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1 INTRODUCAO

1. A presente Nota Técnica foi elaborada em atendimento a Solicitagdo de
Trabalho n® 589/2017, do Deputado Darcisio Perondi, e tem como propdsito analisar as
mudancas advindas da aprovacao da Emenda Constitucional n° 95, de 2016 (EC 95), no
ambito do processo orcamentario®.

2. Nesse sentido, o trabalho examina a repercussdo da EC 95 sobre o processo
de elaboracdo das propostas orcamentarias; verifica a compatibilizacdo das dotacdes
orcamentérias constantes da Lei n° 13.414, de 2017 (LOA 2017), aos limites
individualizados, conforme operado pela Portaria n° 17, de 1° de fevereiro de 2017, do
Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestao; e traz comentarios sobre outras
disposicdes relevantes do Novo Regime Fiscal (NRF).

3. A Nota analisa ainda a questdo do cumprimento dos limites da EC 95 sob as
Oticas orcamentaria e financeira, a aplicabilidade das vedacdes em situacdo de
“compensacdo” (mecanismo adotado na aludida Portaria), e se o Orgdo beneficiario
dessa condicao torna-se imune as restricdes previstas no art. 109 do Ato das Disposicoes
Constitucionais Transitorias (ADCT).

4, Adicionalmente, apresenta uma estimativa da evolucdo das despesas primarias
para 0s proximos exercicios, incluindo o efeito dos aumentos salariais concedidos em
2016, e seu impacto sobre os limites de cada um dos Poderes e Orgaos?.

2 CONSIDERACOES INICIAIS SOBRE A EC 95

5. A EC 95 criou limites para despesas primarias® no periodo de vigéncia do NRF,
individualizados para: Poder Executivo; 6rgdos do Legislativo; 6rgdos do Judiciario;
orgaos do Ministério Publico da Unido (MPU); e Defensoria Publica da Unido (DPU). Ao
todo, sdo quinze limites, calculados com a mesma metodologia e critério de correcao (art.
107 do ADCT e paragrafos).

6. A despesa primaria paga em 2016 foi tomada como referéncia (base fixa) para
o calculo dos limites no exercicio de 2017 e seguintes. Na afericdo da despesa “paga” em
2016 foram considerados o pagamento de despesas desse exercicio, 0 de restos a pagar
de orgamentos anteriores e também o eventual efeito das “demais operagdes que afetam
o resultado primario” (art. 107, § 10, do ADCT).

7. Especificamente para 2017, o limite foi calculado aplicando-se o fator de

! para uma analise com mais detalhes da EC 95, vide Estudo Técnico n.° 26, de 2016 - Novo Regime Fiscal - Emenda
Constitucional 95/2016 Comentada. Disponivel em: <http://www2.camara.leg.br/atividade-
leqgislativa/orcamentobrasil/estudos/2016/et26-2016-novo-regime-fiscal-emenda-constitucional-95-2016-comentada>.
Acesso em 27 mar 2017.

2 Exceto Poder Executivo.

3 — . . . . - . -
O limite atinge despesas discricionarias e obrigatérias.
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correcao de 7,2% sobre a despesa paga em 2016 e sobre o valor das “demais operacoes”
verificadas neste exercicio.

8. As despesas primarias autorizadas na LOA devem observar os “limites
maximos de programacgao”, compativeis com os limites individualizados, como consta dos
§§ 2° a 5° do art. 107 do ADCT.* Assim, os limites individualizados devem ser observados
na elaboracdo, na aprovacao e nas alteragbes dos orcamentos fiscal e da seguridade
social. Essas etapas do ciclo orcamentario sao orientadas pelos mesmos limites a que se
submete a execucao financeira.

9. Portanto, ainda que o valor numérico dos tetos individualizados tenha sido
calculado exclusivamente com base no montante pago (financeiro) de 2016, esse mesmo
parametro, com os devidos ajustes®, preordena tanto limites orcamentarios quanto a
execucao financeira dos exercicios subsequentes.

Figura 1 — Limites orcamentarios (autorizacao) e financeiros (pagamento)
predeterminados pelo valor pago em 2016

Limite de programacio da despesa autorizada
LOA (créditos iniciais)+ créditos adicionais

Despesa primédria paga em :>
2016V corrigida pelo IPCA

Limite de pagamento no exercicio financeiro )
Execucdo (pagamento) da LOA vigente + RP pagos

(1) Despesas primarias sujeitas ao NRF (nio inclui créditos extraordinarios); inclui ajustes
metodologicos (demais despesas que afetam o resultado fiscal)

10. A EC 95, ao fixar limites a elaboracdo e execucao dos orcamentos, estabelece
um duplo controle para a despesa publica em termos de teto: um prévio, no plano da
autorizagdo orcamentéria, e outro posterior, na execucdo financeira. Os créditos
adicionais ndo podem ampliar o montante autorizado na LOA (art. 107, 8 5°, do ADCT),
exceto quando se tratar de crédito extraordinario aberto por medida proviséria, nas
situacOes previstas na Constituicao.

* Art. 107. (...) 8 2° Os limites estabelecidos na forma do inciso 1V do caput do art. 51, do inciso Xlll do caput do art. 52,
do § 1° do art. 99, do § 3° do art. 127 e do § 3° do art. 134 da Constituicdo Federal ndo poderdo ser superiores aos
estabelecidos nos termos deste artigo.

§ 3° A mensagem que encaminhar o projeto de lei orcamentéria demonstrard os valores maximos de programacéo
compativeis com os limites individualizados calculados na forma do § 1° deste artigo, observados os 8§ 7° a 9° deste
artigo.

§ 4° As despesas primarias autorizadas na lei orcamentéaria anual sujeitas aos limites de que trata este artigo nédo
poderdo exceder os valores maximos demonstrados nos termos do § 3° deste artigo.

§ 5° E vedada a abertura de crédito suplementar ou especial que amplie o montante total autorizado de despesa
primaria sujeita aos limites de que trata este artigo.

5 ~ x - -
Operagbes ndo orgcamentarias, mas que afetam o resultado primério, etc.
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11. Por se tratar do primeiro exercicio de vigéncia do Novo Regime Fiscal, a
elaboracdo e a aprovagédo do orgcamento de 2017 se deram antes do encerramento do
exercicio financeiro de 2016, e, portanto, a Mensagem Presidencial que encaminhou o
PLOA 2017 nao apresentou valores maximos de programacao. Isso implicou a
impossibilidade de se determinar a priori 0 valor exato dos limites individualizados para
2017. A compatibilizacdo entre programacGes orcamentarias e os limites estabelecidos
pela EC 95 somente pbdde ser realizada depois, no inicio de 2017, por meio da referida
Portaria 17/2017-MP, como detalhado adiante.

3 DOTACOES DA LEI OR(;AMENTAEQIA DE 2017 ACIMA DOS
LIMITES DA EC 95 E AS PROVIDENCIAS DA PORTARIA Ne
17/2017

12. Encerrado o exercicio financeiro de 2016, verificou-se que as dotacdes
autorizadas na LOA 2017, para todos os Poderes e 6rgéos,® encontravam-se acima
dos tetos fixados no Novo Regime Fiscal.

13. Como discriminado na tabela seguinte, a soma dos limites determinados pela
EC 95, calculados com base nos pagamentos de 2016, promovidas as exclusdes e o0s
ajustes metodoldgicos, inclusive a correcdo de 7,2%, alcancou R$ 1.301.820.088.130,00.
A LOA 2017 foi aprovada com um valor autorizado de R$ 1.306.464.082.899,00, ou seja,
constatou-se um excesso de despesa primaria autorizada para 2017, em relacdo aos
limites financeiros, de R$ 4.643.994.769,00.

A excecao do Superior Tribunal de Justica — STJ.
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Tabela 1 — Teto de gastos — Despesa primaria da Unido para 2017 — Orgcamentos

RE 1,00

Itens

Pagamentos 2016

LOA 2017

I - Total Despesas Primarias do Orgamento «a Unifio

Il - Demais Operacdes gue afetam o Resultado Primario § 10 do art 107 do

ADCT (NT SOFAWP)

) Cédulas e Moedas

+) Subsidio acs Fundos Constitucionais

+) Operacdes Met Lending

) FNDE/FDA,

) Ajuste de Caka e Competéncia (fihat)
Transf. FPESFPMIPT e Cide- Combustivals
Fessoal
S ubsidios

1.470.038.861.530

7.981.038.607

251783
7.530.087 461
-321.586.620

1.562.374.950.881

-567.188.383

340.000.000
9291 18482
1.320.566.000

300.000.000

12627 928,275

172,094,960

1.621.383.187
10.534. 451,129

Il - Total Despesas Priméarias e Operagdes RP (+I1I)

1.478.019.800.137

1.561.807.762.497

IV - Exclusdes do § 6° do art 107 do ADCT

) Transferéncias Constitucionais
) Float Transferéncias C onstitucionais

-1 Fundel Fundeb Complementacao

-1 Pleitos Elsitorais

)
)
)
) Aumento de Capital das Estatais

() Créditos Extraordinérios

263.635.489.568
219273867 356

13.674.847 501
12,005 895 160
858100920
5,549, 497904
11,441 280 550

255.343.679.599
225850, 445,320
-7z 084,960
13,900, 774654
125972 042 085
487 202 840
2,434, 708550

u]

YV - Despesas Primarias Liquidas das Dedugdes (lll-1V)

1.214.384 . 410.570

1.306.464.082.858

V| - Base de Calculo do Limite 2017 (inciso |, § 1° do art 107 do ADCT)

Fator de Comegdo (nciso |, §1° do at 107 do ADCT)

1.214.384 . 410.570

7.20%

¥l - Limite da Uni&o da Despesa Primaria 2017

1.301.820.088.131

Yl - Excesso Total de Limite da LOA 2017 (V-1 4.643.994.767
IX - Excesso Limite Ajustado da LOA 2017 (exclui 8TJ, que ficou R$ 51,2
milhdes abaixo do limite em 2017) 4 695 224 212

Fonte: LOA 2017, SI0OP e NTOG - SEAFIFSOF/MP

14.

autorizadas, dado o seguinte comando constitucional:

15.
aos limites individualizados, € mostrado na tabela seguinte:

Diante da desconformidade do valor autorizado na LOA 2017 com os limites da
EC 95 (em funcdo da aprovacdo concomitante das normas), o ajuste no orcamento de
cada Poder e Orgdo implicaria, a priori, a necessidade de cancelamentos nas despesas

Art. 107. (...)

§ 4° As despesas primérias autorizadas na lei orgamentaria anual sujeitas
aos limites de que trata este artigo ndo poderdo exceder os valores

maximos demonstrados nos termos do § 3° deste artigo.

O excesso de despesa primaria da LOA 2017, por Poder e Orgéo, em relacéo

http://www?2.camara.leg.br/a-camara/estruturaadm/conof - conof@camara.leg.br
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Tabela 2 — LOA 2017 — Excesso de despesa primaria autorizada em relagéo aos
limites da EC 95 — Or¢camentos Fiscal e da Seguridade Social

Timites 2017- UﬁWrRugaLm
Limites Individualizados (em negrito) Pagamentos 2016 LOA 2017 (a) Teto de Gastos {b) {C= a-b) % (c} ()
Total Despesas Primaria Sujeita ao Teto 1.214.384.410.570  1.306.464.082.398 1.301.820.083.131 4.643.994.767 0,36%
P oder Executive (inclui demais operagbes que afetam RP) 1.161.916.030.830 1.247.817.498.491 1.245.573.985.050 2.243.513.441 0,18%
Despesa Primaria Poder Executivo 1.153.934.992.223 1.248.384.686.874
Demais Operagfes que afetam o RP* 7.981.038.607 -567.188. 383
Poder Legislativo 10.549.703.314 11.552.982.209 11.309.281.953 243.700.256 2,15%
Camara dos Deputados 5.067.248.626 5.617.559.583 5.432.090.527 185.469.056 341%
Senado Federal 3.729.919.949 4.022.704.914 3.998.474.185 24.230.729 0,61%
Tiibunal de Contas da Unigo 1.752.534.740 1.912.717.712 1.878.717.241 34.000.471 1,81%
Poder Judiciario ) 36.019.650.310 ’ 40.471.199. 765" 33.613.065.132 g 1.858.134.633 4,81%
Supremo Tribunal Federal 540.523.021 644.535.770 579.440.678 65.095.092  11,23%
Superior Triibunal de Justica 1.271.812.699 1.312.153.768 1.363.383.213 -51.229.45  -376%
Justica Federal 9.302.684.108 10.414.568.830 9.972.477.364 442.091.466 4.43%
Justiga Militar da UniZo 457.562.623 497.803.349 490.507.132 7.296.217 1,49%
Justiga Eleitoral 6.192.717.581 6.702.895.598 6.638.593.247 64.302.351 0,97%
Justica do Trabalho 15.844.587.829 18.248.372.626 16.985.398.153  1.262.974.473 7,44%
Tribunal de Justiga do Distrito Federal e Tenitario 2.244 436.122 2.435.497.109 2.406.035.523 29 461.586 1,22%
Conselho Nacional de Justiga 165.326.327 215.372.715 177.229.822 38142893  21,52%
Ministério Publico 5.439.282.856 6.059.251.551 5.830.911.222 228.340.329 3,92%
Ministério Puiblico da Unio 5.368.970.679 5.974.233.164 5.755.536.568 218.696.596 3,80%
Conselho Nacional do Ministério Publico 70.312.177 85.018.387 75.374.654 9.643.733 12,79%
Defensoria Pablica da Unido 459.743.260 563.150.882 492.844.774 70.306.108  14,27%
16. Observe-se que o excesso de despesa autorizada em 2017 dos Poderes e

Orgaos em relacdo ao teto individualizado reflete diferentes percentuais. O orcamento dos
orgdos do Poder Legislativo, Judiciario, MPU e DPU, na LOA 2017, encontravam-se,
respectivamente, 2,15%; 4,81%; 3,92%; e 14,27% acima do teto permitido (valores
consolidados).

Tabela 3 — LOA 2017 — Ajuste nos orgamentos (sem a compensacao)

Demais Poderes/MPU e MPU LOA 2017  Ajuste Necessario %

Poder Legislativo 11.552.982.209 243.700.256 2,15%
Poder Judiciério 740.471.199.765" 1.858.134.633 4,81%
Ministério Publico 6.059.251.551 228.340.329 3,92%
Defensoria Piblica da Unido 563.150.882 70.306.108 14,27%
17. Por meio da supracitada Portaria 17/2017-MP, o Poder Executivo compensou

integralmente o excesso de despesas primarias de todos os Poderes e Orgéos,
diminuindo suas programacdes’ no montante de R$ 4.643.994.769.° Desse valor,

70§ 2° do art. 4° do texto da lei or¢gamentéria para 2017 (Lei n°® 13.414, de 10/01/2017) disp&e que o Poder Executivo
demonstrara, no primeiro relatério de avaliacdo de receitas e despesas primarias do exercicio de 2017, os limites
individualizados para pagamentos de despesas primarias, nos termos da legislacéo vigente, indicando a metodologia e
a memoria de célculo.

8 A Portaria abriu em favor do Orcamento Fiscal crédito suplementar de 4.695.224.214, dos quais R$ 4.002.307.848
foram destinados a Encargos Financeiros da Unido e R$ 692.916.366 & Reserva de Contingéncia Financeira. O crédito
foi realizado por Portaria com base na autorizagdo contida no art. 4° caput, inciso |, alineas “a”, item “2”, e “e”, item “1”,
da Lei n° 13.414/2017, e a delegacdo de competéncia de que trata o art. 1° do Decreto 8.970/2017, em conformidade
com o art. 43, § 1°, inciso lll, da Lei 4.320/1964, obedecidas as prescri¢des do art. 167, inciso V, da Constitui¢ao.
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R$ 2.192.283.998 correspondem ao excesso do proprio Executivo, e R$ 2.451.710.771,
ao excesso de despesas dos demais Poderes e Orgdos, que foram absorvidos em
programacdes do Executivo, embora parcela destinasse a concessdo de aumentos em
pessoal destes Ultimos. A compensacdo permitiu a manutencdo dos valores
originalmente autorizados na LOA 2017 para os demais Poderes e Orgdos com
limites individualizados.

18. O ajuste no ambito do Executivo representa reducdo definitiva das dotacdes
primérias autorizadas, o que o diferencia do contingenciamento, pois este Ultimo permite
recomposicao, no caso de restabelecimento da receita.

19. Como dito, todo o cancelamento de despesas primarias foi promovido nas
programacodes do Executivo, que atingiu trés grandes agregados: despesas com pessoal,
previdenciarias e oriundas de emendas ndo impositivas. A tabela a seguir sumariza as
informacdes:

Tabela 4 — Distribuicdo dos cancelamentos — Portaria 17/2017 — MP

Origem Identificador de resultado R$ milhdes
primario
Pessoal e Previdéncia RP - 1 (obrigatéria) 2.886
Social
RP - 2 (discricionéria) 1.116
Emendas discricionarias . .
RP - 3 (discricionaria abrangida 693
pelo PAC)
TOTAL 4.695
20. No que tange as despesas primarias obrigatorias, a reducao atingiu duas acdes

orcamentérias: 0Z01 — Reserva de Contingéncia Fiscal — Priméria; e OE81 — Beneficios
Previdenciarios Urbanos, respectivamente, R$ 1.085 milhdes e R$ 1.800 milhdes.
Referidos cortes representam 9,4% e 0,4% da dotac&o inicial das programacdes em
comento.

21. A acdo 0Z01 é uma reserva que abriga recursos alocados na Lei Orcamentaria
para viabilizar a concessao de qualquer vantagem ou aumento de remuneracao; a criacao
de cargos, empregos e funcdes ou alteracdo de estrutura de carreiras; e a admissédo ou
contratacdo de pessoal, a qualquer titulo, pelos 6rgdos e entidades da administracao
direta ou indireta, de modo a atender a exigéncia do inciso | do 8§ 1° do art. 169, da
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Constituicdo Federal. O Poder Executivo reduziu parte da reserva que tornaria viavel
alguns reajustes previstos em projetos em tramitacdo no Congresso Nacional.

22. No caso da acdo OE81, a dotacdo destina-se ao pagamento de beneficios
previdenciarios a segurados da area urbana do Regime Geral de Previdéncia Social —
RGPS. Dado que, ao estimar a despesa para 2017, o Poder Executivo considerou uma
variagdo de 7,5% para o INPC em 2016, verificou-se posteriormente espaco orgamentéario
e fiscal para revisdo para baixo das estimativas de despesa, uma vez que o indice
apurado no acumulado do ano foi de 6,58%.°

23. Com relacdo aos cortes que incidiram sobre a despesa discricionaria, somente
programacdes incluidas ou acrescidas durante a tramitacéo do projeto de lei orcamentéaria
no Congresso Nacional foram objeto da medida. Especificamente, sofreram reducgéo
programacdes incluidas por emendas coletivas (de bancada e de comissédo) e pelo
Relator-Geral ao projeto da lei orcamentaria. Em média, dotacbes desse grupo
classificadas como discricionarias (RP 2) foram minoradas em 11,5%; acdes abarcadas
pelo PAC (RP 3), por seu turno, sofreram um corte de 10%.

24. Caso o Executivo nao tivesse promovido a compensacao, e admitindo-se que
as despesas obrigatérias dos demais Poderes e Orgdos autorizadas na LOA 2017
refletem, de forma fidedigna, obrigacdes ndo passiveis de redu¢do no presente exercicio,
0 ajuste haveria de ser absorvido, necessariamente, pela reducdo da despesa
discricionéria deferida a cada um dos 6rgaos em questéo.

25. Para ilustrar o impacto da hipétese desse ajuste em cada Orgéo, apresenta-se
a tabela a seguir, que explicita o percentual que o excesso de despesa primaria além dos
limites representa em relacdo ao montante de dotacdes discricionarias autorizadas pela
LOA 2017. Em média, o ajuste reclamaria uma reducdo de 35,8% da dotacdo
discricionaria autorizada para os demais Poderes e Orgéos:

Tabela 5 — Comparativo do excesso apurado em relacéo as despesas
discricionarias (LOA 2017)

CAMARA DOS DEPUTADOS 22.42%
SENADO FEDERAL 5.60%
TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO 13.65%
SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL 28,25%
SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA 17.13%
JUSTICA FEDERAL 23,14%
JUSTICA MILITAR 8.78%
JUSTICA ELEITORAL 3.55%
JUSTICA DO TRABALHO 51,08%
JUSTICA DO DISTRITO FEDERAL E DOS TERRITORIOS 7.50%
CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA 25.72%
DEFENSORIA PUBLICA DA UNIAO 276,30%
MINISTERIO PUBLICO DA UNIAO e CNMP 16.94%

° Fonte: IBGE.
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26. Ainda em relacdo a compensacao em 2017, assim se manifestou o Executivo

no Relatério de Avaliacdo de Receitas e Despesas Primarias - 1° Bimestre de 2017: *°

68. Assim, em carater excepcional, entende-se que a LOA-2017 aprovada
e sancionada, com a aplicacdo do disposto nos 88 7° e 8° do art. 10 do
ADCT, passa a estar em consonancia com o Novo Regime Fiscal,
considerando as providéncias tomadas pelo Poder Executivo em termos de
ajustes orcamentarios para fins de seu cumprimento. Com base nos
referidos paragrafos, os valores autorizados na LOA-2017 para os 6érgaos
dos Poderes Legislativos, Judiciario, o MPU e a DPU cumprem a EC 95
(...) (grifo nosso)

4 ANALISE DO MECANISMO DA COMPENS’AC}ANO DE LIMITES
ENTRE EXECUTIVO E DEMAIS PODERES E ORGAOS

27. A compensacéo de limites entre Executivo e demais Poderes e Orgéos esta
prevista nos 88 7° e 8° do art. 107 do ADCT, alterado pela EC 95:

Art. 107. (...)

8§ 7° Nos trés primeiros exercicios financeiros da vigéncia do Novo
Regime Fiscal, o Poder Executivo poderd compensar com reducdo
equivalente na sua despesa primaria, consoante o0s valores
estabelecidos no projeto de lei orcamentaria encaminhado pelo Poder
Executivo no respectivo exercicio, o excesso de despesas primarias em
relacdo aos limites de que tratam os incisos Il a V do caput deste artigo.

§ 8° A compensacdo de que trata o 8 7° deste artigo ndo excedera a
0,25% (vinte e cinco centésimos por cento) do limite do Poder Executivo.
(grifos nossos)

28. O texto da EC 95, portanto, faculta ao Executivo compensar, no projeto de lei
orcamentaria, o excesso de despesas primarias eventualmente verificado na proposta dos
demais Poderes e 0rgaos. A providéncia encontra-se no plano orcamentario, mas tem
implicagbes na gestao financeira.

29. A possibilidade de compensacao limita-se ao triénio 2017-2019, periodo de
repercussao dos aumentos de pessoal ja concedidos aos demais Poderes. A disposicao
transitoria possibilita ao Executivo absorver temporariamente, com reducdo equivalente
na sua despesa primaria (orcada e paga), o excesso em relacdo aos limites estabelecidos
dos demais Poderes e 6rgdos, limitada a reducdo a 0,25% do limite do Executivo™
Passado o periodo de transicdo, os orcamentos de todos os Poderes e Orgéos ficardo

10 Disponivel em: < http://www.planejamento.gov.br/publicacoes/arquivos/relatorio-bimestral-1-2017.pdf>. Acesso em 10
abr 2017.

A possibilidade de compensacédo é de até R$ 3.113.934.963 em 2017.
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adstritos aos limites, salvo compensacao interna no ambito de cada Poder.*?

30. A iniciativa quanto a compensacdo € exclusiva e discricionaria do Poder
Executivo, ndo podendo ser alterada no Congresso Nacional'®. Cabe aquele Poder
decidir, inicialmente, se procedera a compensacdo; e, em seguida, sobre sua forma e
montante. Por exemplo, a compensacao pode favorecer todos os demais Poderes e
Orgéos, de forma linear ou em proporcées diferentes, ou pode abranger apenas alguns
Orgaos.

31. Por outro lado, o Executivo ndo pode deliberar discricionariamente sobre o
pressuposto légico da compensacdo, que € a existéncia de excesso de despesas
primarias ante limites individualizados. Trata-se de uma situacdo dada: para que haja
compensacao, o excesso deve ser previamente justificado e mensurado.

32. Conforme o § 7° do art. 107 do ADCT, a compensacao se concretiza consoante
os valores apresentados no PLOA. Nesses termos, a elaboracdo das propostas
orcamentarias dos Poderes e Orgdos precisa ter sido subsidiada pelas informacdes
pertinentes a ela, inclusive a existéncia de excesso.

33. Conclui-se que a constatacdo de excesso de despesas primarias ocorre no
inicio da elaboracédo das propostas orcamentérias dos Poderes e Orgdos: no més de
julho, depois da apuracdo do IPCA e do consequente calculo do limite individualizado,
cada Orgédo deve confrontar esse parametro com as despesas primarias projetadas para
0 ano seguinte, de acordo com as diretrizes constantes da LDO.

34. Nesse momento, duas observacdes se impdem. Primeiramente, o excesso de
despesas primarias s6 pode ser caracterizado a partir do reconhecimento de uma soma
de compromissos que levam o Orgéo a elaborar uma proposta acima de seu limite. Seria
inaceitavel o Poder Executivo sacrificar parcialmente as politicas publicas a seu cargo em
favor de aumentos de despesas desconectados da crise fiscal em curso.

35. Em outras palavras, novas pretensfes de despesa nao podem concorrer pelos
recursos da compensacdo. O “excesso de despesas primarias em relacdo aos limites”
deveria considerar apenas (1) as obriga¢fes ja contraidas, legal ou contratualmente e (2)
o montante historico de despesas discricionarias proprias do funcionamento dos Orgaos.

36. Disso decorre a segunda observacdo. Na elaboracéo das propostas, os Orgaos
nao podem subestimar suas despesas, abrindo de forma artificial margem orgamentaria
para novos compromissos. Caso contrario, a tendéncia é de que, durante a execugao

2 A PEC 241, de 2016, apresentada pelo Executivo, ndo previa a compensacdo. Durante as discussbes, as

simulages mostraram que, ndo fosse permitida, os demais Poderes e Orgéos ndo poderiam honrar os aumentos ja
concedidos.

13 0s valores so aqueles estabelecidos no projeto de lei orgamentaria encaminhado pelo Poder Executivo, Portanto, o
Congresso Nacional ndo podera promover alteracoes, salvo, nos termos do § 9° do art. 107 da EC, por meio da LDO,
mas exclusivamente para efeito de remanejamento e compensacao interna de limites individualizados entre os 6rgéos
do Judiciario, do Legislativo e do MPU.
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orcamentaria, o acumulo de despesas compromissadas torne insustentavel o
cumprimento dos limites individualizados. Nesse caso, ndo é possivel a abertura de
créditos extraordinarios, em razdo de ndo serem atendidos 0Ss pressupostos
constitucionais de urgéncia, relevancia e imprevisibilidade.

37. Definido o montante da compensacdo, cada Orgdo dispora das seguintes
alternativas na elaboracao de sua proposta:

a) se a compensacgao for suficiente: implementar a proposta conforme seu
planejamento inicial;

b) se a compensacéao for insuficiente: reduzir despesas até que o excesso de
despesas em relagéo ao limite corresponda ao montante da compensacao.

38. Dessa exposicdo, conclui-se que os Orgdos que utilizam a compensacio para
incorporar excessos de despesas a suas propostas or¢camentarias ficam sem margem
para criar ou aumentar despesas obrigatdrias. A menos que a criagdo ou aumento se dé
simultaneamente a diminuicAo permanente de outra despesa obrigatéria, conforme
disposto nos 88 2° e 5° do art. 17 da Lei de Responsabilidade Fiscal.

5 UTILIZACAO DA COMPENSACAO E RESTRICAO A EXPANSAO
DAS DESPESAS™

39. Discorre-se nesta Sec¢éo especificamente sobre o uso da compensacao e a
necessidade de se adotar, nesse caso, medidas de restricdo a expansao de

despesas, inclusive daquelas que decorrem dos atos previstos no art. 109 do ADCT.

40. A compensacdo foi adotada em 2017, e, provavelmente, serd utlizada em
2018" e 2019, uma vez que os limites da EC 95 sd0 mantidos constantes, em termos
reais, no periodo do NRF.

41. Ainda que a motivacdo ndo tenha sido expressa no texto constitucional, o
objetivo da compensacao foi o de acomodar, nas LOAs de 2017 a 2019, reajustes
salariais acima da inflagdo, escalonados e ja concedidos aos demais Poderes e Orgéos™®
A margem transitéria em favor dos demais Poderes e Orgéos evita impasse que ocorreria

14 A presente Nota Técnica analisou especificamente 0 mecanismo de compensacdo entre despesas primarias do
Executivo e a dos demais poderes e 6rgdos. Nao se investigou aqui os reflexos da compensacéo entre 6rgdos dos
Poderes Legislativo e Judiciario, prevista no § 9° do art. 107: “Respeitado o somatério em cada um dos incisos de Il a IV
do caput deste artigo, a lei de diretrizes or¢camentarias podera dispor sobre a compensacao entre os limites
individualizados dos érgéos elencados em cada inciso.”

A compensagédo para 2018, que constard da Mensagem do PLOA 2018, estd assegurada, se mantido o parametro
para a elaborag&o das propostas orcamentarias dos demais Poderes e Orgéos proposto no PLDO 2018.

16 Vide Relatério da Comissao Especial destinada a proferir parecer a Proposta de Emenda a Constituicdo n°® 241-A.
Disponivel em:
<http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop mostrarintegra?codteor=1496778&filename=PRL+3+PEC24116+%3
D%3E+PEC+241/2016>. Acesso em 02 mar 2017.
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na elaboracao e execucado dos orcamentos ja nos primeiros anos do NRF.

42. Inexistindo a compensacgdo em 2017, ndo apenas o0 Executivo, mas os demais
Poderes e Orgéos teriam de ajustar seu orcamento, sob pena de inconstitucionalidade por
descumprimento das limitacdes previstas na EC 95.

43. Diante desse instituto, duas linhas de interpretacdo encontram-se em
discussdo. A primeira apoia-se na ideia de que a compensacédo teria o efeito de um
acréscimo aos limites dos demais Poderes e Orgéos, tendo como contrapartida uma
reducdo, no mesmo montante, do limite do Executivo.

44, Partindo disso, o Executivo, dentro da margem de 0,25% de seu limite, teria
poder discricionario amplo na concessao e reparticdo da compensacdo de excessos de
despesas, de forma n&o vinculada. Em paralelo, a utilizacdo seria livre pelo Orgéo
beneficiado, ndo havendo restricdo formal para a alocacdo dos recursos derivados da
compensacao em novos aumentos.

45. Como consequéncia dessa alteracéo dos limites individualizados, ainda que de
forma transitéria, a compensacéao faria desaparecer a premissa da aplicacao do art. 109,
que € o descumprimento de limite. Ou seja, a existéncia de um excesso, desde que
compensado, ndao configura descumprimento do limite, para todos os efeitos, inclusive
para a aplicacdo das medidas de contencao do art. 109 do ADCT.

46. Essa abordagem permite que, teoricamente, possam ser concedidos novos
aumentos a servidores, ou que fossem providos novos cargos em determinado Orgéo,
ainda que, para cumprir os limites da EC 95, tenha havido socorro pelo Executivo.

47. Outra interpretacdo, com apoio na analise histérica e da finalidade do instituto,
defende que a compensacdo representa mera tolerancia para que alguns Org&os
possam manter seus orcamentos da forma como elaborados, e efetuar pagamentos
acima dos limites, desde que necessario para atender os aumentos com percentuais
acima da inflacdo ja concedidos Nessa abordagem, os limites da EC 95 nédo se alteram,
mantendo-se incolumes no periodo de vigéncia do NRF.

48. Assim, a concessdo da compensacdo presume que o Orgdo esgotou sua
margem orcamentaria compativel com o limite e, ainda assim, ndo consegue atender
todas as despesas a seu cargo. Diante disso, a concessao (pelo Executivo) e a utilizagao
(pelos demais Poderes e Orgéos) da compensacdo sio vinculadas, ou seja, 0 excesso
gue pode ser compensado pelo Executivo € apenas 0 que reflete compromissos ja
existentes.

49. A compensacao néo poderia ser utilizada para amparar novas despesas, 0 que
inclui o provisionamento para os atos previstos no art. 109 do ADCT. Nessa linha, novos
incrementos de despesa ficam inviabilizados pelo pressuposto de inexisténcia de margem
orcamentaria.

50. Como visto, o art. 109 enuncia um conjunto de medidas, quase todas
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relacionadas a contencdo da expanséo de despesas obrigatérias, necessarias para fazer
0 gasto retornar aos limites individualizados estabelecidos na EC 95. Dentro do principio
da acdo planejada, ndo haveria razdo para permitir atos de ampliacdo do gasto se ja
existe excesso de despesa priméaria, que, amparado apenas transitoriamente pela
compensacao, precisa retornar ao limite.

51. Deve-se ressaltar, enfim, que o Poder Executivo, no PLDO 2018, disp0s que
os Orgdos que tenham se valido da compensacdo deverdo adotar medidas para
retornar aos limites individualizados até o final de 2019 (art. 22, § 6°). Adicionalmente,
o PLDO dispde que, no caso de despesas com pessoal e encargos sociais, €
incompativel a proposicdo que acarrete aumento de despesa e que resulte em (1)
descumprimento aos limites estabelecidos pela EC 95 ou (2) utilizacdo da compensacao
de excesso de despesa primaria (art. 102, § 6°, inc. II).

6 O CONTROLE PELA RESTRICAO ORCAMENTARIA —ATOS QUE
IMPLICAM AUMENTO DE DESPESA

52. As normas de financas publicas voltadas ao controle do gasto expressam, em
geral, dever ou proibicao, ora voltado a aplicacdo financeira, ora relacionado a providéncia
no campo do planejamento. Independentemente disso, o0 conteddo do or¢gamento deve
sempre guardar relagdo de correspondéncia ou compatibilidade com as normas ou
exigéncias do gasto financeiro.

53. O principio do planejamento impde ao governo o dever de mostrar o rumo de
sua acao, prevenindo riscos e corrigindo desvios, 0 que € viabilizado por diversos
instrumentos (planos nacionais, regionais e setoriais, PPA, LDO, LOA e programacgao
orcamentaria e financeira). Diante disso, normas que imp&em tetos ou pisos tém
repercussao simétrica nos planos da autorizacdo e da execucdo da despesa, 0 que nem
sempre é expresso na legislacdo, podendo ser deduzido como um principio geral.

54. Desde antes da EC 95 um conjunto de normas constitucionais e legais procura
conter o aumento das despesas publicas, em especial daquelas obrigatérias®’. A Secéo |
do Capitulo IV da LRF limita a geracdo da despesa publica, com foco nos atos
administrativos e legislativos que aumentam gastos. Nessas situacdes, exige-se do
ordenador da despesa, ou do proponente, que, além de apresentar a estimativa do
impacto orgcamentario-financeiro, verifique se o aumento ja se encontra contemplado na
lei orcamentaria. Essa verificacdo deve ocorrer antes da aprovacgao do ato.

55. No entanto, na pratica, um excesso de autorizagcbes orcamentarias era
viabilizado por diversos artificios, a exemplo das projecdes otimistas na estimativa de
receita, ou dos créditos adicionais que ampliavam despesas primarias sem cancelamento

A exemplo daqueles destinados a fixagdo de limites com pessoal em fungédo da receita corrente liquida e as
disposicdes da LRF que regulam a geracdo das despesas publicas. Também deve ser citada a necessidade de
especificar no conjunto LDO/LOA os aumentos com despesas com pessoal e encargos sociais.
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compensatorio. Alegava-se que eventual frustracdo na arrecadacdo ou comprometimento
da meta fiscal, durante o exercicio, poderia ser corrigida pelos contingenciamentos.

56. Esse modelo revelou sua fragilidade ao se perceber que orcamentos inflados,
ao dar amparo artificial a expansdo de despesas obrigatorias, perpetuavam gastos
incomprimiveis. De outra parte, € limitada a capacidade de reducdo das despesas
discricionérias para a obtencéo da meta planejada.

57. A aplicagdo dos limites individualizados da EC 95 desde a elaboragéao,
aprovacao e alteragdo dos orgcamentos, representa poderosa ferramenta de planejamento
e gestdo. Resgata o orcamento como documento central no controle das despesas
publicas.

58. A imposicdo de tetos desde a elaboragdo dos orcamentos adquire relevancia
na medida em que precedem e impdem decisdes de gestao publica que se expressam
no proprio orcamento e que afetam atos e medidas ao longo do exercicio. Se as despesas
planejadas encontram-se circunscritas aos limites de programacdo, reduz-se
significativamente a possibilidade de extrapolacdo do montante financeiro durante a
execucao.

59. A existéncia de limites combinada com a necessidade de dotacdo suficiente
gue ampare novos gastos tem como efeito restringir, desde a elaboracdo das propostas, a
expansao da despesa primaria em suas varias modalidades. Isso acontece na medida em
que o Orgéo, para possibilitar o acréscimo, respeitando o limite, tera que reduzir
outra despesa primaria.

60. Ademais, se 0 aumento ndo € provisionado na montagem do orcamento,
durante a execucao tera que ser providenciada a abertura de crédito adicional, o que
também exigirA cancelamento compensatério. O fundamental € que as dotacbes
necessarias a aprovacao do gasto obrigatorio sejam previamente identificadas, uma vez
gue, depois de aprovada a legislagéo, ndo pode o Estado se abster de seu pagamento.

61. A necessidade de cumprimento do teto desde a montagem do or¢camento
mostrara a necessidade de se ampliar o arsenal de medidas de restricdo ao gasto publico
em varias frentes sobrepostas, 0 que inclui a reducdo das despesas discricionarias, 0
controle da expansdo da despesa obrigatéria ou, em ultima instancia, a revisdo da
legislacéo.

7 AAPLICACAO DASVEDACOES DO ART. 109 DO ADCT

62. Ultrapassados os limites da EC 95, ndo podem o0s gestores e as instituicbes
envolvidas adotar ou aprovar medidas que levem a expansdo do gasto. Assim, do ponto
de vista da gestédo, as vedacgfes previstas no art. 109 do ADCT tém como proposito, tdo
logo identificado o0 excesso de despesas, inibir decisdes que redundem em ampliacao de
gastos obrigatorios, inibindo a expanséo real e criando condigbes para sua conformacao
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ao teto. Sua aplicacdo estende-se “até o retorno das despesas aos respectivos
limites”, ou seja, levantam-se as proibicdes apenas depois de confirmado o retorno das
despesas ao limite anual.

63. Os incisos do art. 109 do ADCT impdem o dever de abstencédo em relacédo a
uma série de atos especificos. Adicionalmente, o caput contempla um dever genérico dos
orgaos e entidades de também adotarem “outras medidas” para o retorno das despesas
aos respectivos limites.

64. As vedacOes do art. 109 aplicam-se em especial as proposi¢cdes legislativas
(8 4° do art. 109). Ou seja, em caso de descumprimento do limite, as proposicoes
legislativas prevendo aumento de despesas devem ser consideradas inadmitidas pelo
Legislativo.

65. O quadro a seguir mostra o conjunto das restricdes previstas nos incisos do art.
109, aplicaveis no caso de descumprimento de limite, com destaque para o controle da
expansado das despesas com pessoal e demais obrigatérias:

Tabela 6 — EC 95 - Vedacdes previstas no art. 109 — Poderes e Orgdos™®

Tipo de vedagéao N&o observancia dos limites pelo Poder/Org&o

Vedado, exceto os derivados de sentencga judicial
transitada em julgado ou de determinacéo legal decorrente
de atos anteriores a entrada em vigor desta Emenda
Constitucional.

| - concesséo de
vantagem, aumento, reajuste ou
adequacédo de remuneracao

Il - criacdo de cargo,
emprego ou funcdo que implique
aumento de despesa

Vedado, exceto no caso de transformacao de
cargos ou fungdes ocupados, sem aumento de despesa.

Vedado, exceto medidas que ndo impliquem
aumento de remuneracéo do pessoal ativo e inativo, tais
como a criacao de padrées em niveis remuneratorios
inferiores aos existentes.

[l - alteragé@o de estrutura
de carreira, que impliqgue aumento
de despesa

Vedado, ressalvadas as reposi¢des de cargos de
chefia e de direcdo que ndo acarretem aumento de
despesa e aquelas decorrentes de vacancias de cargos
efetivos ou vitalicios (nesse ultimo caso, desde que
cumpridas as disposicdes do § 1° do art. 169 da CF/88, e
com dotacao circunscrita aos limites orgamentarios).

IV - admisséo ou
contratacédo de pessoal, a qualquer
titulo

18 . ~ V. o .
Existem vedacdes adicionais aplicaveis somente ao Poder Executivo.
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V- realjza}t;éo de concurso Vedado, exceto para as reposi¢des de vacancias
publico previstas no inciso IV.
VI - criacdo ou majoragao
de auxilios, vantagens, bénus, Vedad
abonos, verbas de representacao edado.
ou beneficios de qualquer natureza
VII - criacdo de despesa
obrigatoria Vedado.
VIII - adogéo de medida
que_imp]ique reajuste de_de§pesa Vedado, observada a preservacéo do poder
obrigatéria acima da variacéo da aquisitivo referida no inciso 1V do caput do art. 7° da CF.
inflagéo
66. Caso ocorra o descumprimento do limite financeiro durante a execucao,

independentemente do montante, todas as vedagdes previstas no art. 109 do ADCT terdo
gue ser necessariamente aplicadas, de forma automética, até o retorno dos valores ao
limite. Tal incidéncia deve ocorrer, inclusive, em aumentos que estejam contemplados no
or¢gamento.

67. N&o se pode ignorar, entretanto, que os limites individualizados a programacao
da despesa surgem desde a elaboracdo das propostas orcamentarias. A existéncia de
limites ou limitacdes orcamentarias é evidenciada nos seguintes pontos:

a) na conformacdo dos parametros para a elaboracdo das propostas
orcamentarias dos demais Poderes e Orgdos que podem ser adotados pelas
LDOs (8 2°);

b) nos valores maximos de programacdo que devem constar da mensagem
gue encaminhar o PLOA ao Congresso Nacional (8§ 39);

c) no montante de despesas primarias que pode ser autorizado na lei
orcamentaria (8 4°);

d) na restricdo a abertura de crédito suplementar ou especial (85°), vedada a
ampliacdo do montante inicial autorizado; e,

e) como baliza para medir o excesso de despesa primaria dos demais Poderes
e Orgdos que pode ser compensado no PLOA (§ 7°).

68. Ocorre que o envio do projeto de lei orcamentéaria € responsabilidade exclusiva
do Presidente da Republica, devendo ser aprovado pelo Congresso Nacional. Assim, nao
se vislumbra, sob pena de atentado contra a Constituicdo, ou de
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inconstitucionalidade® da LOA, possibilidade de o Chefe do Poder Executivo enviar
proposta orgcamentaria, ou de o Congresso Nacional aprova-la, contendo montantes
superiores aos valores maximos de programacado previstos no § 3° do art. 107 do
ADCT. Esses valores, que constardo da Mensagem do PLOA, devem ser
necessariamente observados, sob pena de responsabilizagéo.

69. Na montagem da proposta orcamentaria, os Poderes e Orgdos devem
examinar a tendéncia da evolugéo da despesa, em contraposi¢cdo ao teto individualizado.
E, na sua conformacdo ao teto orcamentario, identificar as providéncias que devem ser
tomadas, seja para reduzir despesas discricionarias, seja para impedir a expansao ou
para rever as despesas obrigatorias.

70. Nesse sentido, a pequena margem que decorre da necessidade de
cumprimento da limitagdo orcamentéaria afasta ou restringe a possibilidade de expansao
das despesas obrigatorias, fazendo com que se antecipem as medidas de conformacao
do gasto.

71. Portanto, a compatibilidade do orcamento com os limites individualizados, a ser
demonstrada na mensagem que encaminha o PLOA, servira para indicar e prevenir
gestores e a sociedade acerca da necessidade de se adotar medidas para conter o
rompimento do limite, observada a tendéncia do gasto.

8 PROJ~E(;AO DAS DESPESAS DOS DEMAIS PODERES E
ORGAOS E DIFICULDADES DE MANUTENCAO DOS LIMITES

72. Uma das principais caracteristicas das despesas primarias no ambito dos
demais Poderes e Orgdos € a elevada proporgéo, nos seus respectivos orgamentos, das
despesas obrigatérias de duracéo continuada, notadamente pessoal e encargos sociais.

73. Ademais, como dito, leis aprovadas em 2016 concederam reajustes salariais
escalonados cuja implementacdo ocorrera até o exercicio de 2019, e cujos percentuais
fixados tendem a ultrapassar o IPCA projetado.

74. Para fins de avaliacdo preliminar das implicacdes, nos proximos anos, do uso
do mecanismo de compensacdo de despesas primarias entre Executivo e demais
Poderes e Orgédos, adotaram-se as seguintes premissas nas projecdes que mostram a
evolucéo das despesas destes ultimos:

a) estimativa de impacto orcamentario anual dos reajustes concedidos até 2019
com base nas informacgdes disponibilizadas por cada um dos 6rgdos quando
da tramitacao dos respectivos projetos de lei no Congresso Nacional,

19 . ~ .z . - . . . . . .
Se 0 ato normativo nao é compatlvel com a Constituicdo ocorre a inconstitucionalidade por vicio material.
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b) crescimento vegetativo das despesas obrigatérias (predominantemente
pessoal e encargos sociais) no percentual de 1,5% ao ano;

c) adocédo da regra prevista no PLDO 2018 para elaboracdo das propostas
orcamentarias dos demais Poderes e Orgdos, a saber: as despesas
primarias previstas para o0 exercicio seguinte devem corresponder, no
méaximo, as constantes do PLOA do exercicio em que se elabora a proposta,
atualizadas pelo IPCA; e eventual compensacgdo serd considerada incluida

nesse calculo;

d) auséncia de medidas internas voltadas a reducdo de despesas primarias
existentes, a exemplo das decorrentes de cargos comissionados; de
contratos de terceirizagdo; da eliminagdo de beneficios, auxilios e horas-
extras; da maior eficiéncia na concessao de beneficios previdenciarios etc.,
exceto as decorrentes da regra prevista no PLDO 2018, reproduzida acima.

75. A adocéao dessas premissas € refletida na tabela seguinte:

Tabela 7 — Demais Poderes e Orgéos - Projecéo das despesas primarias x limites x

compensacao
Valores nominais - Em R$ milhdes
2016 2017 2018 2019 2020
ORGAO Pago Limite LOA |[Excesso| Limite LOA Excesso| Limite LOA Excesso| Limite LOA Excesso
(Regra LDO) (Regra LDO) (Regra LDO)

CAMARA 50672| 5432.1| 56176| 1855| 56359 58309 | 1949 58889 6.0026| 2037 6.1407 6.3531| 2124
SENADO 37299 | 39985 40227| 42| 41485 41787 | 302 43347 43663 | 316| 45200 45530 330
TCU 17525 18787 19127| 340| 19492 10791 | 209| 2037 20680 312 21238 21564 326
STF 5405| 5704| 6445| 651 6012 6600 678| 6252 6001 | 709| 6550 7289 730
STU 12718 13634 13122] (51.2)] 14145 13620 | (525)| 14780 14232 (549)| 15412 14840 (57.2)
JUSTICA FEDERAL 03027 | 99725| 104146 | 4421| 103466 | 106777 3310 108111| 11.157.0| 3450 112733 | 116340| 3607
JUSTICA MILITAR 4576| 4905 4978 73| 5089 516,7 78| 5318 539.9 82| 5545 563,0 8,5
JUSTICA ELEITORAL 6.1925| 66384 67029| 645| 6.8875 6.9913 | 1038| 7.1966 73051 | 1085 7.504.3 76174 1131
JUSTICA DO TRABALHO 158446 | 160854 | 182484 | 12630 176227 | 188600 | 12382 | 184138 197075| 12038 | 192010 205501 | 13491
JUSTICADF E TERRITORIOS | 22444 | 24060 24355| 295| 24963 24917 | (48)| 26084 26036| (48| 27199 27149 (5.0)
CNJ 1653 | 177.2| 2154| 3841| 1839 2143 304| 1921 2239 317| 2003 2334 331
DPU 4507 | 4928 s632| 703| 5113 5560 | 447| 5343 5810 467| 5571 605.8 487
MPU 53600 | 57555| 50742 2187
P 03 52 = 55 6.049.7 6.1166 | 669 63213 63912 | 699 65915 6.664.4 72.9
Total (a) 56.2450 | 58.646,6 | 2.451,9 | 58.3562 | 60.4449 | 21458 | 609759 | 63.158,4 | 2.2422 | 63.582,6| 658584 | 22758
Gompensagdo maxima 31139 3.230,8 2.376,8 -
pelo Executivo (b)
Margem disponivel 662,0 1.084,9 14336 (2.275,8)
(c) = (b) - (a)
76. Do exame dos numeros, extraem-se as seguintes inferéncias:

a) as despesas primarias estimadas para a maior parte dos demais Poderes e
Orgéos encontram-se acima dos limites individualizados fixados pela EC 95,
nao apenas em 2017, mas também nos exercicios de 2018 e 2019, em

valores crescentes;

http://www?2.camara.leg.br/a-camara/estruturaadm/conof - conof@camara.leg.br

Pagina 19 de 25




[ 14 1 V]
FIW‘L‘MI
[ \REREEI

b)

c)

Nota Técnica
N° 23/2017

conforme a regra prevista no PLDO 2018 para elaboracdo das propostas
orcamentarias dos demais Poderes e Orgdos, o Poder Executivo precisara
Ihes oferecer uma compensacdo decrescente, a cada ano, em valores
nominais; em outras palavras, a regra do PLDO induz a diminuicdo do
excesso que devera ser suportado pelos demais Poderes e Orgédos em
2020, por meio da reducdo de despesas discricionarias ou alteracdes na
legislacdo de modo que sejam alteradas as despesas obrigatorias;

desaparece em 2020 a possibilidade da compensacéo; diante disso, mesmo
considerando-se a inexisténcia de reajustes salariais para esse exercicio
(decorréncia das vedactes da EC 95), havera adicionalmente a necessidade
de se cancelar R$ 2.275 milhdes do total do orcamento projetado para 0s
demais Poderes e Orgdos. As vedacbes de que trata o art. 109 da EC 95
seriam mantidas até o final do exercicio de retorno das despesas aos
respectivos limites.

77. Em relacdo as premissas adotadas, deve-se salientar que as mesmas podem
ser consideradas conservadoras, em face do historico de crescimento médio das
despesas primarias nos demais Poderes e Orgdos, em termos reais (acima do IPCA).

78. A tabela seguinte mostra a evolucdo das despesas primarias sujeitas ao Novo
Regime Fiscal autorizadas no periodo de 2008 a 2017, em valores correntes (R$
milhdes).
Tabela 8 — Evolucéo das despesas primarias sujeitas a limites individualizados —
2008-2017
RS milhdes correnes

PoderOrgéo " 2008 [ 2009 [ 2010 [ 2011 [ 2012 [ 2013 [ 2014 [ 2015 [ 2016 [ 2017 | % 207108
CAMARA DOS DEPUTADOS 3508 3317 3626 4000 4168 4744 4714 5108 5053 5618  601%
SENADO FEDERAL 2637 2539 2870 3084 3247 3443 3546 3670 3706 4023  525%
TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO 1041 1157 1207 1239 1263 1400 1501 1679 1734 1913  838%
SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL 457 538 489 475 497 504 545 588 536 645  41.2%
SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA 695 812 812 877 899 998 1079 1248 1201 1312  887%
JUSTICA FEDERAL 6265 6926 6098 6295 6650 7280 8232 9200 9196 10415  662%
JUSTICA MILITAR 270 298 3% 346 386 428 47 AT 447 498 841%
JUSTICA ELEITORAL 3630 4040 4369 4190 4648 4693 5024 5903 6077 6703  846%
JUSTICA DO TRABALHO 8984 9957 10838 11514 12597 13726 14235 15909 15649 18248  1031%
JUSTICA DO DF E TERRITORIOS 1088 1262 1411 1528 1634 1712 1842 2084 2173 2435  1239%
CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA 0 0 158 71 177 193 26 2T 195 215 -
DEFENSORIA PUBLICA DA UNIAO 0 0 0 0 0 0 333 498 476 563 -
MINISTERIO PUBLICO DA UNIAO 2837 2964 3213 3504 3557 4218 4554 5431 5203 5974  1106%
CONSELHO NACIONAL DO MINISTERIO PUBLICO 0 0 30 8 7 71 76 715 T2 8 -
Total 31411 33810 35446 37310 39794 43411 46313 52118 51719 58647  867%

Obs.: Detacdo auforizada. No indul precatérios.

79. @)

Grafico seguinte compara o crescimento das despesas primarias desses

Orgéos, no periodo 2008-2017, com a variagdo média acumulada do IPCA neste periodo

(75,2%).
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Grafico 1
Demais Poderes e Orgéos - Crescimento das Despesas Primarias 2008-2017
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80. A maioria dos Orgdos mostrou crescimento nas despesas primarias

autorizadas no periodo de 2008-2017 em valor superior ao IPCA. Essa tendéncia sinaliza
que os limites dos Poderes e Orgdos, ja ultrapassados, devem ter retorno ainda mais
dificil em relacéo as balizas da EC 95 num curto prazo.

81. Fica evidente que a utilizacdo do mecanismo de compensacao de excesso de
despesas dos demais Poderes e Orgdos pelo Executivo deve ser moderada, sob o risco
de adiar providéncias e 0s necessarios ajustes na politica de gastos.

82. Deve-se observar que o nivel de correcdo média do orcamento (e dos limites
individualizados) de 2017, em relagdo ao exercicio de 2016, foi de 7,2%, indice bastante
favoravel & ampliacdo de despesas, tendo em vista a inflagdo verificada no periodo®.

9 DISTINGAO ENTRE AS “EXCLUSOES” DO § 6° DO ART. 107 EAS
“VEDAGOES” DO ART. 109

83. Nesse topico, analisa-se se as vedagfes impostas pelo art. 109 do ADCT tém
relacdo ou aplicam-se também as despesas excluidas da base de calculo do limite
imposto pelo 8§ 6° do art. 107 do ADCT.

84. Uma primeira linha interpretativa defende que as vedacdes do art. 109 do
ADCT ndao se aplicam aos tipos de despesa correspondentes as exclusées da base de

20 A inflagdo prevista para o periodo de jul/2016 a jun/2017 é de 4,08% com base no Sistema de Expectativas de
Mercado do Banco Central (posi¢do de 17/02/2017).
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calculo constantes do § 6° do artigo 107, tendo em vista que seria contraditorio vedar a
geracdo de uma despesa que ndo vai comprometer o limite do 6rgdo. Nessa linha, ainda
gue descumprido o limite, poder-se-ia criar novas despesas enquadradas no rol do § 6°
do art. 107.

85. Reforca esse entendimento o fato de o texto originalmente proposto pelo Poder
Executivo para o 8 6° do art. 107 do ADCT ter sido alterado no Congresso Nacional, para
deixar claro que as excec¢des dos incisos ndao seriam somadas nem aos limites validos a
partir de 2017 e nem a base de calculo, que corresponde ao valor pago em 2016. Ou seja,
essas despesas seriam consideradas neutras no ambito do Novo Regime Fiscal, para
todos os efeitos, e assim imunes as vedacoes.

86. No entanto, uma segunda interpretacdo, literal e mais condizente com o0s
objetivos do Novo Regime Fiscal, conclui que a aplicacado das vedacdes, descumprido o
limite, ndo pode ser relativizada. O principal intuito da EC 95 foi o de reduzir o
endividamento, pelo que precisa frear o crescimento das despesas legisladas.

87. Nesse entendimento, exclusbes do limite e vedacdes, em caso de
descumprimento, séo institutos autbnomos e com finalidade distinta. O § 6° do art. 107
relaciona despesas que devem ser excluidas da base de calculo e dos respectivos
limites, o que inclui as transferéncias constitucionais por reparticdo de receita, para o
Fundeb e para o FCDF; os créditos extraordinarios; as despesas ndo recorrentes da
Justica Eleitoral com a realizacdo de eleigdes; e aquelas com aumento de capital de
empresas estatais ndo dependentes. Ja4 o caput do art. 109 trata de um rol de atos
relacionados a expansao da despesa, proibidos no caso de descumprimento do limite.

88. As exclusdes compdem lista fechada, que ndo admite interpretacdo extensiva.
A excecdo destas, todas as despesas primarias, inclusive obrigatorias (a exemplo de
despesas com pessoal, beneficios previdenciarios, sentencas judiciais, etc.), foram
incluidas no célculo dos limites.

89. Por sua vez, as vedacOes do artigo 109 do ADCT séo caracterizadas pela
proibicio de atos administrativos, normativos e legislativos, preponderantemente
relacionados a ampliacdo ou criacdo de novas despesas obrigatérias, tanto primarias
guanto financeiras (caso de alguns subsidios), bem como a concessao de beneficios de
natureza tributéria. Trata-se de evitar legislacdes e medidas que possam agravar ainda
mais o quadro fiscal e o endividamento publico, ainda que fora do teto.

10 PRINCIPAIS CONCLUSOES

90. Esta Nota Técnica analisou, em especial, as seguintes questdes:

a) a compatibilizacéo das dotacdes da LOA 2017 com os limites da EC n° 95;
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b) a criacao, pela EC 95, de limites (tetos) financeiros e também orcamentarios;
c) as hipéteses e consequéncias de descumprimento do limite individualizado;

d) o instituto da compensacao, prevista no 8§ 7° do art. 107 do ADCT, e a
necessidade de medidas de contenc¢do pelos 6rgaos beneficiarios; e,

e) a tendéncia de aumento das despesas primarias dos demais Poderes e
Orgaos, mantida a legislacéo atual, e a dificuldade de retorno aos limites.

91. A EC 95, além de limites financeiros, estabelece teto para a elaboragcédo e
aprovacado dos orcamentos. O valor numérico equivalente ao valor pago em 2016,
inclusive restos a pagar e demais operacdes que afetam o resultado primario, serve como
referéncia, no periodo do NRF, tanto para a definicAdo de montantes maximos
orcamentérios (88 2° a 5° do art. 107 do ADCT) quanto de limites financeiros (88 1° e 10
do mesmo artigo).

92. A compatibilizacdo das dotacdes constantes da LOA 2017 aos limites para
despesas primarias fixados pela EC 95 foi promovida pela Portaria MP 17/2017. A
verificacdo do cumprimento dos limites orgamentarios na LOA 2017 decorreu de simples
comparacdo do montante das dotagbes com os limites individualizados calculados nos
termos do NRF.

93. A referida Portaria, valendo-se da “compensacédo”, reduziu em cerca de R$ 4,6
bilhdes as despesas priméarias do Executivo, montante maior do que o estritamente
necessario para cumprir o limite individualizado deste Poder, cerca de R$ 2,2 bi. Com
isso, os demais Poderes e Orgdos n&do precisaram cancelar o excesso de seus
orcamentos (cerca de R$ 2,4 bi).

94. A imposicdo de limites a despesa publica desde a elaboragcédo dos orcamentos
adquire relevancia na medida em que precedem e tém potencial para conformar decisdes
da gestdo publica ao longo do exercicio. A EC 95, ao fixar limite para as despesas
primarias, independentemente da receita estimada, altera de forma significativa a forma
como sao elaborados e executados os orcamentos publicos, com reflexos na
responsabilizacao de gestores e instituicoes.

95. O Presidente da Republica ndo pode enviar ao Congresso Nacional a proposta
orcamentéaria, nem o Congresso aprovar a LOA, em montantes superiores aos valores
maximos de programacdo previstos na EC 95, sob pena de descumprimento da
Constituicao.

96. No caso de identificacdo de insuficiéncia orcamentéaria, € dever juridico dos
respectivos responsaveis pelos Poderes e Orgdos adotar todas as medidas
necessarias a conformacao do gasto ao teto, seja reduzindo despesas discricionarias
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ou adotando restricbes a expansdo das obrigatorias, como as previstas no art. 109 do
ADCT. Ou, em Uultima hipétese, pela revisdo da legislagdo condicionante do gasto do
Poder ou Orgéo, para que a respectiva despesa primaria venha a caber nos limites.

97. A identificacdo da natureza da “compensacao” tem implicagdes tanto no
campo da autorizacdo como no do pagamento da despesa. O tratamento diferenciado
viabilizado pela compensagao prevista no § 7° do art. 107 teve como fundamento
acomodar a repercussao de leis vigentes antes da promulgacdo da EC 95 e que previam
aumentos salariais aos demais Poderes e Orgéos acima da inflago.

98. A compensacao nao deveria ser concedida pelo Executivo, nem utilizada pelos
demais Orgdos, para atender novas ampliacbes de despesas primarias que irdo se
perpetuar para além do triénio 2017-2019. Dentro do principio da acdo planejada, nao
haveria razéo para permitir atos de ampliagdo do gasto se ja existe excesso de despesa
priméria, que, amparado transitoriamente, precisa retornar ao limite.

99. Segundo essa interpretacdo sistematica das disposicbes do NRF, a
compensacao nao altera os limites individualizados, que permanecem incélumes. Como
esse mecanismo finda em 2019, e diante do cenério fiscal, medidas de controle do gasto
primario devem ser adotadas desde j4, para viabilizar o retorno das despesas aos limites
dos Orgdos que se valeram da compensacdo, 0 que inclui vedacdes aos atos de
ampliacdo de gastos previstos no art. 109 do ADCT.

100. O Poder Executivo, no PLDO 2018, passou a adotar, em relacdo a
compensacao, postura harmonizada com os objetivos do NRF, ao explicitar que o0s
Orgdos que tenham se valido da compensacdo deverdo adotar medidas para
retornar aos limites individualizados até o final de 2019 (art. 22, § 6°).

101. No caso de despesas com pessoal e encargos sociais, o PLDO considera
incompativel a proposi¢cdo que aumente despesas com pessoal em descumprimento aos
limites estabelecidos pela EC 95, ou que resulte na utilizacdo da compensacao de
excesso de despesa primaria pelo Poder Executivo (art. 102, 8 6°, inc. II).

102. Mantida a legislacdo ja aprovada, sem novos aumentos, e preservado, em
termos reais, o montante de despesas discricionarias, as projecdes indicam que o
montante de despesas primarias da maior parte dos demais Poderes e Orgéos tende a
ficar acima dos limites individualizados fixados pela EC 95, ndo apenas em 2017, mas
também nos exercicios de 2018 e 2019, em montantes crescentes.

103. N&o obstante, adotada de agora em diante a regra prevista no PLDO 2018 para
elaboracdo das propostas orcamentarias, 0 excesso de despesas primarias dos demais
Poderes e Orgéos deve permanecer estavel até 2020 (R$ 2,275 bilhdes), quando, para se
atender aos limites individualizados, serd necessario cortar despesas discricionarias ou
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alterar a legislacao permanente, de modo a reduzir despesas obrigatérias.

104. Portanto, o cumprimento dos limites exige que a administragdo promova gestao
or¢camentéaria e financeira planejada. O uso indiscriminado da compensacdo aumenta o
risco de se adiarem ajustes necessarios, prolonga o prazo de retorno aos limites e
fragiliza a sustentabilidade do NRF. O atual quadro de desajuste fiscal, com sucessivos
déficits priméarios observados nos ultimos anos e projetados para os proximos, impde um
rigoroso controle de despesas obrigatorias.

105. A Nota levantou questdes ainda controversas e interpretacdes possiveis acerca
da aplicacéo da EC 95. Entende-se, neste momento, que a posi¢cdo mais conservadora
e prudencial aos propdésitos do Novo Regime Fiscal pode ser assim resumida:

a) a EC n° 95 criou limites aplicaveis a elaboracdo e a execucao (financeira)
dos orcamentos;

b) exceto STJ, os orcamentos dos demais Poderes e Orgdos em 2017
encontram-se acima dos limites;

c) o instrumento da compensacao nao altera os limites, permitindo apenas a
manutencgao e a execucao das programacoes excedentes;

d) a compensacdo permite preservar orcamentos ja aprovados, mas ndo deve
afastar a necessidade de conter novos aumentos;

e) as vedacdes nao afastam as demais medidas necessarias a reconducao das
despesas ao teto, e ndo se confundem com as exclusdes de despesas de
que trata o § 6° do art. 107 do ADCT.

Brasilia, 9 de maio de 2017.
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