo de fundo: a identificacdo de qualquer intencdo por meio de planos orcamentarios nao
vincula legalmente o Poder Executivo ao cumprimento de a¢cdes governamentais veiculadas”.

Acrescente-se, a proposito da precariedade dos planos or¢amentarios como lastro do
planejamento, que estes se definiam em 2015 por 83 itens de detalhamento, abarcando somente
R$ 57,7 bilhdes dos R$ 2,97 trilhGes da proposta; para 2016, o detalhamento se reduziu a 64 itens,
abarcando R$ 46,1 bilhées dos R$ 3,0 trilhdes da proposta.

7.3. Autorizagdo Orgcamentaria acima das Disponibili  dades Efetivas

Eugénio Greggianin — Conof/CD
Graciano Rocha Mendes — Conof/CD
Mauricio Ferreira de Macédo — Conorf/SF
Rudinei Baumbach — Conorf/SF

A importancia do orgcamento publico, e da sua aprovagdo pelo Legislativo, decorre da
credibilidade e da legitimidade desse instrumento de planejamento. O planejamento orcamentério
eficaz implica certo grau de acerto quanto ao fluxo de recursos financeiros, ao longo do exercicio,
gue possam efetivamente ser utilizados no pagamento das despesas autorizadas. Trata-se de
otimizar a previsibilidade orcamentaria, uma das condi¢cdes para assegurar a transparéncia das
acles governamentais.

Contudo, é comum a avaliagdo de que o orgamento constitui “pec¢a de ficcdo”. Essa critica
em geral refere-se a distancia entre o que consta da lei orcamentaria e 0 que 0 governo
efetivamente acaba realizando em cada exercicio.

No ambito dos orcamentos fiscal e da seguridade social, o montante das despesas
autorizadas (lei orcamentaria + créditos adicionais) costuma extrapolar a real disponibilidade
financeira que se verifica ao longo do exercicio, revelando o que se denomina “excesso de
autorizacdo orcamentaria” em relacdo a disponibilidade de recursos que se espera sejam
arrecadados até o final do exercicio financeiro.

O excesso de autorizacdo conduz a duas alternativas indesejaveis: contingenciamento de
gastos, caso isso seja possivel, ou o descumprimento da meta de resultado fiscal.

Ocorréncia que deveria ser atipica, 0 contingenciamento ja se tornou etapa natural do ciclo
orcamentario da Unido, o qual atinge tanto a despesa orcamentaria (limitacdo de empenho e de
pagamento) quanto a inscrita em restos a pagar (limitacdo de pagamento).

O Programa Universidade para Todos — PROUNI é executado a partir de rentincia fiscal.
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Nesta secdo, procura-se delinear as principais causas que conduzem ao excesso de
autorizacbes orcamentarias em relacdo as disponibilidades financeiras, bem assim indicar
brevemente, ao final, os efeitos nocivos que isso acarreta.

7.3.1. Fatores que levam ao excesso de autorizacao

7.3.1.1. Receita superestimada

A estimativa a maior da receita na elaboracdo do orcamento cria a ilusdo de se poder
ampliar a autorizagdo de despesas sem afetar a meta fiscal nele implicita. Essa superestimativa,
mantida a meta fixada na LDO, provoca excesso de autorizagcdo or¢camentaria.

Existe uma relacéo causal entre exagero na projecao das receitas, excesso de autorizacao
de despesas e necessidade de contingenciamento orcamentario. Portanto, o caminho prudente é
elaborar um orgcamento que permita um diagndstico confidvel das financas publicas, de modo que
se evite 0 contingenciamento ou, se este se impuser diante de circunstancias adversas da
economia, que ocorra apenas residualmente.

A superestimativa da receita pode resultar de decisdo do Executivo e/ou do Congresso
Nacional, quando se recorre a projecbes de varidveis macroeconémicas demasiadamente
otimistas e a estimativa de receitas atipicas de improvavel realizacdo. Uma raz&o para agir assim
seria a possibilidade de acomodar programacdes para as quais estimativas mais conservadoras
seriam insuficientes, ou evidenciar um resultado fiscal implicito no orcamento adequado as
disposicdes da lei de diretrizes orcamentarias.

A tabela 50 mostra a evolucdo da receita priméaria de 2009 a 2016, tanto no que se refere
as projecOes, constantes dos projetos e das respectivas leis orcamentérias, como a efetiva
arrecadacdo a cada exercicio financeiro. Observe-se que, em muitos casos, 0s niumeros alusivos
as receitas primarias encontram-se superestimados desde a elaboragédo do PLOA.

TABELA 50 - EVOLUGAO DA RECEITA PRIMARIA TOTAL
(Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social)

R$ milhdes
. Diferenca
AAno PLOA (a) LOA (b) Realizada (c) c-a) ©-D)
2009 808.884,3 805.237,9 740.627,8 -68.256,5 -64.610,1
2010 853.606,1 873.894,9 921.054,9 67.448,8 47.160,0
2011 967.626,1 990.474,8 991.037,9 234118 563,1
2012 1.097.340,8 1.127.322,6 1.060.245,0 -37.095,8 -67.077,6
2013 1.229.512,7 1.253.366,0 1.178.987,7 -50.525,0 -74.378,3
2014 1.315.353,7 1.331.612,7 1.221.465,6 -93.888,1 -110.147 1
2015 1.465.824,5 1.447.826,8 b b b
2016 1.401.824,7 b b o o
Fonte: Mensagens Presidenciais dos PLOAs de 2009 a 2016
7.3.1.2. Crédito Adicional a conta de Superavit Fin  anceiro

A abertura de crédito adicional durante a execucdo orcamentdaria deve ser acompanhada
da devida compensacdo, com vistas a evitar o risco de descumprimento da meta de resultado
fiscal estabelecida. Tratando-se de crédito para o atendimento de despesas primarias, a
compensacdo pode ser o excesso de arrecadacao de receitas primérias ou o cancelamento de
despesas de mesma natureza. Contudo, ainda que ocorra excesso de arrecadacdo em
determinada fonte de recursos que se pretenda aproveitar na abertura de crédito adicional,
havendo frustracdo no montante global das receitas primarias, deve-se igualmente exigir o
cancelamento mencionado.
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E comum, no entanto, a utilizacdo, como fonte para a abertura de créditos adicionais, do
“superavit financeiro” apurado no exercicio anterior. Ainda que o referido superavit financeiro
esteja previsto no art. 43 da Lei n? 4.320, de 1964, como uma das fontes de recursos para abertura
de créditos adicionais®®, a LRF passou a exigir, na gestéo orcamentaria e financeira, a observancia
das metas de resultado fiscal fixadas na LDO, ndo sé durante a elaboracdo como também na
execucao orcamentaria.

O superdvit financeiro reflete a diferenca entre o ativo financeiro e o passivo financeiro
apurado no balango patrimonial do exercicio anterior. Seu saldo acumula economias produzidas
pelos superavits primarios gerados nos anos anteriores e, por isso, 0S recursos nele
compreendidos estdo comprometidos com a reducéo da divida liquida.

O fato de o superdvit financeiro j4 estar comprometido com a reducdo da divida liquida
representa ébice a sua indicacdo como fonte de recursos para a abertura de créditos adicionais
destinados a atender despesas primarias, em observancia ao principio do equilibrio fiscal da LRF,
bem como ao disposto no § 12 do art. 43 da Lei n? 4.320, de 1964.

Desse modo, a abertura de crédito & conta do superdvit financeiro, em beneficio de
despesas primérias, ainda que observada a vinculagdo de recursos a que se refere o art. 82
paragrafo Unico, da LRF, somente deveria ser permitida caso houvesse margem fiscal gerada por
excesso de arrecadacdo, cancelamento compensatorio de dotagBes para despesa primaria
anteriormente autorizada ou, em Ultima hipotese, reducdo da meta de resultado primario.

Do contrario, a abertura de crédito levara ao excesso de autorizacdo de gastos em relacéo
aos recursos que efetivamente podem ser utilizados para pagamento, tendo como consequéncia
direta a necessidade de se elevar, no mesmo montante, o contingenciamento das demais
despesas primarias anteriormente autorizadas.

Disposi¢cfes constantes das leis orgamentarias anuais, como as contidas no caput do art. 492
do PLOA 2015%, embora em conformidade com a argumentacdo ora proposta, ndo tém sido
suficientes para impedir excessos de autorizagdo orcamentaria quando da abertura de crédito
suplementar. Isso porque o Poder Executivo considera que as dotacfes autorizadas para
despesas primérias, a conta do superdvit financeiro, ndo afetam o cumprimento da meta de
resultado primario no ato de abertura do crédito, uma vez que a execucdo or¢camentaria se
submete a limites impostos por decreto de programacao financeira®’.

BN

No que tange especificamente a abertura de créditos extraordinérios, saliente-se que a
Constituicdo dispensa (art. 167, V, CF) a indicacdo formal da fonte para a abertura desse tipo de
crédito. Os créditos extraordinarios, afinal, somente devem ser abertos nos casos de urgéncia,
relevancia e imprevisibilidade de determinados gastos, sendo instrumentalizados por meio de
medida provisoria (art. 167, 8§ 32, e art. 62 da CF). Apesar disso, o fato é que qualquer pagamento
de despesa primaria afeta os resultados fiscais do exercicio.

No &mbito da Unido, o crédito extraordinario tem sido recorrentemente aberto a conta do
superdvit financeiro ou da arrecadacdo inicialmente prevista para o exercicio, sendo pouco

% “Art. 43. A abertura dos créditos suplementares e especiais depende da existéncia de recursos disponiveis para ocorrer a despesa e
sera precedida de exposigao justificativa.

§ 12 Consideram-se recursos para o fim deste artigo, desde que ndo comprometidos:

| - 0 superavit financeiro apurado em balancgo patrimonial do exercicio anterior;

Il - os provenientes de excesso de arrecadagéo;

Il - os resultantes de anulagéo parcial ou total de dotagdes orgamentarias ou de créditos adicionais, autorizados em Lei;
IV - o produto de operacdes de crédito autorizadas, em forma que juridicamente possibilite ao poder executivo realiza-las.”

% “Art, 4° Fica autorizada a abertura de créditos suplementares, restritos aos valores constantes desta Lei, excluidas as alteracdes
decorrentes de créditos adicionais, desde que as alteragfes promovidas na programagdo o r¢camentaria sejam compativeis com a
obtencdo da meta de resultado primario  estabelecida para o exercicio de 2015 e sejam observados o disposto no paragrafo Unico do
art. 82 da LRF e os limites e as condicdes estabelecidos neste artigo, para o atendimento de despesas: [...]" (grifos nossos)

" Esse entendimento esta expresso nas exposicdes de motivo de projetos de lei que abrem créditos adicionais & conta de superavit
financeiro.
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utiizada a fonte de excesso de arrecadacdo ou o cancelamento compensatério de outras
despesas. Conforme ja ressaltado, essa pratica, na auséncia de espaco fiscal, leva a necessidade
de contingenciamento de dota¢cBes para despesas primarias anteriormente autorizadas pela lei
or¢camentaria ou por outros créditos.

Levando-se em conta os principios de gestéo fiscal responsével contidos na LRF, as LDOs
poderiam disciplinar melhor o tema, fixando condi¢cdes e critérios para a abertura de créditos
extraordinarios, com previsdo de reducdo da meta de resultado primario caso ndo houvesse a
indicacdo de fonte de financiamento adequada (excesso de arrecadacdo ou cancelamento de
despesa primaria).

Outro fator que contribui para o elevado contingenciamento decorre do § 22 do art. 167 da
Constituicdo, o qual prevé a possibilidade de reabertura, no exercicio seguinte, de créditos
extraordinarios e especiais autorizados nos ultimos quatro meses de determinado exercicio.
Prorrogados, ou seja, reabertos nos limites de seus saldos, incorporam-se ao orcamento do
exercicio financeiro subsequente, concorrendo com as demais dotacdes.

A reabertura de créditos extraordinarios e especiais a conta do superavit financeiro tem
respaldo, também, no § 22 do art. 43 da Lei ne 4.320, de 1964%. Contudo, como mencionado, 0
superavit financeiro encontra-se comprometido com a reducdo da divida liquida, uma vez que é
produzido por superavits primérios que tém o mesmo comprometimento. Sendo assim, somente
parcela do superavit financeiro lastreada por eventual excesso de resultado primario deveria ser
utilizada para a reabertura de crédito destinado a despesas primarias, o0 que dependeria, todavia,
da existéncia de regra que permitisse a reducdo da meta de resultado primario no exercicio
financeiro da reabertura. Fora essa solugdo, para evitar o excesso de autorizacdo or¢camentaria,
restaria 0 comprometimento de eventual excesso de arrecadacdo, ou a indicacdo de
cancelamentos compensatorios no ato de reabertura.

Deve-se observar, por fim, que o texto da lei orcamentaria autoriza diversas possibilidades
de abertura de créditos suplementares, por meio de decreto, a conta do superavit financeiro,
assunto tratado na secéo 5 desta nota técnica.

A tabela 51 abaixo demonstra o montante dos créditos abertos ou reabertos durante os
exercicios de 2011 a 2015 a conta de superavit financeiro.

TABELA 51 - CREDITOS ABERTOS E REABERTOS A CONTA DE SUPERAVIT FINANCEIRO
(DESPESA PRIMARIAS) - 2011-2015

R$ milhdes
Despesa Primaria 2011 2012 2013 2014 2015
1 - Obrigatria 22.618,2 9.003,5 13.407,7 21.718,8 20.567,7
2 - Discricionaria 7.846,3 13.487,4 34.811,7 13.267,3 52.261,9
3 - Discricionaria (PAC) 628,6 5.974,9 36.830,9 1.642,9 3.718,3
Total 31.093,0 28.465,8 85.050,3 36.628,9 76.547,9

Fonte: Siafi Gerencial / Tesouro Gerencial

7.3.1.3. Estoque de Restos a Pagar

O contingenciamento busca criar condi¢cdes para o cumprimento da meta de resultado
primario, o qual, no ambito da Unido, é apurado considerando-se as despesas pagas. O regime de
caixa possibilita uma limitacdo de empenho menos intensa (em relagéo a limitacdo de pagamento
gue efetivamente ocorre), provocando estoque de restos a pagar de montante significativo.

E razoavel que haja residuos passivos a serem pagos no exercicio seguinte, em
decorréncia dos prazos associados aos atos a serem praticados pela administracdo publica e por

% Lei n® 4.320/64, art. 43: “§ 2° Entende-se por superavit financeiro a diferenca positiva entre o ativo financeiro e o passivo financeiro,
conjugando-se, ainda, os saldos dos créditos adicionais transferidos e as operacdes de credito a eles vinculadas”.
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seus credores. Esses residuos passivos, porém, devem estar fundados na despesa legalmente
empenhada, a qual representa uma obrigacdo de pagar apds o implemento de condi¢des
pactuadas. Os restos a pagar ndo podem estar fundamentados tdo somente em “nota de
empenho” emitida do Siafi, mas também em disposi¢des contidas em contrato, convénio ou norma
legal, pois somente atendidas essas condicbes pode-se verificar a ocorréncia de despesa
legalmente empenhada.

O que se verifica, no entanto, é que a inscricdo de restos a pagar decorre cada vez mais do
excesso de autorizagbes em relacdo aos recursos disponiveis e se revela como instrumento de
dilatacdo da vigéncia das dota¢Bes orcamentarias, que a rigor devem se restringir ao exercicio
financeiro que se referem.

Em um primeiro momento, os restos a pagar podem decorrer de excesso de autorizagéo de
despesas, ndo contando, portanto, com reserva de recursos para honrar 0 pagamento no exercicio
seguinte. Em um segundo momento, ja no exercicio seguinte, 0s montantes inscritos nas
condi¢des mencionadas passam a constituir também excesso de autorizacio®. Essa situacéo leva
a que o pagamento dos residuos passivos concorra com o0 pagamento de despesas do orgcamento
aprovado para o exercicio.

Cria-se, assim, um circulo vicioso'® que provoca o crescimento do estoque de restos a
pagar, o qual alcancou o montante de R$ 227,9 bilhdes ao final do exercicio de 2014. Desse total,
R$ 208,7 bilhdes correspondem a despesas primarias, conforme ilustrado no grafico 6.

GRAFICO 6 - RESTOS A PAGAR REFERENTES A DESPESAS PRIMARIAS
(Estoque ao Final do Exercicio)
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N&o ha recursos reservados para o pagamento de R$ 208,7 bilhdes referentes a despesas
primarias inscritas em restos a pagar. Como esses residuos passivos e as despesas autorizadas
no orcamento concorrem entre si, uma real limitacdo de pagamento incidente sobre o conjunto das
autorizacdes legais para desembolso (dotacdo orcamentaria + restos a pagar inscritos) se
estabelece desde o inicio do exercicio financeiro, tendo em vista a meta fiscal a cumprir.

% A dotacdo orcamentaria representa autorizacdo orcamentaria para empenhar, liquidar e pagar. Enquanto ndo se cumpram todas as
fases da despesa, encontrando-se ela inscrita em restos a pagar, necessario que se reconheca que a inscricdo néo exclui o carater de
autorizagdo orcamentdria, no caso para liquidar (se necessario) e pagar.

1% A inscricdo de restos a pagar decorre do excesso de autorizacdo orcamentaria; restos a pagar inscritos compdem o excesso de
autorizacao e contribuem para aumentar o estoque dos residuos passivos.
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7.3.1.4. Outras causas

O excesso de autorizacdo orcamentéria também pode ser impulsionado por mecanismo
gue permita elevar a meta de resultado primario durante o exercicio financeiro a patamar acima do
previsto na lei orcamentaria. De fato, a opcao de gerar maior economia primaria, acima da meta
inicialmente considerada, reduz a disponibilidade de recursos financeiros, pondo a descoberto
dotacBes que anteriormente poderiam ser executadas.

A subestimativa de despesas primarias obrigatérias na lei orcamentéria, percebida durante
o exercicio financeiro, implica reducdo dos recursos que possam fazer face ao pagamento de
despesas primarias discricionarias, revelando também excesso de autoriza¢cao orcamentaria, salvo
guando a abertura do crédito adicional para atender as primeiras contar com compensacao
adequada (excesso de arrecadacao ou cancelamentos de dotacdes destinadas as ultimas).

7.3.2. Efeitos nocivos do excesso de autorizacao

Para evitar descumprimento da meta fiscal estabelecida na lei de diretrizes orcamentarias,
0 excesso de autorizacdo orcamentéria conduzirq ao contingenciamento e/ou a redugédo da meta
de resultado fiscal. Mas o fenémeno produz outros efeitos nocivos relevantes no campo da gestéo
publica e da transparéncia.

Supondo haver cobertura financeira suficiente para as programacfes incluidas na lei
orcamentaria e em créditos adicionais, a sociedade e, muitas vezes 0s agentes publicos, podem
se equivocar quanto a capacidade do governo de entregar os bens e servicos previstos no
or¢camento.

Essa “miragem da prosperidade” pode ser sucedida pela “ilusdo da austeridade”, nos casos
em que se decide cumprir a meta fiscal. Dota¢gBes a descoberto prenunciam o contingenciamento
de despesas. Porém, quando se decide fazé-lo, ndo é a necessidade de correcdo de falhas na
elaboragcdo do orcamento e em suas alteragcbes que se destacam, mas sim o animo de
responsabilidade fiscal do governo, que ndo significa necessariamente auténtica iniciativa de
austeridade.

Outro efeito nocivo decorrente do excesso de autorizacBes € a grande discricionariedade
concedida ao Poder Executivo na execug¢do orcamentéria. Para gastar o dinheiro que de fato
existe, 0 governo seleciona unilateralmente, com ampla liberdade, as programacdes que vai
executar entre as que estdo autorizadas. Isso reduz a importancia do orcamento publico como
instrumento de planejamento, bem como do Congresso Nacional na definicdo da utilizacdo dos
recursos publicos.

Por fim, o excesso de autorizacdo ndo permite, nem ao cidaddo comum, nem ao
especialista em financas publicas, conhecer antecipadamente que acbes governamentais estao
programadas para serem implementadas ao longo do exercicio financeiro.

8. Principais Conclusdes

A proposta orcamentéria para 2016 reflete um cenario de restricdo fiscal sem precedentes,
onde o montante das receitas primérias estimadas, a partir de indicadores macroeconémicos e
pressupostos fiscais mais realistas, revela-se insuficiente para atender a totalidade das despesas
primarias programadas.

O desequilibrio fiscal, evidenciado por déficit primério da ordem de R$ 30,5 bilhdes, tem
como fator determinante a expectativa de um fraco desempenho da arrecadacdo das receitas
primarias. Na verdade, os numeros do PLOA 2016 indicam uma provavel reducdo da carga
tributaria frente a 2015, delineando um cenéario fortemente desfavoravel para a sustentabilidade da
politica fiscal, em face do endividamento publico.
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Repercussfes negativas, no mercado e no ambiente politico, sobre a apresentacao de
proposta orcamentaria com déficit de 30,5 bilhdes, pressionaram o Poder Executivo a anunciar
medidas necessarias para reverté-lo, de modo que se possa alcancar o resultado primario de R$
34,4 bilhdes, previsto no Substitutivo do PLDO 2016 (considerando-se a meta integral, sem a
reducao nele prevista).

O montante de juros nominais liquidos incorridos estimados no projeto para 2016 é de R$
266,1 bilhdes. Assim, mesmo o resultado primario que se pretende alcancar, ap0s alteracdes em
receitas e despesas, ndo serd suficiente para cobrir tais encargos, indicando que, de qualquer
modo, havera expressivo déficit nominal no ambito da Unido, com consequente aumento da divida
publica federal.

Vale observar que a insuficiéncia de recursos primarios, nao s6 redundou nos tradicionais
cortes de despesas com investimentos, mas também inaugurou, no PLOA 2016, a substancial
utilizacdo de recursos oriundos de operacdo de crédito (fonte 144 - Emissdo de Titulos de
Responsabilidade do Tesouro Nacional) para o financiamento de ac¢des e servicos na area de
saude. Em razdo de a Constituicdo estabelecer que os recursos minimos a serem aplicados
nessas acdes derivam da aplicacdo de percentual sobre a receita corrente liquida (art. 198, § 29),
para o cumprimento formal do piso constitucional, recomenda-se a substituicdo da fonte 144 por
outras que sejam derivadas de receitas correntes primarias.

Verificou-se que o PLOA 2016 observa limites constitucionais e legais relativos a despesa
com salude e educacdao, ressalvado eventual questionamento quanto ao uso da fonte 144 para o
atendimento de acgles e servigos de saude, conforme mencionado. Também sao respeitados os
limites globais de gastos com pessoal e encargos sociais estabelecidos nos arts. 19 e 20 da LRF.

Diferentemente de préatica adotada nos ultimos anos, o Poder Executivo incluiu na proposta
programacgdo relativas a transferéncias de recursos a estados e municipios a titulo de
compensacao pela perda do ICMS nas exportacdes (art. 91 do ADCT), no valor de R$ 1,95 bilhdao
(sendo 20% destacados para o FUNDEB). N&o incluiu, contudo, parcela relativa ao auxilio
financeiro para fomento as exportacées. Nos Ultimos anos, o Congresso Nacional tem incluido
dotacdes para atender as programagdes correspondentes no montante de R$ 3,9 bilhdes.

Considerando-se os orcamentos fiscal e da seguridade social, verifica-se que as operacdes
de créditos previstas que excedam o montante das despesas de capital (investimentos, inversdes
financeiras e amortizacdo de divida) em R$ 45,3 bilhdes, o que a rigor revelaria descumprimento
do art. 167, lll, da Constituicdo. O cumprimento dessa “regra de ouro” fica na dependéncia,
portanto, da inclusdo do orcamento de investimento para fins de verificacdo do atendimento do
mandamento constitucional. Considerando, entdo, os trés orcamentos, as despesas de capital
superam as operacdes de crédito em R$ 12,0 bilhes.

Os beneficios financeiros e crediticios implicitos nos programas oficiais de crédito
(diferenca entre os juros e encargos exigidos do tomador do crédito e o custo de captacdo
suportado pela Unido) somam R$ 117,8 bilhdes, apresentando aumento de 168,7% em relacdo a
LOA 2014.

O total das reservas de contingéncia no PLOA 2016 é de R$ 40,3 bilhdes. Desse montante,
R$ 12,2 bilhdes correspondem a reserva de contingéncia geral (2% da receita corrente liquida) e
R$ 25,1 bilhdes a reservas de contingéncia especificas, constituidas a conta de receitas proprias e
vinculadas de diversos érgéos e entidades.

As reservas de contingéncia ndo atendem a finalidade prevista no art. 52, inciso lll, da LRF
(atendimento de passivos contingentes e outros riscos e eventos fiscais imprevistos). De fato,
enguanto a parcela classificada como despesa financeira (metade da reserva geral e as reservas
especificas) representa economia de recursos para a geracao do resultado primario, a classificada
como despesa primaria (metade da reserva geral), mantendo-se a pratica que tem sido adotada,
sera utilizada como fonte para aprovacao de emendas pelo Congresso Nacional, solugédo que evita
cortes maiores nas programacdes dos 6rgaos.
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A abertura de crédito suplementar a conta de superavit financeiro, com base nas hip6teses
previstas no art. 42 do PLOA 2016, bem como a abertura de créditos extraordinarios, ou reabertura
desses ou de créditos especiais, para atendimento de despesas primarias, se ndo for combinada
com cancelamento compensatério ou com o comprometimento de excesso de arrecadacao (que
provavelmente ndo ocorrera em 2016), provocara excesso de autorizacado de despesas primarias
em relacdo aos recursos que efetivamente poderao ser utilizados para pagamento. Isso conduz a
necessidade de contingenciamento e/ou pde em risco o cumprimento da meta fiscal.

Deve-se destacar que o potencial de contingenciamento € agravado pelo elevado montante
de restos a pagar, que alcangou R$ 227,9 bilhdes ao final do exercicio de 2014. Desse total, R$
208,7 bilhdes correspondem a despesas primarias, para as quais inexiste reserva de recursos a
conta da qual os pagamentos possam ser feitos. Como esses residuos passivos e as despesas
autorizadas no orcamento concorrem entre si, uma real limitacdo de pagamento incidente sobre o
conjunto das autorizactes legais para desembolso (dotacdo autorizada + restos a pagar inscritos)
se estabelece desde o inicio do exercicio financeiro, tendo em vista a meta fiscal a cumprir.

O cuidado para que haja cobertura financeira para as dotacdes or¢camentarias €
indispensavel para aprimorar a previsibilidade da execucéo do conjunto das ac¢des programadas e,
assim, melhorar a transparéncia orcamentaria. Se as autorizacdes sdo excessivas frente aos
recursos financeiros, definicbes quanto a programacgdes que devam ser executadas, canceladas
ou adiadas serdo adotadas durante o exercicio financeiro, sem a participacdo do Poder Legislativo.

Outro requisito de que depende a transparéncia orcamentaria € 0 grau com que as
programagdes incluidas no orcamento apresentam correlagdes claras com as politicas publicas. O
ideal € que 0s agentes publicos e os cidadaos possam enxergar claramente, nas programacdes
orcamentarias, as dotacdes destinadas a cada programa, plano, politica ou projeto previsto na
legislagdo e/ou que conste da agenda governamental. Contudo, contrariando o principio da
especificagdo, o adensamento de a¢bes verificado nos Ultimos anos tem prejudicado ainda mais a
desejavel transparéncia orcamentaria.

Brasilia, 28 de setembro de 2015.

Ricardo Alberto Volpe®™ Luiz Fernando de M. Perezino'®
Diretor da CONOF Consultor-Geral da CONORF

191 Organizadores CD: Tiago Mota Avelar Aimeida, Maria Emilia Miranda Pureza e Wellington Pinheiro de Aradjo.
192 Organizadores SF: Juci Melim Junior, Marcel Pereira e Mauricio Ferreira de Macédo.
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