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I. SUMARIO EXECUTIVO E PRINCIPAIS CONCLUSOES

1. A presente situagdo das contas publicas € grave. Teremos em 2017 o terceiro déficit
primario consecutivo, conforme ja previsto no projeto de lei de diretrizes orcamentarias - PLDO.
Chegou-se em pouco tempo a uma divida excepcionalmente elevada, que afeta a confianca dos
investidores e pressiona a taxa de juros. Esse desajuste é atribuido ao aumento descontrolado
das despesas ao longo de varios anos, que se acelerou recentemente. Esse aumento, em
periodo recessivo e de queda da arrecadacdo, tornou o ajuste fiscal inadiavel.

2. A fim de mudar esse quadro, a Proposta de Emenda a Constituicdo - PEC 241/2016
pretende instituir o “novo regime fiscal” por 20 anos e limitar o crescimento da despesa
primaria federal pelo menos pelos proximos 10 exercicios a partir de 2017 a variacdo do indice
de Precos ao Consumidor Amplo - IPCA do ano anterior. Ndo haveria crescimento real da
despesa priméria no periodo.

3. Por se tratar de regra temporaria e alterar dispositivos constitucionais em matéria
orcamentaria e fiscal, a PEC acrescenta artigos (101 a 105) ao Ato das Disposi¢oes
Constitucionais Transitorias - ADCT. O “método de corre¢io” anual dos limites da despesa
podera ser alterado mediante projeto de lei ordinaria de iniciativa exclusiva do Presidente da
Republica, mas apenas para vigorar a partir do 10° exercicio de vigéncia do novo regime. Do
modo como se encontra, se a PEC vigorar a partir de 2017, a alteracdo do método de correcdo
somente podera ter vigéncia a partir do décimo exercicio (2026, Gltimo ano de mandato
presidencial).

4. Segundo o art. 102, o limite da despesa primaria sera individualizado (segregado)
para o0s seguintes Poderes e drgdos: (i) Executivo; (ii) Judiciario; (iii) Legislativo, nele incluido
o Tribunal de Contas da Unido; (iv) Ministério Publico da Unido; e (v) Defensoria Publica da
Unido. Portanto, restringe-se ao ambito do or¢camento fiscal e da seguridade social.

5. A base de célculo dos limites individualizados, na vigéncia do novo regime fiscal, serd o
montante apurado dos pagamentos no exercicio de 2016. Os limites para o exercicio de 2017
serdo dados pela correcdo da despesa realizada em 2016, pela variacdo do IPCA no proprio ano
de 2016. Os limites individualizados de despesa primaria para o exercicio de 2018 serdo 0s
valores dos limites referentes a 2017, corrigidos pela variagcdo do IPCA de 2017, e assim por
diante.

6. Os limites da PEC aplicam-se a lei de diretrizes Orcamentarias - LDO e a lei
orcamentaria anual - LOA. A elaboracéo e a aprovacdo da LDO 2018 usara como variagao do
IPCA a estimativa proposta pelo Poder Executivo, e a elaboragdo e aprovacdo da respectiva
LOA, as atualizacbes dessa estimativa. Para fins de verificagdo do cumprimento da regra, a
execucdo da despesa deve considerar o IPCA efetivamente observado no exercicio anterior.
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7. Pelo art. 102, § 6° no calculo dos limites sdo excluidas as seguintes despesas: (i)
transferéncias constitucionais, por participagdo ou partilha de receita; (ii) outras transferéncias
obrigatorias derivadas de lei que sejam apuradas em funcdo de receita vinculada; (iii) créditos
extraordindrios; (iv) despesas com a realizacdo de eleicOes pela justica eleitoral; e (v) despesas
com aumento de capital de empresas estatais ndo dependentes.

8. O art. 103 prevé vedacdes que se aplicam no caso de descumprimento de limites por
Poderes ou 6rgdos. O ajuste recai na gestdo do respectivo pessoal, sustando-se, no exercicio
seguinte, todas as iniciativas que gerem a expansdo dessa despesa (desde reajustes salariais a
realizacdo de concurso publico). Se o descumprimento do limite ocorre no ambito do Poder
Executivo, também fica vedado o aumento de subsidios e subven¢des, bem como a concessdo
ou ampliacdo da renuncia de receitas.

9. A PEC suspende as atuais regras de fixacdo das aplicacbes minimas de recursos nas
areas de salde e educacgdo, vinculadas a receita, como consta dos arts. 198 e 212 da
Constituicdo. Em seu lugar, passa a garantir aplicagdo minima tendo como referéncia os
respectivos pisos de 2016, devidamente corrigidos pelo IPCA nos anos seguintes.

10. De acordo com o art. 105 do ADCT, as “vedacdes introduzidas pelo Novo Regime Fiscal
ndo constituirdo obrigacdo de pagamento futuro pela Unido ou direitos de outrem sobre o
erério”. Pretende-se salvaguardar o erario, evitando-se a formagdo de passivos fiscais futuros.

11. A regra da PEC, no caso de crescimento real, faz com que as despesas primarias se
reduzam como proporcdo do Produto Interno Bruto - PIB, contribuindo por esse lado
positivamente para o saldo primério e para a contencao do crescimento da divida.

12. A PEC ¢é formulada em meio a crise. Ainda que seja eficaz para contribuir para a
reversdo da trajetdria atual da divida publica, a duracdo do regime fiscal parece excessiva,
especialmente se o Pais voltar a crescer. A expansao dos servigos publicos no periodo de ajuste,
em particular, pode ser insuficiente frente ao aumento da demanda.

13. A mudanca do "método de correcdo" prevista para o décimo ano ndo é obrigatéria e a
iniciativa de projeto de lei com essa finalidade é exclusiva do Executivo. Solugdes
intermediarias poderiam contribuir para o aperfeicoamento da PEC, envolvendo alguma reducéo
de prazo ou a possibilidade de progressdo do metodo, sempre que satisfeitas algumas
condicdes fiscais suficientemente solidas para assegurar trajetdria decrescente da divida publica.

14. A mudanga prevista no Novo Regime Fiscal ocorrerd uma Unica vez para vigorar a partir
do décimo exercicio. Ademais, restringe-se ao método de correcdo dos limites, e ndo ao
regime em si. A revisdo ndo € obrigatoria, sendo que a iniciativa de encaminhamento de projeto
de lei é exclusiva do Executivo.

15. A definicdo trazida no texto da PEC que institui um "‘novo" regime fiscal pode gerar
duvidas em relacdo a validade das disposi¢des do atual conjunto de principios e normas sobre a
matéria. Neste sentido, deve-se esclarecer que as disposi¢des da PEC nédo afastam a necessidade
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de observancia de outras regras fiscais previstas na legislacdo atual (a exemplo do regime de
metas fiscais da Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF e constantes da LDO, o cumprimento da
regra de ouro, etc.).

16. A PEC altera a regra de fixacéo das aplicagdes minimas de recursos nas areas de satde e
educacdo. As projecBes para avaliar o impacto da PEC nos pisos da saude e educacao
mostram que as diferengas entre 0s minimos atuais e 0s propostos podem se ampliar no futuro,
com a retomada do crescimento econdmico. O governo argumenta que a PEC estabelece valores
minimos, nada impedindo alocacbes superiores, como esta ocorrendo em 2016. Ademais,
questiona a comparacdo de cenarios fiscais, com e sem a PEC, na medida em que, na auséncia
da PEC 241/16, PIB e receitas cresceriam menos, com prejuizo para o conjunto do Pais.

17. Registre-se o debate juridico acerca da convivéncia dos ditames do ajuste fiscal com a
necessidade de o Estado prover recursos para despesas atinentes a concretizacdo dos direitos
sociais fundamentais da Constituicdo. Diante dessa percepcdo, e dado o longo periodo de
vigéncia da PEC, poderia ser considerada a possibilidade de, estabilizado o quadro fiscal ou no
momento de revisdo do “método de corregdo”, serem efetuados ajustes nos pisos que
considerem de algum modo 0 aumento da demanda populacional.

18. A PEC ndo determina como os limites do Legislativo e do Judiciario devem ser
repartidos, respectivamente, entre as Casas do Congresso Nacional e Tribunal de Contas da
Unido, e entre os tribunais referidos no art. 92 da Constituicdo. Pode-se entender implicitamente
que a PEC deixou para a LDO estabelecer critério para o rateio dos limites. Porém, para maior
seguranca, sugere-se esclarecer como isso se fara.

19.  Os incisos do art. 103 do ADCT ndo esgotam o universo das despesas que podem ser
reduzidas, descumprido o limite no exercicio anterior. Se ndo houver um esforco na contencéo
de tais despesas, 0s limites maximos podem ser ultrapassados ja nos primeiros anos. Deve-se
esclarecer que as medidas da PEC ndo afastam a necessidade de adotar outras necessarias a
reconducao dos limites.

20. Na auséncia do novo regime fiscal, as despesas primarias continuariam a crescer por
conta da trajetdria exponencial das despesas obrigatorias nos ultimos anos. Uma primeira
consequéncia da fixacdo de um teto seria o encolhimento insustentavel da parcela discricionaria
dos gastos. Portanto, a viabilidade dos limites globais propostos pela PEC depende de
mudancas na legislacdo permanente das despesas obrigatdrias (gasto legislado). Ndo somente
em relacdo aquelas ja disciplinadas pela PEC - vedacdo a novos aumentos de pessoal e encargos
sociais e de subsidios e beneficios de natureza tributaria, apenas no caso de descumprimento dos
limites; e fixacdo temporéria para aplicacbes minimas na salde e educagdo - mas também em
relacdo as demais despesas obrigatdrias, em especial aquela voltada aos beneficios
previdenciarios e assistenciais.

21. O descumprimento do limite financeiro pelo Executivo tem repercussdo mais ampla

se comparado com o dos demais Poderes e 6rgdos com autonomia. Quando o descumprimento
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ocorre nesses Ultimos, as vedacdes ou medidas de reconducdo limitam-se ao ambito da gestdo de
pessoal. No entanto, no caso de excesso de gastos pelo Executivo, veda-se adicionalmente a
ampliacdo de subsidios e subvencGes; e também a concessdo ou ampliacdo de renuncia de
receitas. Ressalte-se, por outro lado, que essas restricdes impactam a atividade do Legislativa,
que ndo podera aprovar legislacdo que se oponha as proibicdes.

22.  Ainda em relacdo as rendncias de receitas, a PEC apenas veda novas concessoes e
ampliacGes. Aparentemente, o cenario atual requer mais do que limitar sua ampliacdo, mas uma
revisdo geral de todas as rendncias que venham a ser caracterizadas como tratamento
diferenciado ou privilegiado, e que se perpetuam pela inércia da legislacdo. A propdsito, 0s
desajustes fiscais decorrem de uma combinacéo de receitas e despesas, e ndo apenas do gasto.

23.  Na elaboracdo da LDO e da LOA os limites financeiros s&o fixados com base no IPCA
estimado (art. 102, 8 5°, 1), exceto em 2017, em que o valor dependeré da efetiva execucdo em
2016. Quando da execucdo do orcamento, poderad haver necessidade de se promover ajustes no
valor autorizado na LOA, para refletir o IPCA efetivamente verificado no exercicio anterior. A
necessidade desses ajustes pode ser eliminada se for utilizado na elaboracdo da LOA o IPCA
para um periodo ja apurado.

24. A PEC tem repercussdes significativas na elaboracdo e na execucdo da lei
orcamentaria, mormente considerando que 0 novo regime coexistird com o antigo:

24.1. Quanto a elaboracdo da LOA, deixa de valer o processo pelo qual estima-se a receita
disponivel para depois fixar a despesa, apds considerar resultado primario previamente
estabelecido na LDO. Com o novo regime: a) a despesa estara predefinida pelos proximos 20 anos,
a menos do indice de correcdo a ser aplicado; b) a estimativa de receita importa ndo apenas para o
alcance do resultado primario, como também para eventual corte adicional da despesa corrigida,
caso a receita se revele insuficiente;

24.2. Quanto a execucdo do orcamento, as despesas discricionarias estardo sujeitas a dois limites
simultaneos: a) o de empenho e pagamento (art. 9° da LRF) decorrente da obrigacdo de atingir as
metas de resultado fiscal fixadas na LDO; e b) o de pagamento anual da despesa primaria trazido
pela PEC, que inclui despesas discricionarias e obrigatorias. Decretos de limitagdo de empenho e
pagamento poderdo derivar tanto da frustracdo de receitas, como da subestimativa da despesa
obrigatoria, independentemente do nivel da arrecadacdo. Ou seja, contingenciamentos podem ser
necessarios ndo apenas para atender o item “a”, mas também para o item “b”. O quadro sugere que
a legislacdo regente das despesas obrigatorias terd que ser revista para impedir, no periodo do
regime proposto pela PEC, redugdo excessiva das despesas discricionarias, o que poderd prejudicar
o funcionamento dos servicos publicos e 0s planos de investimento da Uni&o.

N&o apenas os créditos originais da LOA, mas também os créditos suplementares e especiais
devem ser compativeis com o limite de despesa primaria fixado pela PEC. Dessa forma, novos
créditos para despesas primarias somente poderdo ser abertos se compensados por anulacdo de
despesas equivalente (remanejamento). A PEC ndo disciplina a reabertura de créditos especiais
prevista no § 2° do art. 167 da Constituicdo. Somente os créditos extraordinarios encontram-se
fora dos limites das despesas primarias do novo regime, atentando-se, no entanto, que 0s mesmos
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somente podem ser abertos diante de situacdes faticas imprevisiveis e urgentes, tais como guerra,
comocdo interna e calamidade puablica, e que, se provocado, pode o STF fazer o controle de
constitucionalidade de medida proviséria que abre crédito extraordinario (vide ADI 4.048-DF).

25. A PEC fixa limites de gastos por Poder e 6rgaos autbnomos em termos de valor pago, o
que inclui os restos a pagar. A adocdo desse paradigma, ao invés de limitar o valor empenhado,
tende a fazer com que a gestdo privilegie o caixa. O saldo do limite ndo utilizado em
determinado exercicio ndo pode ser aproveitado, e tampouco prejudica, aquele previsto para o
exercicio seguinte.

26.  Dentre as vedagdes, o inciso | do art. 103 do ADCT impede a concessdo de aumentos ou
reajustes remuneratorios dos servidores, civis e militares, mas ndo faz referéncias aos demais
agentes publicos, inclusive membros de Poder ou 6rgdo autdbnomo, que recebem suas
remunerac@es por intermédio de subsidio.

217. A PEC ndo desvincula a obrigatoriedade de execucdo das emendas individuais que,
nos termos do § 11 do art. 166, € de 1,2% (um inteiro e dois décimos por cento) da receita
corrente liquida realizada no exercicio anterior.

28. A exclusdo do Novo Regime Fiscal das "outras transferéncias obrigatdrias derivadas
de lei que sejam apuradas em funcdo de receita vinculada™ tem redagéo imprecisa, fazendo-se
necessario seu aperfeicoamento, evitando-se interpretacGes ampliativas. Nesse sentido, 0s casos
concretos dessas transferéncias que transitam pelo orcamento deveriam compor um rol taxativo,
ou restritas aquelas vigentes até a data da promulgacdo da PEC.

29. A PEC veda, em caso de descumprimento do limite, a admissdo ou a contratacdo de
pessoal, a qualquer titulo, exceto as reposi¢oes decorrentes de vacancias de cargos efetivos, sem
alcancar os membros dos Poderes ou de 6rgdos autdbnomos. Diante disso, a proibicdo da
realizacdo de concurso publico, como consta do inciso V do art. 103, ndo pode ser absoluta.
Ha a necessidade de se ressalvar o inciso IV na redacdo do inciso V e ampliar o alcance das
recomposic¢des aos cargos vitalicios.

30. A PEC ndo prevé a inclusdo dos demais entes da federacéo no Novo Regime Fiscal.
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Il. CONSIDERACOES INICIAIS

O presente trabalho atende solicitacdo de diversos parlamentares a esta Consultoria e
contempla subsidios a apreciacdo da Proposta de Emenda a Constituicdo (PEC) n° 241/2016,
apresentada pelo Poder Executivo, que “altera o Ato das Disposi¢cdes Constitucionais
Transitorias, para instituir o Novo Regime Fiscal”. O Estudo contempla a analise do mecanismo
fiscal proposto pela PEC e o reflexo potencial das disposi¢cdes na evolucdo de determinados
agregados de despesas, em especial com pessoal e encargos sociais, saude e educacao.

O Excelentissimo Senhor Vice-Presidente da RepuUblica, no exercicio do cargo de
Presidente da Republica, encaminhou ao Congresso Nacional a PEC n° 241/2016, justificada
pela EMI n° 00083/2016-MF-MPDG, diante da necessidade de restabelecer a sustentabilidade
da divida publica, ao que propde limitar o crescimento das despesas primarias acima da inflac&o.
O teto serviria para eliminar e inverter a tendéncia de crescimento do gasto publico, em
percentual do PIB, assinalando-se que, no periodo 1997-2015, verificou-se crescimento médio
das despesas primarias de 5,8% ao ano acima da inflacao.

O governo classifica como grave a situacdo fiscal, dado o risco da divida publica. A
principal causa diagnosticada encontra-se na evolucéo acelerada da despesa que atingiu niveis
superiores a capacidade de arrecadacdo da Unido. A fim de mudar esse cenério, pretende limitar
o crescimento da despesa primaria a inflagdo anual medida pelo IPCA. Com a medida, espera
preservar o investimento puablico em periodos de crise, 0 que pode contribuir para suavizar 0s
efeitos da queda do PIB, aspecto que revela o potencial anticiclico do regime fiscal proposto.

A PEC, em suma, altera o ADCT para inserir os artigos 101 a 105, com o seguinte
contetdo bésico:

a) Art. 101: institui o Novo Regime Fiscal e fixa prazo de validade;
b) Art. 102, caput: fixa limite despesa primaria por exercicio e por Poder/érgéo;
8 1°: abrangéncia — orgamento fiscal e seguridade social;

§ 2°: limites dos demais Poderes/6rgaos na lei de diretrizes orcamentarias
— LDO ndo poderéo ser superiores aos fixados no novo regime;

8 3% método de correcdo (base 2016 + IPCA);
8 4°: limites do 8 3° constardo da LDO;
8 5% IPCA (estimado na LDO/LOA e verificado na execugéo);
8 6°: Despesas excluidas do limite;
8§ 7°: Possibilidade de revisdo do método de corregdo — PL;
§ 8% Defini¢ao da “despesa primaria total”.

c) Art. 103: caput: hipbtese de descumprimento do limite, medidas:
Incisos | a V — vedac@es aplicaveis a todos os Poderes/Orgaos;
Paragrafo Unico — vedages adicionais ao Executivo
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d) Art. 104: fixa nova forma de calculo dos minimos constitucionais de salde e
educacdo, no prazo de vigéncia da PEC;

e) Art. 105: trata do afastamento da legislacdao ordinaria relacionada a aumento de
despesas com pessoal, no caso de aplicacdo das medidas do art. 103.

O Estudo é dividido em duas partes. Na primeira examina-se o regime proposto pela
PEC do ponto de vista geral. Na segunda, sdo abordados tdpicos especificos, mostrando-se
algumas projecdes que atendem as solicitaces de trabalho a essa Consultoria, e que comparam
cenérios sem e com o regime fiscal da PEC".

Em relacdo a tramitacdo da PEC n° 241 de 2016, no ambito do Legislativo,
assinale-se que a Comissdo de Constituicdo e Justica e de Cidadania — CCJC j& aprovou a
admissibilidade e constitucionalidade da proposta, no dia 09/08/20162. A CCJC concluiu
tratar-se de um regime fiscal excepcional e transitério, voltado ao enfrentamento da presente
deterioracdo das contas publicas. Assentou também aquele colegiado ndo existir violagcdo do
principio de separacio de poderes, porque cada Poder e Orgdo mantém sua autonomia
administrativa, orcamentaria e financeira, sendo que os limites foram estabelecidos com critérios
isonbmicos. Ressaltou ainda o parecer aprovado que a PEC ndo altera de forma permanente,
mas apenas transitoria, o sistema de vinculacdo de receitas a despesas com salde e educacéo.
Foram apresentados votos em separado®.

Foi instalada a Comissdo Especial para analise do mérito da proposta em
11/08/2016. A comissdo especial tera o prazo de até 40 sessdes do Plenario para proferir
parecer. O prazo para a apresentacdo de emendas é de 10 sessOes a partir de 12/08/2016, com
previsdo de encerramento em 31/08/2016. Nesse intervalo deverdo ser realizadas audiéncias
publicas para a discussdo da proposta. Transcorrido o prazo de emendas, o Relator podera
apresentar o relatorio a ser discutido e votado na Comisséo.

Se aprovada na Comissdo, a PEC sera votada pelo Plenario da Camara dos
Deputados em dois turnos, com intervalo de cinco sessdes entre uma e outra votacdo. Sendo
que, para sua aprovacao, serdo necessarios pelo menos 308 votos (3/5 ou 60 % dos deputados)
em cada uma das votacoes.

Apobs deliberacdo do plendrio da Céamara dos Deputados, a proposta sera
encaminhada ao Senado Federal, que devera votar a proposta, também em 2 (dois) turnos e com
0 mesmo quérum. Se houver mudangas do texto no Senado, a proposta devera retornar a Camara
dos Deputados, sujeitando-se aos mesmos turnos e quérum da primeira discussao.

! Cumpre salientar que autoridades do governo alertam sobre a dificuldade de se comparar cenarios que mostram a
diferenca entre a aplicacdo da correcdo da PEC com o atual. Isso porque, sem a PEC 241, com o agravamento da
crise, o PIB e as receitas ficariam menores.

2 Disponivel em: http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2088351. Acesso em
21 ago 2016.

¥ Alega-se, em suma, que 0s pisos constitucionais ndo poderiam ser atingidos de forma drastica, pois representam
direitos e garantias individuais, sendo que o0s pisos e 0s valores per capita representam critérios minimos
especificos de protecdo na salde e na educagéo.
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I11. VISAO GERAL DO NOVO REGIME FISCAL

111.1. Vigéncia e Alcance

Denominada “Novo Regime Fiscal”, a proposta somente € valida para Unido e 6rgaos
federais com autonomia or¢camentaria e financeira, e vigorara a partir de 2017 até o exercicio de
2036, com duracdo de vinte anos, com possibilidade de revisdo a partir do décimo ano de
vigéncia, nos seguintes termos:

Art. 101. Fica instituido, para todos os Poderes da Unido e os érgdos federais com
autonomia administrativa e financeira integrantes dos Orcamento Fiscal e da
Seguridade Social, o Novo Regime Fiscal, que vigorara por vinte exercicios

financeiros, nos termos dos art. 102 a art. 105 deste Ato das Disposi¢Ges
Constitucionais Transitorias.” (grifo ¢ nosso)

()

“Art. 102 (...)

8 7° O Presidente da Republica poderé propor ao Congresso Nacional, por meio de
projeto de lei, vedada a adocéo de Medida Provisoria, alteracdo no método de correcao

dos limites a que se refere este artigo, para vigorar a partir do décimo exercicio de
vigéncia da Emenda Constitucional que instituiu o0 Novo Regime Fiscal. (grifo é nosso)

O regime alcanca apenas as despesas primarias no ambito do or¢camento fiscal e da
seguridade social. O governo adota, como estratégia central para conter o déficit e a divida, o
controle duradouro da despesa publica, na medida em que considera que a carga tributaria ja se
encontra bastante elevada, e que o controle de despesa melhora a qualidade do gasto.

Em relacdo a vigéncia, o governo alega que o prazo de 20 anos é suficientemente
longo para garantir o bom funcionamento do regime, sendo que trabalha com a hipo6tese de
estabilizar os gastos, para depois reduzi-los, assinalando que a despesa publica no Brasil cresceu
quase 6% acima da inflagdo, em termos médios, no periodo de 1997 a 2015. Ademais,
argumenta que a medida possibilita menores taxas de juros® na negociacéo dos titulos piblicos,
0 que permitird a reducdo das despesas financeiras, fundamental para a recuperacdo da
confianca do investidor e do consumidor.

A despeito desse proposito, o termo final fixado para o Novo Regime Fiscal (20
anos) parece excessivo, diante da realidade econdmica e social, considerando-se que o ajuste
toma como base a despesa publica em um exercicio - 2016 - relativamente atipico no ciclo de
crescimento do Brasil, com grande queda do PIB e da arrecadacdo, fato que aumenta o grau de
incerteza. De outra parte, é verdade que a tendéncia atual de elevacdo da despesa combinada

* Conforme autoridades do governo, os juros ndo séo a causa do déficit ptblico, mas a consequéncia. Os déficits
primarios pressionam a taxa de juros. Portanto, a redugdo do endividamento levara a queda das despesas com juros
e encargos da divida publica.
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com a grande queda do PIB e os déficits primarios exigem alteracdes que requerem tempo
razoavel para produzir efeitos.

O governo espera, com a PEC, queda gradual e persistente da despesa priméria/PIB.
Um primeiro ensaio simplificado e atemporal, conforme no Gréafico seguinte, indica que, para
diferentes hipdteses de crescimento médio do PIB (0 %, 1 %, 2 %, 2,5% e 3 %), a tendéncia de
reducdo da participacdo da despesa primaria, em % do PIB, tomando-se como premissa, no
exercicio de referéncia (ano 1), uma despesa primaria equivalente a 19 % do PIB. O ensaio
reforca 0 que 0 governo espera”, ou seja, uma trajetéria decrescente da despesa primaria em
percentual do PIB. Por outro lado, a persisténcia do cenario de baixo crescimento econdmico faz
com que a participacdo da despesa em relacdo ao PIB continue crescendo (como ilustrado na
hipétese de crescimento de menos 1 %).

Gréfico 1 — Tendéncia da Despesa Primaria (em % PIB) x taxa crescimento
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Elaboragio: CONOF/CD.

Assim, o modelo apresentado, ainda que preserve a corre¢do pela inflacdo, néo
permite ampliacdo real da despesa, independentemente do crescimento da economia e da
melhoria das contas publicas. O congelamento da despesa em termos reais faz com que a mesma
ocupe fatias decrescentes do PIB. De outro lado, autoridades do governo esperam que o esfor¢o

> Conforme o governo, se a regra da PEC estivesse valendo desde 2005, a despesa primaria em 2015 teria sido
quase a metade do atual montante. Fonte: Disponivel em:
http://www12.senado.leg.br/ecidadania/visualizacaoaudiencia?id=8416> Acesso em 16 ago 2016.
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fiscal do setor publico, diante da atual recesséo, sera mais do que recompensado porque criara
condices® para a retomada do investimento e do crescimento econdmico do Pais.

Deve-se salientar que a PEC prevé a possibilidade de alteracdo a partir no décimo
exercicio de vigéncia da Emenda Constitucional. Ressalte-se, no entanto, que a mudanca
restringe-se ao “método de corre¢do”, ¢ ndo ao regime em si. Ademais, a revisdo ndo é
obrigatdria, sendo de iniciativa exclusiva do Executivo.

Ao se prever alteracdo do texto constitucional por meio de lei ordinaria, depois de 10
anos de vigéncia da PEC, a matéria (método de correcdo) pode deixar de ter estatura
constitucional, caso aprovado o projeto.

Além disso, a defini¢do trazida no texto da PEC que institui um “novo” regime fiscal
pode gerar ddvidas em relacdo a validade das disposi¢des do atual regime. A legislacdo vigente,
com destaque para a Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF, estabelece varias medidas voltadas a
disciplina fiscal, a exemplo: da fixagdo de metas de resultado fiscal na LDO, da elaboragéo e
execucdo do orcamento de forma compativel com as metas fiscais; da obrigatoriedade da
avaliacdo de receitas e despesas durante a execucdo, com a fixacdo de cronograma e de limites
de empenho e pagamento compativeis com a obtencdo da meta. Assim, é preciso esclarecer que
a PEC ndo afasta a necessidade de observancia dos limites e das regras fiscais previstas na
legislacéo existente’.

Registre-se ainda que foi noticiado que os Estados e o Distrito Federal®, que vém se
deparando com crise fiscal similar, também poderiam vir a ser incluidos na referida PEC, no
bojo da renegociacao da divida com a Unido.

I11.2 Limites individualizados para as despesas primarias

Conforme disposto no art. 102 do ADCT, com redacdo dada pela PEC, o limite da
despesa primaria sera individualizado por Poder e por 6rgdos com autonomia orcamentaria e
financeira. A base de célculo sera dada pelo montante pago no exercicio no exercicio de 2016. A
definicdo do valor correspondera ao produto da base de célculo pela variagdo acumulada entre
janeiro e dezembro da inflagdo medida pelo IPCA.

® Especialmente do investimento privado, incentivado pela redugéo sustentada da taxa de juros de equilibrio da
economia e a recuperagdo da confianca na estabilidade da divida pdblica. Paralelamente, assinala que o impacto dos
gastos publicos na atividade econdmica estaria perdendo importancia como fator de estimulo.

Disponivel em: < http://www12.senado.leg.br/ecidadania/visualizacaoaudiencia?id=8416>. Acesso em 16 ago.
2016

" De acordo com as declaracdes do governo, os instrumentos de controle fiscal existente continuam vélidos.
Ademais, além do controle da despesa, a busca de resultados fiscais exigira medidas de carater administrativo e
gerencial, inclusive com a venda de ativos e a revisdo das renuncias fiscais.

8 Conforme o PLP 257, de 2016, os Estados que assinaram ajuste com o governo devem controlar o aumento da
despesa primaria pela inflagdo, para os proximos dois anos.
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Art. 102. Sera fixado, para cada exercicio, limite individualizado para a despesa primaria
total do Poder Executivo, do Poder Judiciario, do Poder Legislativo, inclusive o Tribunal
de Contas da Unido, do Ministério Publico da Unido e da Defensoria Pdblica da Unido.
(grifo é nosso)

§ 3° Cada um dos limites a que se refere o caput equivalerd:

I - para o exercicio de 2017, a despesa priméaria realizada no exercicio de 2016,
conforme disposto no § 8°, corrigida pela variacdo do Indice Nacional de Precos ao
Consumidor Amplo - IPCA, publicado pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
- IBGE, ou de outro indice que vier a substitui-lo, para o periodo de janeiro a dezembro
de 2016; e

Il - nos exercicios posteriores, ao valor do limite referente ao exercicio imediatamente
anterior, corrigido pela variagdo do IPCA, publicado pelo IBGE, ou de outro indice que
vier a substitui-lo, para o periodo de janeiro a dezembro do exercicio imediatamente
anterior. (grifo é nosso)

Assim sendo, a despesa priméria total ndo podera ter crescimento real a partir de
2017 e sera reajustada com base na inflacdo oficial (IPCA) do ano anterior. Para tanto, foram
estabelecidos limites individualizados para a despesa primaria por Poder e para 0os 6rgaos com
autonomia orcamentaria e financeira. Observe-se que a base que define os limites maximos dos
exercicios futuros € fixa - despesa paga no exercicio de 2016 - e ndo mdvel (despesa paga no
exercicio anterior).

Para efeito de elaboracdo das propostas orcamentarias dos Poderes Legislativo e
Judiciério e do MPU e da DPU, os limites constardo das LDOs dos respectivos exercicios (art.
102, § 4° da PEC), e ndo poderdo ser superiores aos fixados nos termos da PEC. A variacdo do
IPCA para determinado exercicio, enquanto ndo apurada em definitivo, sera aquela estimada
pelo Executivo (art. 102, § 5°), que constara do projeto de lei de diretrizes orcamentéarias e do
projeto de lei orcamentéria. A PEC ndo determina como o limite do Legislativo e do Judiciario
deve ser repartido, respectivamente, entre as Casas do Congresso Nacional e o Tribunal de
Contas da Unido, e entre os tribunais referidos no art. 92 da Constituicdo, aos moldes do
disposto na LRF como critério de divisdo de limites para as despesas com pessoal e encargos
sociais. Portanto, a questdo deve ser esclarecida, ou por meio da lei de diretrizes orcamentarias
Ou outro mecanismo.

Como os limites financeiros considerados na elaboracdo da LDO e na LOA séo
estimados (art. 102, § 5° 1), quando da execug¢do do orcamento, haverd necessidade de se
promover os devidos ajustes, com base no IPCA verificado no exercicio anterior. Assim, se 0
limite para a execugdo das despesas primérias, a ser conhecido no inicio do exercicio, quando
divulgado o IPCA do ano anterior, for mais restritivo (menor) do que aquele estimado
inicialmente, devera ser feita reducdo na despesa primaria. Essa conciliacdo pode ser feita
cancelando-se valores autorizados, ou diretamente pelos decretos de programacgéo or¢camentaria
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e financeira, que atuam sobre os limites de empenho e pagamento. Esse tema devera ser melhor
regulado.

Ressalte-se que a verificagdo do cumprimento do limite fixado na PEC serd feita
com base nos pagamentos no exercicio, incluidos os restos a pagar pagos e demais despesas que
afetam o resultado primario nos termos do art. 102, § 8°.

Portanto, a PEC n° 241/2016 estabelece os limites durante sua vigéncia, por Poder e
Orgdo com autonomia orcamentaria e financeira, da seguinte forma:

a) Apuracdo da despesa paga no exercicio de 2016 (art. 102, § 3°, I);

b) Para 2017, o limite de pagamento das despesas primarias sera fixado como sendo
aquele correspondente a despesa paga em 2016 corrigida pelo IPCA;

c) Nos exercicios seguintes, 2018 em diante, o limite continua a ter como base o
valor pago em 2016 — e ndo a despesa paga em 2017 -, corrigido pela variagdo acumulada do
IPCA; ou seja, 0s niveis de gasto de 2016 se perpetuam durante o periodo de vigéncia da PEC.

d) A LDO, bem como a elaboragéo e a execucdo da LOA de 2018 em diante,
deverdo observar os limites definidos pela PEC. A elaboracdo e aprovacdo das leis
orcamentarias levard em conta o indice de atualizacdo informado pelo Poder Executivo. A
execucdo da despesa, contudo, devera considerar o IPCA efetivamente observado no exercicio
anterior, efetuando-se os devidos ajustes nos limites de cada Poder ou Orgdo nos primeiros
meses do exercicio seguinte.

111.3. Despesas excluidas dos limites

De acordo com o art. 102. § 6°, do ADCT, com redacdo dada pela PEC, no célculo
do limite, sdo excluidas as seguintes despesas primarias:

a) transferéncias constitucionais;

b) outras transferéncias obrigatorias derivadas de lei que sejam apuradas em funcgéo
de receita vinculada;

c) creditos extraordinarios;
d) despesas com realizagéo de eleic¢Oes pela justica eleitoral®;
e) despesas com aumento de capital de empresas estatais ndo dependentes.

As transferéncias constitucionais abrangem aquelas determinadas por comandos da
Carta Magna, que podem estar condicionadas ou ndo a edi¢édo de lei. Sdo elas:

a) a reparticdo de receitas tributarias, nos termos dos arts. 157 a 159 da Lei
Fundamental;

% Segundo o governo, ndo incluem as despesas regulares e ndo sazonais, como é o caso do Fundo Partidario.
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b) a compensacédo financeira para os estados, municipios, Distrito Federal e 6rgéos
da administracdo direta da Unido pelo resultado da exploracdo de petréleo ou gés natural, de
recursos hidricos para fins de geragdo de energia elétrica e de outros recursos minerais no
respectivo territdrio, plataforma continental, mar territorial ou zona econdmica exclusiva, ou
compensacao financeira dessa exploracéo, instituida pela Lei n° 7.990, de 28 de dezembro de
1989;

¢) o Fundo Constitucional do Distrito Federal (FCDF), instituido pela Lei n® 10.633,
de 27 de dezembro de 2002;

d) as cotas estaduais e municipais da arrecadacdo da contribui¢do social do salario-
educacéo (Lei n°®9.424, de 24 de dezembro de 1996);

e) a complementacdo da Unido ao FUNDEB.

A maior parte dos recursos envolvidos no financiamento dessas despesas apenas
transita pelo orgamento da Unido, na medida em que pertencem a outros entes da Federacéo,
como consta da Constituicdo. Tanto que esses valores, nos demonstrativos de apuracdo do
resultado primario, sdo deduzidos na apuracdo da receita primaria da Unido.

Justifica-se, também, a exclusdo de despesas derivadas de créditos extraordinarios,
aquelas com realizacdo de elei¢Oes pela justica eleitoral e as despesas com aumento de capital de
empresas estatais ndo dependentes em razdo da eventualidade e sazonalidade. Destaca-se que,
no caso dos créditos extraordinarios, pode-se atribuir o atributo da excepcionalidade, uma vez
que sua edicdo depende de situacdes faticas imprevisiveis e de extrema gravidade, como guerra,
comocdo interna ou calamidade publica, que demandem a acdo imediata do Estado a fim de
minimizar as consequéncias. Observe-se que o atendimento dos requisitos constitucionais para
abertura de créditos extraordinarios tem sido interpretado de forma estrita no ambito do STF.

Quanto as “outras transferéncias obrigatdrias derivadas de lei que sejam apuradas
em fun¢do de receita vinculada”, a redagdo ndo € precisa quanto ao seu alcance, devendo ser
aperfeicoada. De acordo com o Executivo, trata-se de despesas que apenas transitam pelo
orcamento da Unido, como € o caso da multa de 10% sobre demissdes sem justa causa,
arrecadada pela Unido e repassada ao FGTS, ou a compensacgdo paga a previdéncia social por
desoneracdo da contribuicdo previdenciaria.

A abrangéncia das expressdes “transferéncias obrigatOrias” e “receitas vinculadas”
pode levar a que a norma seja interpretada de forma ampliativa, ainda que a intengéo tenha sido
a de excluir apenas categorias especificas. . Deve-se ainda esclarecer se a exce¢do se limita ou
ndo as transferéncias vigentes na data de promulgacdo da PEC, para que a a hipotese ndo venha
a se transformar em valvula de escape ao Novo Regime Fiscal.

10 ADI 4.048-DF.
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111.4. Descumprimento dos Limites — San¢oes

O art. 103 do ADCT constante da PEC determina as medidas que o ente deve adotar

no caso de descumprimento do limite. Se o Poder ou érgdo com autonomia or¢camentaria e

financeira descumprir o limite, o ajuste subsequente recai principalmente na possibilidade de

expandir gastos com pessoal. Em caso de descumprimento do limite, o poder ou 6rgéo

auténomo que o extrapolar ficara proibido no exercicio seguinte, nos termos do art. 103, caput,
incisos l a V:

“I - & concessdo, a qualquer titulo, de vantagem, aumento, reajuste ou adequagdo de

remuneracao de servidores publicos, inclusive do previsto no inciso X do caput do art. 37

da Constituicdo, exceto os derivados de sentenca judicial ou de determinacdo legal

decorrente de atos anteriores a entrada em vigor da Emenda Constitucional que instituiu o
Novo Regime Fiscal,

Il - & criacdo de cargo, emprego ou funcéo que implique aumento de despesa;
111 - & alteracdo de estrutura de carreira que implique aumento de despesa;

IV - & admissdo ou & contratagdo de pessoal, a qualquer titulo, ressalvadas as reposi¢oes
de cargos de chefia e de dire¢cdo que ndo acarretem aumento de despesa e aquelas
decorrentes de vacancias de cargos efetivos; e

V - arealizacao de concurso publico.”

Se o descumprimento ocorre no ambito do Poder Executivo, além das medidas na
area de pessoal, ficariam também vedados o crescimento das despesas com subsidios e
subvengdes, bem como a concessdo ou ampliacdo da rentncia de receitall(art. 103, P.U. Gnico):

“I - a despesa nominal com subsidios e subvenc¢des econdmicas ndo poderd superar
aquela realizada no exercicio anterior; e

Il - fica vedada a concessdo ou a ampliacdo de incentivo ou beneficio de natureza
tributéria da qual decorra rentncia de receita.”

No inciso I, veda-se a concessdo de aumentos ou reajustes a todos os servidores,
havendo a necessidade de estender tal vedacdo a qualquer agente publico, inclusive membros de
Poder ou 6rgao autdnomo que recebem suas remuneracdes por intermédio de subsidio.

Observe-se que foram ressalvadas no inciso IV “as reposi¢des de cargos de chefia e
de direcdo que ndo acarretem aumento de despesa e aquelas decorrentes de vacancias de cargos
efetivos”, 0 que inclui as reposi¢Oes ndo onerosas, bem assim aquelas onerosas que decorrem da
necessidade de suprir as vacancias de cargos efetivos. Nesse caso, a proibicdo da realizagdo de
concurso publico, como consta do inciso V, ndo pode ser absoluta, o que indica a necessidade de
se ressalvar o inciso IV na redagéo do inciso V.

0corre que o Legislativo também tem iniciativa na criacdo desses mesmos beneficios. Mais importante que isso,
renlncia de receita ndo é despesa, e ndo esta sujeita ao limite. Para desfazer a confusdo, ja que a despesa estd em
seu novo limite, o novo regime deveria contemplar a proibi¢do, por 9 anos, da criacdo desses beneficios, a menos
gue comprovadamente fosse compensada pela extin¢do de outro vigente.
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Os incisos do caput do art. 103 do ADCT sdo enderecados exclusivamente a gestao
de pessoal, 0 que ndo esgota o universo das despesas que podem ser reduzidas, diretamente no
orcamento, ou que exigem mudancas na legislagdo. Especialmente em relagdo ao Executivo, se
ndo houver um processo de conten¢do do aumento das demais despesas, os limites maximos
serdo ultrapassados ja no primeiro ano (2017), o que levara as medidas de ajustes no segundo
exercicio (2018).

Nesse sentido, o texto deve ser aperfeicoado, deixando-se claro que as limitagdes
devem ocorrer sem prejuizo da adogao de outras medidas necessarias a reconducdo dos limites.

As vedacOes do art. 103 da PEC, aplicaveis no caso de descumprimento do limite,
ndo se confundem com as exclusBes do § 6° do art. 102, utilizadas apenas para fins de célculo
dos limites.

Dirigida apenas para o Executivo, o congelamento nominal das despesas com
subsidios e subvencGes econémicas decorre do grande crescimento dessa categoria nos Ultimos
anos. Também fica vedada a concessdo ou ampliacdo de renuncia, outra medida importante.

Para prevenir questionamentos judiciais diante da repercussao das vedacdes do art.
103, com énfase na area de pessoal, o governo inseriu dispositivo informando que “as vedacdes
introduzidas pelo Novo Regime Fiscal ndo constituirdo obrigacdo de pagamento futuro pela
Unido ou direitos de outrem sobre o Erario”. O objetivo é evitar passivos decorrentes de
eventual suspensao de reajustes futuros em decorréncia das vedacoes (e dos limites).

Deve-se observar que as vedacOes previstas na PEC n° 241/2016 ndo afastam a
aplicagéo das sangdes decorrentes da LRF, no caso de descumprimento de limites prudenciais e
maximos de despesas com pessoal. Adicionalmente, como a PEC 241 estabelece limites
maximos de gastos que devem ser observados pela LDO e pela LOA, entende-se que
permanecem mantidos os atuais instrumentos de controle das despesas discricionarias com
vistas a obtencdo das metas de resultado fiscal, como consta da LRF.

Em relacdo aos beneficios e renuncias tributarias, observe-se que a PEC apenas veda
novas concessdes e ampliacdes. Aparentemente, o cenario atual requer mais do que limitar a
ampliacdo, mas efetuar uma reviséo geral de todas as rendncias que venham a ser caracterizadas
como tratamento diferenciado ou privilegiado, e que se perpetuam pela inércia da legislacéo.

A proposito, observe-se que os desajustes fiscais decorrem de uma combinacdo de
receitas e despesas, e ndo apenas do gasto. E que o formato da PEC isola do debate o exame da
carga e da politica tributaria.

Como visto, o objetivo da PEC é centrado na politica fiscal de contengdo das
despesas primarias, limitando-se as sangOes citadas. Nesse sentido, a PEC ndo veio
acompanhada de propostas adicionais de alteracdo na legislacdo penal ordinaria que tipifica
crimes fiscais.
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IV. EXAME TECNICO DE TOPICOS ESPECIFICOS

Com o proposito de compreender os efeitos da PEC n° 241/16 sobre a elaboracéo e
execucdo orcamentaria e financeira, foram feitas andlises comparativas entre a situagdo
observada no passado e outra correspondente aquela em que as normas da proposicao
estivessem em vigor, mantido tudo o mais constante. Também, foram feitas projecdes de
receitas e despesas no periodo que se estende de 2016 a 2025. Nesse estudo, levaram-se em

contam estes parametros a seguir, além de outros especificos de cada exame.

Tabela 1 - Parametros e indicadores macroeconémicos selecionados, 2001-2025

(cenério de referéncia)

Variagdo % 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024 2025
PIB real 7,53 391 1,92 3,01 01 -385 -344 1 2 2 2 225 225 25 2775 3
Deflator do PIB 842 832 782 7,39 6,86 797 873
IPCA acum no ano 5,91 65 584 591 641 10,67 7,29 55 5 4,5 4,5 4,5 4,5 4,5 4,5 4,5
IPCA médio 5,04 6,6 5,43 6,37 6,04 9,03 8,91 5,55 4,75 4,51 45 4,5 45 4,5 45 4,5
INPC acum no ano 6,47 6,08 62 556 623 11,28 756 555 53 4,7 4,5 4,5 4,5 4,5 4,5 4,5
Selic fim de periodo 10,67 10,9 7,3 99 1165 14,15 13,25 11 105 10 10 10 9,5 9,5 9,5 9,5
gg:]ctscum/ (média 2016 em 977 11,67 846 821 109 1326 1403 11,67 1075 1025 10 10 95 95 95 95
Selic real/juros reais 364 485 248 217 422 234 628 585 548 55 526 526 4,78 4,78 4,78 478
(% do PIB)
Receita priméaria gov central (1) 18,33 18,95 18,54 18,64 17,72 17,27 17,22
Superavit priméario gov central 203 213 1,79 142 -036 -1,98
Superavit primario setor piblico 2,62 294 218 1,72 -0,57 -188 -2,25 -1,5 -0,5 0,5 1
Resultado nominal setor publico  -2,41  -2,47 -2,27 -2,96 -6,05 -10,38 -9,05 -85 -7,73 -6 -525
Divida liquida setor publico 37,98 3449 3225 3059 3311 36,19 43,7 47,95 50,35 52,35 53
Divida bruta setor ptblico 51,77 51,3 53,77 51,69 57,19 66,52 74,35 79

Fontes: Banco Central (Indicadores econdmicos; Taxa Selic: dados diarios, fatores acumulados; Expectativas de mercado — séries histéricas, em

24/6 - 2016-2020); Avaliacdo extemporanea de maio/16; Prisma fiscal, maio/16; calculos e hipéteses dos autores.
(1) Receita primaria exclui venda de barris a Petrobras (2010), compensagéo por desoneracao
ao RGPS e fundos constitucionais.

IV.1. Aspectos Econdmicos e Fiscais

O crescimento das despesas primarias federais (todos os poderes) tem sido rapido.
Representaram 14% do PIB em 1997. No periodo 2005-2010 oscilaram entre 16,2% do PIB e
17,3% do PIB (em 2009, na crise). Destaca-se o0 crescimento de beneficios previdenciarios, e,
em especial, outras despesas obrigatdrias, sem pessoal, que inclui beneficios assistenciais e

subsidios e subvengdes.
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Tabela 2 — Despesas Primarias — 1997-2016%

Discriminacéio 1997 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 @

% PIB R$ Bilhdes % PIB R$ Bilhdes % PIB
DESPESA LiQUIDA DE TRANSFERENCIAS 14,0% 17,0% 16,7% 16,9% 17,1% 17,9% 11333 19,1% 1.229,4 19,8%
1 Beneficios Previdenciarios 49% 6,6% 6,4% 6,6% 6,7% 6,9% 436,1 7,4% 503,3 8,1%
2 Pessoal e Encargos Sociais 45% 43% 41% 39% 3,9% 3,9% 238,5 4,0% 258,8 4,2%
3 Outras Despesas Obrigatdrias 09% 2,1% 21% 21% 22% 2,4% 205,4 3,5% 186,6 3,0%
4 Despesas Discriciondrias ) 36% 41% 41% 43% 43% 4,7% 253,3 4,3% 280,7 4,5%
4.1 Discricionarias Executivo 36% 50% 39% 41% 4,1% 45% 2415 4,1% 268,7 4,3%
4.2 Discricionarias LEJU/MPU - 0,0 0,2% 0,2% 0,2% 0,2% 11,8 0,2% 12,1 0,2%
Memoria: ©
DESPESA LIQUIDA DE TRANSFERENCIAS 14,0% 17,0% 16,7% 16,9% 17,3% 18,3%  1.158,7 19,5% 1.248,3 20,1%
Outras Despesas Obrigatorias 09% 2,1% 21% 21% 24% 2,7% 230,8 3,9% 205,5 3,3%
Compensacdo ao Fundo do RGPS 0,0 0,0% 0,0% 0,0% 0,2% 0,3% 254 0,4% 18,9 0,3%

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional.
(1) Apuradas pelo conceito de "pagamento efetivo”, que corresponde ao valor do saque efetuado na Conta Unica.
(2) Corresponde a Avaliacdo de Receitas e Despesas do 2° Bimestre/2016 e inclui nas despesas reserva para compensar déficit com renegociagao da divida de estados e

(3) Exclui despesas com compensacéo ao Fundo do Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS) em funcéo da desoneragéo da folha de pagamentos, conforme previsto
na Lein® 12.715/2012 (em 2016, equivalente a 0,3% do PIB).

(4) Inclui em 2016, 0,29% do PIB de reserva para renegociagdo das dividas estaduais. Exclui, em 2010, a capitalizagdo da Petrobras.
(5) Incluiemdespesa liquida e emdespesas obrigatérias compensacéo ao Fundo do Regime Ceral de Previdéncia Social (RGPS) .

Tomando-se apenas dados mais recentes, quando o desequilibrio fiscal se
aprofundou, as despesas passaram de 16,7% do PIB em 2011 para 18,5% do PIB em 2014-2015
(redistribuida entre os dois exercicios a quitacdo de passivos acumulados até 2014 objeto de
acorddo do TCU), e caminham para 19,5% do PIB em 2016 (sem reserva para compensar
renegociacao da divida dos estados, estimada em R$ 18,1 bilhdes).

No periodo 2011-2015, a receita liquida, por sua vez, caiu de 19% do PIB a 17,2%
do PIB, esperando-se 17,1% do PIB em 2016 (ainda sem receitas de repatriacdo/regularizacdo
de patrimdnio no exterior). A aceleracdo recente das despesas, em periodo recessivo e de queda
da arrecadacao, tornou o ajuste fiscal urgente e inadiavel.

O Novo Regime Fiscal tem o propoésito de reduzir o crescimento da divida publica,
sem aumento da carga tributaria, apostando na contencdo e redu¢do de gastos publicos para 0s
préximos vinte anos, mesmo com a ocorréncia de resultados fiscais crescentes, quando a
economia melhorar. Isso pode levar, no futuro, ao impasse do modelo, considerando-se a
provavel necessidade de se recuperar parte dos servigos congelados em termos nominais e de
atender as novas demandas, com o namero crescente de beneficiarios das politicas publicas.

E verdade que o § 7° do art. 102 prevé, por iniciativa exclusiva do Presidente da
Republica, a possibilidade de alteragdo no método de correcdo dos limites a partir do décimo
exercicio de vigéncia da Emenda Constitucional. No entanto, o mero decurso do prazo talvez
ndo seja 0 Unico elemento, ou o fator mais adequado para desencadear a revisao da regra. Nesse
sentido, poder-se-ia prever, paralelamente, condi¢bes que funcionassem como um incentivo a
melhoria das contas publicas. Por exemplo, se e enquanto a divida bruta e/ou os resultados
fiscais, devidamente definidos, atingissem niveis satisfatorios, o0 método de fixacdo dos limites
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para a despesa primaria poderia levar em conta determinada proporcdo do crescimento
econdmico.

Adicionalmente, o dispositivo constitucional deveria amparar e ser combinado com
alteracdo da LRF que impedisse que a gestdo das contas publicas, quando a economia entrasse
em baixa, fosse a causa de novos episodios de crise institucional e politica. Caberia uma regra
anticiclica clara, que, de um lado, levasse em conta o ritmo de atividade, e de outro, 0
restabelecimento do equilibrio num dado horizonte. Em periodos como o atual, com queda real
do PIB e das receitas, 0 mecanismo de correcao das despesas pela inflacdo acirra o desequilibrio
fiscal.

Deve-se ter em mente que o exercicio de 2016, ano base para as projecdes nos
proximos anos, é sui generis. Combinam-se nesse exercicio a queda real do PIB e da
arrecadacdo das receitas publica com a fixacdo de meta de resultado fiscal bastante negativa, o
que contribuiu para manter a despesa primaria em um valor relativamente elevado. Esse fato
pode induzir um esforco fiscal menor do que aquele estritamente necessario e um tempo de
ajuste mais longo para se retornar ao equilibrio. Deve-se reconhecer, por outro lado, que a
menor amplitude do ajuste permite lidar melhor com as pressdes por mais gastos na area social,
equacionamento que sempre demanda grande esforco politico e legislativo.

As simulacdes a seguir apresentadas tentam responder, a partir dos dados e
legislacdo existentes, a algumas indagacGes quanto a eficacia do novo método de controle fiscal:

a) Qual o ajuste esperado pela indexacdo das despesas primarias, e em qual

horizonte;

b) Qual seria a situagéo atual se esse mecanismo de ajuste tivesse sido adotado anos

atras, avaliando-se o impacto na despesa realizada; e

c) Qual a tendéncia de evolucdo dos diversos grandes grupos de despesas, dentro do

teto nominal, resposta que exige maior investigacdo dos dados.

O aproveitamento do aumento nominal do teto priméario a cada exercicio, o que pode
acontecer de 2020 em diante, quando inteiramente repercutidos 0s aumentos salariais aprovados
em 2016, dependera, em ultima instancia, de decisdo do Congresso Nacional acerca dessa
margem orcamentaria.

A regra da PEC tende a fazer com que as despesas primarias caiam em termos reais
(em relacéo ao PIB), e a que resultados positivos (para 2016 espera-se deficit priméario do setor
publico de 2,6% do PIB) comecem a aparecer. A velocidade dessa queda dependera do ritmo de
crescimento econémico esperado. O superavit dependera da recuperacdo das receitas. E a
reducdo da divida, por sua vez, dependeré da evolugdo do superavit, do crescimento do PIB, da
taxa real de juros e da relacdo entre o IPCA e o deflator do PIB.

Nas duas primeiras simulacdes, fica claro que serd inevitavel aporte de novas
receitas para que a divida tenha comportamento toleravel nos proximos 10 anos. Igualmente, 0s

cenarios ndo contemplam o surgimento de novos passivos.
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Em cenéario cauteloso, tracado a partir dos prognosticos apurados pela pesquisa
Focus e pelo Prisma mensal, e ainda se tendo em conta hipétese timida de comportamento da
receita liquida, ter-se-ia déficit do governo central até 2020 (vide Tabela 3 - cenério de
referéncia). A divida federal bruta chegaria acima de 90% do PIB em 2022, assim
permanecendo pelo menos até 2025, quando comecaria a cair muito suavemente. A despesa
primaria contribuiria com 3 pontos de percentagem (70%) de um ajuste de 4,3% do PIB. A
divida estaria em 2025 mais de 28 p. p. do PIB acima da verificada em 2015.

Com hipdteses ainda sensatas, porém bem mais otimistas — juros reais menores,
crescimento potencial mais alto (vide cenério alternativo da Tabela 3 - cenario alternativo) —,
surgiria pequeno superavit ja em 2020, e a divida chegaria ao topo em 2021 (mais de 80% do
PIB). A despesa priméria contribuiria com 3,5 pontos de percentagem (quase 70%) de um ajuste
de pouco mais de 5% do PIB. A divida bruta estaria em 2025 quase 14 p. p. do PIB acima da de
2015, bem menor, portanto, do que aquela estimada no cenario de referéncia.

Tabela 3 — Cenérios Prospectivos — Evolugdo de Variaveis Fiscais

VariagBes em relagdo ao PIB, 2015-2025 (Cenério de Referéncia)

(% doPIB)

Discriminagzo 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024 2025 22%2155

Despesa Sujeita a Teto 18,3% 189% 19,1% 188% 185% 181% 17,7% 17,3% 16,9% 165% 160% -24%

Dermais 846% 613% 613% 6L3% 613% 613% 613% 6L3% 6L3% 613% 613% -233%

Despesa Total Acima da Linha 192% 195% 197% 194% 191% 187% 183% 180% 175% 17,0% 166%  -2.6%

Receita Primaria Liquida 172%  171% 175% 17.8% 179% 180% 181% 182% 183% 184% 185%  13%

Superavit Gov Central 20%  25% 22% -16% -12% 08% -03% 02% 08% 13% 19%  39%

Divida Bruta Gov Federal 623% 7L0% 766% B808% 84,8% 883% OL2% 933% O046% 951% 949%  326%
IPCA.1/Deflator do PIB IPCA.1/IPCA)  10%  10% 10% 10% 10% 10% 10%  10% 10% 10%  L10%
Juros reais (%) 23%  63% 58% 55% 55% 53% 53%  48% 48% 48% 48%
PIB (Crescimento %) 38%  34% 10% 20% 20% 20% 23%  23% 25% 28% 30%

Fonte: Tesouro Nacional, pardmetros e hipdteses dos autores.

(1) Receita e despesa excluem compensacdo ao RGPS. Em 2015: ndo considera discrepancia estatistica no superavit; e exclui da despesa de 2016 R$ 18,1 hilhdes
supostamente referentes a renegociagao das dividas subnacionais. Variagdes da divida bruta ndo incluem resultados de agdes extraordinarias, como, p. ex., a amortizacéo de
empréstimo do Tesouro pelo BNDES.

Variagdes em relagdo ao PIB, 2015-2025 (Cenario alternativo)

R (% doPIB) 2025-

Discriminagdo 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024 2025 2015
Despesa Sujeita a Teto 183% 189% 100% 187% 183% 179% 174% 169%  164% 160% 155%  -2,9%
Demais 846% 613% 6L3% 613% 613% 613% 613% 613% 6L3% 613% 613% -233%
Despesa Total Acima da Linha 192% 195% 196% 193% 189% 185% 180% 17.5% 17.0% 166% 161%  -3.1%
Receita Primaria Liquida 7% 171% 178% 183% 184% 185% 186% 187%  188% 188% 188%  L5%
Superavit Gov Central -2,0% 25%  -18% -10% -06% 0,0% 0,5% 1,1% 1,7% 2,2% 2,7% 4,6%
Divida Bruta Gov Federal 623% 707% 753% 786% 807% 822% 833% 834% 8290% B8LO% 804%  181%
IPCA.1/Deflator do PIB, (IPCA1/IPCA)  10%  10%  10%  10% 10% 10% 10% 10%  10% 10% 10% -
Juros reais (%) 23%  63% 55% 50% 45% 45%  45%  45%  45%  45%  45%
PIB (Crescimento %) 38%  30%  L15%  20%  25% 25% 25%  30%  30% 30%  30%

Fonte: Tesouro Nacional, parametros e hipdteses dos autores.

(1) Receita e despesa excluem compensacdo a0 RGPS. Em 2015: ndo considera discrepancia estatistica no superavit; e exclui da despesa de 2016 R$ 18,1 bilhdes supostamente
referentes a renegociacdo das dividas subnacionais. Variagdes da divida bruta ndo incluem resultados de agdes extraordinarias, como, p. ex., a amortizacéo de empréstimo do
Tesouro pelo BNDES.
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A Tabela 4 simula a aplicagcdo da regra da PEC n° 241/2016 se o Novo Regime
Fiscal tivesse sido aprovado em 2011 e aplicado a partir de 2012. Se regra de tal natureza tivesse
sido aprovada em 2011 e aplicada em 2012, tendo em conta a recesséo, ndo teria impedido que
despesas primaérias tivessem crescido em 2015 e 2016. Entretanto, teriamos apurado superavits
priméarios de bom tamanho em 2014 e 2015, e resultado positivo mesmo em 2016 (estimado).
Nove anos mais tarde (em 2020) estar-se-ia economizando pouco mais que o equivalente a 1,1%
do PIB em despesas primarias federais, relativamente a 2011. Em comparagdo com o que de fato
vem ocorrendo até 2016 (quando deve atingir cerca de 19,5 % do PIB), a aplicacdo da regra da
PEC teria sido boa para as contas federais, uma vez em 2016 a despesa primaria seria da ordem
de apenas 16 % do PIB.

Tabela 4 — Hipdtese de Aplicacdo da PEC 241/2016 desde 2012

S (% do PIB) 2020/
Discriminagéo
2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2011

Despesa Sujeita a Teto @ 16,5% 162% 157% 150% 14,9% 152% 16,1% 162% 159% 157% 154% 80,7%
Demais (Observado até 2016)  57,8% 52,4% 49,4% 50,1% 505% 84,6% 61,3% 61,0% 61,00 610% 61,0% -86%
Despesa Total 17,0% 16,7% 162% 155% 154% 16,1% 16,7% 168% 16,6% 163% 16,0% 722%
Receita Primaria Liquida @ 182% 189% 185% 186% 17,6% 172% 17,1% 175% 17,8% 179% 18,0% -90,4%
Superavit Gov Central © 12% 21% 22% 30% 23% 11% 04% 07% 12% 15% 20% 182%
Memoria:
IPCA.,/Deflator do PIB; - 098 099 09 09 09 102 102 100 100 100 -
PIB (indice) 1075 1,039 1019 1,030 1001 092 0966 1,010 1020 1020 1020 -

Fonte: Tesouro Nacional, pardmetros e hip6teses dos autores.
(1) Exclui a despesa do Tesouro com a capitalizagdo da Petrobras.

(2) Realizada/reprogramada até 2016. Dai em diante, cenéario de referéncia. Exclui a receita do Tesouro com venda de barris de petréleo do Pré-sal em
2010.

(3) Acima da linha, i.e., desconsidera discrepancia estatistica em relagéo ao resultado apurado pelo Banco Central. N&o inclui em 2010 operagfes com
barris de petréleo.

A Tabela 5 a seguir mostra qual teria sido a economia de despesas primarias, em R$
bilhdes correntes, se a regra da PEC n° 241/2016 tivesse sido aplicada desde 2012. Entre 2012 e
2016 a economia teria sido de cerca de R$ 640 bilhdes de reais; para fins de comparacdo, 0
crédito do Tesouro junto ao BNDES ao fim de maio, corrigido, era de pouco mais de R$ 500
bilhGes. As despesas em 2016 seriam inferiores ao programado em R$ 195 bilhdes, e o déficit
autorizado pela LDO para a Unido, de 2,75% do PIB, se transformaria em pequeno superavit.
Em nenhum exercicio do periodo teria havido déficit primario. Ademais, a economia teria
permitido reduzir os montantes atuais da divida publica, sendo que o melhor cenario fiscal se
traduziria, presumivelmente, em menores taxas e despesas com juros.
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Tabela 5 -Aplicacéo da regra da PEC desde 2012 - Economia de Recursos

Valores em bilhes de reais.
2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2012-2016
Situagdo Observada 2010-2015/Reprogramado 2016

Despesa Sujeita a Teto 639,7 708,8 787,1 882,9 9919 10833 11915 4.936,8
Demais 22,4 22,9 23,7 26,6 28,7 50,0 38,0 167,0
Despesa Total Observada (a) 662,1 731,7 810,8 909,6 1.020,7 11333 1.2294 5.103,8
Receita Primaria Liquida Realizada (1) 709,0 825,2 886,7 986,6 1.0035 1.017,7 1.059,0 4.9534
Superavit Gov Central Realizado(2) 46,9 935 759 77,0 (17,2) (1156) (1705 (150,4)

Situagdo Simulada (Observado até 2011)

Despesa Sujeita a Teto 639,7 7088 7549 7989 8462 9004 9965 4.296,8
Demais 22,4 22,9 23,7 26,6 28,7 50,0 38,0 167,0
Despesa Total Simulada (b) 662,1 73,7 7786 8256 8749 9503 1.0345 4.463,9
Receita Priméria Liquida Realizada (1) 7090 8252 887 9866 10035 1.017,7 1.059,0 4.9534
Superavit Gov Central Simulado(2) 46,9 935 108,1 161,0 128,6 67,4 245 489,5
Economia na Despesa (a - b) - - 32,3 84,0 1458 1829 1950 640,0
IPCA (indice) 1,059 1,065 1,058 1,059 1,064 1,107 1,073

Produto Interno Bruto (R$ Bilhdes) 3.8858 43737 48059 53165 56873 59043 6.1989

PIB (indice) 1,075 1,039 1,019 1,030 1,001 0962 0,966

Fonte: Tesouro Nacional, parametros e hipdteses dos autores.
(1) Realizada/reprogramada até 2016. Dai em diante cenério de referéncia. Exclui a receita do Tesouro com venda de barris de petréleo do Pré-sal em
2010.

(2) Acima da linha, i.e., desconsidera discrepancia estatistica em relagdo ao resultado apurado pelo Banco Central.

IVV.2. Impacto da PEC nos Agregados de Despesas sob a Legislacdo Vigente

Uma leitura dos dados da execucdo or¢camentaria e financeira da despesa priméria
do Tesouro Nacional, consideradas as principais exclusfes previstas pela PEC, permite-nos
vislumbrar quatro grandes agregados de despesa: pessoal e encargos sociais; despesas
discricionarias; regime geral de previdéncia social (RGPS); e demais despesas obrigatdrias.

O Grafico 2 a seguir demonstra como os principais agregados da despesa primaria
da Unio evoluiram no periodo 1997-2015*, em R$ bilhdes a precos constantes de 2015:

2 Vide Anexo ao presente Estudo - Receitas e Despesas Primérias do Governo Central de 1997-2015
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Gréfico 2 — Evolucgdo dos Gastos Primarios Federais — Principais Agregados

Evolugdo dos Gastos por Tipo de Despesa
Pregos de 2015 - IPCA (RS bilhdes)
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Como pode ser observado, todas as despesas crescem em termos reais, destacando-
se 0 caso do RGPS e das demais obrigatdrias. Tomando por referéncia o ano de 1997, o
Grafico 3 seguinte mostra os percentuais de crescimento de cada um dos agregados.

Gréfico 3 — Evolugao Percentual dos Gastos Federais — Principais Agregados

Evolugdo Percentual dos Gastos Priméarios por Agregado
Precos Médios de 1997 - IPCA
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A PEC 241 podera ter repercussdes significativas na elaboracdo e execucdo dos
orcamentos. I1sso porque o tamanho do orgcamento passa a ser determinado, precipuamente, pelo
volume de gastos efetuados em 2016 e ndo mais pela estimativa de receitas para o exercicio de
vigéncia da lei orcamentaria. Ademais, a maior parte das despesas obrigatorias tem crescido, e
continuardo a crescer em termos reais, mantida a atual legislacdo, exigindo maior restricdo das
demais despesas, bem como decisdes relevantes na escolha das politicas publicas.

A Figura seguinte ilustra como o Novo Regime Fiscal interfere nas etapas do
processo or¢amentario, uma vez que os limites financeiros calculados com base no valor pago
(inclui restos a pagar) em 2016, devidamente corrigidos pelo IPCA, passardo a gerir a
elaboracdo da LDO, bem assim a elaboracdo e execucdo orcamentaria e financeira dos
or¢amentos.

Regime Fiscal Atual :  Novo Regime Fiscal - PEC 241/2016
_____ LDO <o * Limite LDO
Art. 102, § 2° 4° ¢ 5° - limites na LDO
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A fim de confirmar a afirmacdo e verificar o comportamento das despesas ao longo
dos exercicios, mantida a legislacdo atual, projetaram-se os limites das despesas primarias dos
anos subsequentes, nos termos propostos pela PEC. A base foi construida a partir das dotacoes
autorizadas no exercicio de 2016. A Tabela 6 apresenta os parametros de atualizacéo da base de
célculo e para as projecoes.

Tabela 6 — Parametros para atualizacdo da base

Parametros 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024 2025
IPCA acumulado 729%  550%  500%  450%  450%  450%  450%  450%  450% 4,50%
Pessoal e Encargos 9,00%  9,00%  900%  900%  300%  3,00%  300%  300%  300% 3,00%
RGPS 1393%  13,14%  952%  9,39%  894%  7,80%  862%  857%  848% 742%
LOAS 772% 1437%  814%  B871%  953%  7.96%  796%  823%  8,23% 849%

A estimativa do IPCA tomou como base para os proximos trés anos os dados do
Boletim Focus de 24/06/2016 , e, nos anos subsequentes, o valor de 4,5% a.a.. Para as despesas
com pessoal e encargos, foram considerados o0s reajustes da remuneracdo do servidor
recentemente aprovados, em media de 6,0% a.a. até 2019, e crescimento vegetativo de 3,0%
a.a.. No caso dos beneficios previdenciarios, levou-se em conta a variacdo de despesa constante
do anexo IV.6 do PLDO 2017, que trata das projecdes atuariais do RGPS. Quanto aos
beneficios da LOAS, foram considerados dos dados constantes do anexo 1V.9 do PLDO 2017,
até o exercicio de 2019. A partir dai, a evolucdo das despesas foi estimada com base na variacao
média dos beneficios entre 2016 e 2019.

Para a apuracdo da despesa no ano-base de 2016 utilizada no calculo dos limites,
foram excluidas aquelas indicadas no § 6° do art. 102 do ADCT®®, com redacéo dada pela PEC
241/16, exceto quanto as despesas com realizacao de elei¢Bes pela justica eleitoral e aumento de
capital de empresas estatais ndo dependentes.

Com esses pressupostos e para efeito de simulacdo do efeito das regras da PEC
241/16, mantida a legislacdo vigente, chegou-se a tendéncia da distribuicdo de recursos
mostrada na Tabela 7 a seguir.

3 Nessa simulagdo foram deduzidas as seguintes despesas: transferéncias constitucionais por repartigcao
de receita; a compensacdo financeira para os estados, municipios, Distrito Federal e 6rgdos da
administracdo direta da Unido pelo resultado da exploracdo de petroleo ou gés natural, de recursos
hidricos para fins de geracdo de energia elétrica e de outros recursos minerais no respectivo territorio,
plataforma continental, mar territorial ou zona econémica exclusiva; contribuicbes sociais para
complemento da atualizagdo monetdria em contas vinculadas do FGTS; créditos extraordinérios;
complementacgéo da Unido ao FUNDERB,; as cotas estaduais e municipais da arrecadagéo da contribuicéo

social do salario-educacdo; Fundo Constitucional do Distrito Federal.
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Tabela 7 - Limites estabelecidos por poder e por 6rgédo para os orcamentos fiscal e da seguridade social

Itens 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024 2025
Despesas Primérias Limitadas ao Teto 100,009  100,00%  100,00%  100,00%  100,00%  100,00%  100,00%  100,00%  100,00%  100,00%
I. Poder Executivo 95,76% 95,76% 95,76% 95,76% 95,76% 95,76% 95,76% 95,76% 95,76% 95,76%
1. Pessoal e Encargos 17,84% 18,12% 18,72% 19,43% 19,16% 18,88% 18,61% 18,34% 18,08% 17,82%
2. Beneficios do RGPS 41,37% 43,63% 45,29% 47,18% 49,19% 50,74% 52,74% 54,80% 56,88% 58,47%
3. LOAS (BPC/RMV) 3,87% 4,12% 4,22% 4,37% 4,58% 4,73% 4,89% 5,07% 5,25% 5,45%
4. Demais obrigatorias e discricionarias 32,69% 29,89% 27,52% 24,77% 22,83% 21,40% 19,51% 17,55% 15,55% 14,02%
Il. Poder Legislativo 0,89% 0,89% 0,89% 0,89% 0,89% 0,89% 0,89% 0,89% 0,89% 0,89%
1. Pessoal e Encargos 0,73% 0,74% 0,77% 0,80% 0,78% 0,77% 0,76% 0,75% 0,74% 0,73%
2. Demais obrigatdrias e discricionarias 0,16% 0,14% 0,12% 0,09% 0,10% 0,11% 0,12% 0,13% 0,15% 0,16%
I11. Poder Judiciario 2,88% 2,88% 2,88% 2,88% 2,88% 2,88% 2,88% 2,88% 2,88% 2,88%
1. Pessoal e Encargos 2,24% 2,28% 2,35% 2,44% 2,41% 2,37% 2,34% 2,31% 2,21% 2,24%
2. Demais obrigatorias e discricionarias 0,64% 0,60% 0,53% 0,44% 0,47% 0,51% 0,54% 0,57% 0,61% 0,64%
IV. Ministério Publico da Uniéo 0,43% 0,43% 0,43% 0,43% 0,43% 0,43% 0,43% 0,43% 0,43% 0,43%
1. Pessoal e Encargos 0,32% 0,33% 0,34% 0,35% 0,34% 0,34% 0,33% 0,33% 0,32% 0,32%
2. Demais obrigatdrias e discricionarias 0,11% 0,11% 0,10% 0,08% 0,09% 0,09% 0,10% 0,10% 0,11% 0,11%
V. Defensoria Piblica da Unido 0,04% 0,04% 0,04% 0,04% 0,04% 0,04% 0,04% 0,04% 0,04% 0,04%
1. Pessoal e Encargos 0,02% 0,02% 0,02% 0,02% 0,02% 0,02% 0,02% 0,02% 0,02% 0,02%
2. Demais obrigatdrias e discricionarias 0,02% 0,02% 0,02% 0,02% 0,02% 0,02% 0,02% 0,02% 0,02% 0,02%

Fonte: Siga Brasil, em 11 de agosto de 2016.
Elaboracdo: CONOF/CD.

Obs.: Os valores indicados para as despesas ndo sdo limites, mas expectativas de gastos que devem estar contidos nos limites de cada Poder e 6rgdo. Foram inseridos para demonstrar o

efeito sobre as outras despesas.
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A Tabela 7 mostra, em termos relativos, os limites de cada Poder e 6rgdo em
relacdo ao conjunto das despesas primarias que compdem os or¢camentos fiscal e da seguridade
social da Unido. Adicionalmente, dentro de cada Poder e 6rgdo, foi indicada, para alguns
agregados de despesas, a expectativa de sua evolucdo, mantida a atual legislacdo. Como 0s
beneficios previdenciarios e assistenciais crescem mais que proporcionalmente do que o valor
do limite do Executivo, as mesmas tendem a provocar reducdo acentuada das demais despesas.

Vale destacar, em relacdo as despesas com beneficios previdenciarios e
assistenciais, que a Constituicdo assegura a preservacdao do poder aquisitivo dos mesmos™.
Além disso, independentemente desse reajuste, tais despesas sofrem aumentos ano ap6s ano
em funcdo do crescimento vegetativo. Por conseguinte, a tendéncia ¢ a de que o aumento
desses gastos seja superior ao da inflagdo medida pelo IPCA, se mantida a atual legislacao.

O Grafico 4 a seguir ilustra a pressao exercida pelas despesas previdencirias e
assistenciais sobre as demais, se ndo forem contidas. Enquanto as despesas com pagamento de
beneficios previdenciarios e assistenciais aumentam sua participagdo na composicdo dos
orcamentos da Unido, as demais despesas primarias teriam que caminhar na direcdo inversa.

Graéfico 4 — Distribuicdo dos recursos por tipo de despesa
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Fonte: Siga Brasile PLDO 2017.
Elaboragio: CONOF/CD

As “demais despesas primarias” indicadas no grafico compdem-se de despesas
discricionarias e também de outras obrigatorias. Incluem-se nas mesmas aquelas destinadas as
areas de saude e educacgdo, que tém montante minimo constitucional. Também concorrerdo
nessa fatia do orcamento, o conjunto de gastos relevantes, tais como bolsa-familia, seguro
desemprego, abono salarial, apoio financeiro aos municipios, investimentos em infraestrutura
e programagdes decorrentes de emendas individuais.

14CF/88, art.201, § 4% e art.7°, IV, c/c art.203, V.
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Por se tratar de despesas destinadas as politicas publicas de interesse da sociedade,
seu encolhimento podera se deparar com resisténcias de segmentos prejudicados, o que
sinaliza grande esforco politico de negociacdo na alocacédo de recursos.

Vale lembrar que, desde a redemocratizacdo do pais, a Unido sofre pressdes
sociais para o atendimento de suas demandas. E que, ao longo do tempo, foram estabelecidas
regras de garantia com forte cunho social, a exemplo das aplicacbes minimas em areas
protegidas e dos ganhos reais do salario minimo. Para suportar o aumento dos gastos recorria-
se, quando necessario, a emissdo de moeda, até 1994, e depois, a elevacdo da carga tributéria.

As medidas com vistas ao equilibrio fiscal, a exemplo da LRF, s6 foram
implementadas depois de momentos de crise, mesmo assim com a oposi¢do de alguns setores.

Mesmo na vigéncia dessa lei complementar, observou-se, nos Gltimos anos, a
fragilizacdo da disciplina e prudéncia fiscais em todos os entes da federagdo, tornando-se
comum a adogdo de interpretacdes (“contabilidade criativa™) que permitiram ampliar a
despesa publica a despeito de previsdo legal contréria.

A PEC 241/16 carrega a intencdo de enfrentar essas dificuldades e romper
paradigmas na gestdo fiscal, com foco na despesa publica. O momento é oportuno, pois 0
cenario econdmico e fiscal reduziu a margem para aumento de tributos, ja que a carga
tributéria se encontra em patamar considerado elevado.

O Gréfico 5 a seguir possibilitar afirmar que o montante de receitas primarias tem
se mostrado inferior ao das despesas primarias desde 2014, e continua assim no corrente
exercicio. Até junho de 2016 arrecadou-se R$ 540,0 bilhdes, deduzidas as transferéncias
constitucionais, contra um montante de despesas primarias da ordem de R$ 572,5 bilhGes.
Déficits primarios, a exemplo do ocorrido no 1° semestre de 2016, fazem com que a Unido
tenha que emitir maior quantidade de titulos, para além daqueles necesséarios ao
refinanciamento da divida, além de precisar oferecer juros maiores aos credores.

1> A exemplo da desconsideracdo das despesas com inativos e pensionistas nos limites com pessoal, do
descumprimento dos requisitos para aumento de despesa obrigatdria (e na concessao de renuncia de receita), e da
utilizagdo indevida dos bancos publicos, estatais e fundos de penséo.
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Gréfico 5 - Receitas Primarias vs. Despesas Primérias
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Fonte: STN.
Elaboragdo: CONOF/CD.

Observe-se no Gréfico 6 que a carga tributaria no final da década de 90 estava
abaixo de 28,0% do PIB; atualmente, encontra-se acima de 35,0% do PIB, o que sinaliza para
a dificuldade de se aumentar tributos.

Graéfico 6 — Carga Tributaria
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Elaboragdo: CONOF.
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Diante desse cenério, e consideradas as premissas da PEC, o controle da despesa
primaria por Poder e 6rgdo é uma medida importante do ponto de vista fiscal, mas nao
suficiente. Se ndo acompanhada de outras iniciativas, especialmente daquelas destinadas ao
controle das demais despesas obrigatorias, levard a um impasse, por pressionar
demasiadamente um conjunto de despesas primarias relevantes ao funcionamento do Estado.

As primeiras despesas atingidas pelos limites serdo as discricionarias. Uma parcela
dessas € representada por gastos com custeio das unidades administrativas. Em funcdo dos
elevados contingenciamentos nos ultimos anos, esses itens ja se encontram em niveis
relativamente baixos. Outra parcela das despesas discricionarias € representada por um
conjunto de programas e acoes finalisticas destinados a entrega direta de bens e servigos pelo
estado a sociedade, em especial os investimentos publicos.

Portanto, a PEC deve ser acompanhada de outras medidas que possibilitem a
recuperagdo econdémica e o ajuste fiscal de maneira mais duradoura, valendo-se ndo apenas das
limitacdes na gestdo de pessoal. As reformas administrativa, tributaria e previdenciéria®
devem ser pensadas de forma integrada para viabilizar a agdo do Estado sem desorganizar as
contas publicas.

De acordo com o governo, a aprovacao das reformas poderé transformar o cenario
atual em um ambiente favoravel ao investimento pelo setor privado, com a queda na taxa de
juros e a consequente retomada do crescimento da economia, essencial para o sucesso do novo
regime.

1V.3. A PEC, os Demais Poderes e 0o MPU/DPU

A PEC estabelece limite individualizado para as despesas primarias dos Poderes
Legislativo e Judiciario, além do Ministério Publico e da Defensoria Pablica. A Constituicdo
de 1988, para assegurar a autonomia or¢camentaria e financeira dos demais Poderes e MP/DP,
criou salvaguardas de modo que 0s mesmos ndo viessem a se tornar dependentes do Executivo,
que tem o poder de iniciativa em matéria orcamentaria, além de responsavel pelo Tesouro
Nacional. De outro lado, essa autonomia ndo poderia representar direito ilimitado aos meios
financeiros do estado, razdo pela qual a Constituicdo atribuiu a LDO relevante papel na
definicdo dos parametros e diretrizes para a elaboracédo das leis orcamentéarias desses 0rgaos.

Observe-se que, aprovado o or¢camento para 0s Poderes Legislativo e Judiciario, e
para o Ministério Publico e a Defensoria Publica, os recursos financeiros correspondentes as
respectivas dotacfes devem obrigatoriamente ser entregues aos mesmos até o dia 20 de cada
més, em duodécimos (art. 168 da Constituic&o).

16 Quanto a reforma da previdéncia, deve-se atentar, especialmente, sobre as distorcdes que existem no
sistema e a mudanca demogréfica que se verifica na populagéo brasileira, a fim de observar o equilibrio

financeiro e atuarial.
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A PEC n° 241/2016, ao fixar limite individualizado de gastos para os demais
Poderes e 6rgdos com autonomia financeira e orcamentaria, procurou harmonizar essa
disposicdo com o j& estabelecido na Constituicdo. Nesse sentido, o § 2° do art. 102 do ADCT,
com a redagdo dada pela PEC, estabelece que os limites e parametros que vierem a ser
estipulados nas futuras LDOs, na forma do art. 51, caput, inciso IV (Camara dos Deputados),
do art. 52, caput, inciso XIII (Senado Federal), do art. 99, § 1° (Poder Judiciério), do art. 127, §
3° (Ministério Publico), e do art. 134, § 3° (Defensoria Publica), todos da Constituicdo, ndo
poderdo ser superiores aos fixados nos termos previstos neste artigo.

No que tange a preservacdo do equilibrio dos Poderes, o ajuste fiscal proposto
atinge todos os Poderes e 6rgdos de forma isondmica, sendo que as diferenciagdes atribuidas ao
Executivo sdo justificaveis.

De outro lado, algumas criticas sdo feitas quanto a possibilidade de que os limites
para os demais Poderes possam prejudicar funcbes voltadas diretamente aos objetivos da
Unido. O orgcamento é o meio pelo qual os recursos sdo alocados para permitir o funcionamento
dos 6rgdos e a prestacdo de servicos publicos a sociedade, buscando atingir os objetivos da
Unido. A definicdo a priori de limites orcamentarios a serem observados nas LDOs, de forma
individualizada, privilegia a atuacdo segmentada dos Poderes em detrimento de um
planejamento compartilhado.

Como se viu, a Constituicdo ja estabelece que cada uma das Instituicdes em
comento deve balizar sua proposta orcamentaria de acordo com os limites fixados
conjuntamente na lei de diretrizes orgamentérias, o que envolve um processo de planejamento e
negociacdo, permitindo-se avaliagcdes, controles e ajustes de rumo.

Se cada Poder e oOrgdos com autonomia orcamentaria e financeira tiver seus
recursos pré-fixados, a elaboracdo dos respectivos orcamentos tendera a ser fixada com énfase
nos interesses institucionais, € ndo na convergéncia com os objetivos da Unido. Isso significa,
em termos orcamentarios, que Poderes e Orgéos podem se colocar acima da prépria Uniéo,
cujo orcamento seria a adjuncdo de 5 (cinco) or¢camentos publicos.

IV.4. Impactos da alteracéo do piso nas areas da Educacédo e Saude

A adocdo da PEC tem como premissa, como ja foi dito, o fato de que a trajetoria da
despesa publica no Pais é insustentavel, o que pode ser constatado a partir do exame da
evolucdo da divida bruta e dos deficits primarios. Com base nisso, prevé um teto para a despesa
primaria total, por Poder e Orgdo com autonomia, tendo como referéncia os valores pagos em
2016 corrigidos pelo IPCA.
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No caso das despesas nas areas de educacdo e salde, a PEC, adicionalmente,
procura conciliar a necessidade de fixacdo de tetos globais para a despesa priméria com a
existéncia de minimos constitucionais em &reas protegidas.

Com esse propo6sito, no seu periodo de vigéncia, a0 mesmo tempo: a) suspende 0
atual mecanismo de fixagdo das aplicacdes minimas de recursos nessas areas, como consta dos
arts.198 e 212 da Constituicdo; e, b) passa a garantir a aplicacdo minima em valores
considerados compativeis com o presente cenario fiscal, ou seja, adotando como referéncia os
pisos de 2016, devidamente corrigidos pelo IPCA nos anos seguintes.

De acordo com o governo, a mudanca da regra nao impede a alocacao de recursos
adicionais ao piso assim definido. Ademais, em termos reais, 0 novo mecanismo permite
manter 0s montantes minimos de saude e educacdo mesmo em periodos de crise econémica e
queda de receita.

Conforme a Exposicdo de Motivos da PEC, a alteracdo proposta se justifica pela
necessidade de se evitar que, nos momentos de forte expansao econdmica, seja obrigatorio o
aumento de gastos nessas areas e, quando da reversdo do ciclo econdémico, tenha que se
desacelerar. Segundo o governo, a vinculagdo aumenta os problemas fiscais e é fonte de
ineficiéncia na aplicacdo de recursos publicos. Além do que a PEC ndo impediria que o
Congresso Nacional definisse montantes superiores ao novo piso da salude e educacdo,
observado o limite global da despesa.

A PEC 241 afasta a vinculacdo dos gastos de saude e educagdo com o crescimento
da receita. De acordo com as regras vigentes, o valor minimo que deve ser aplicado em saude,
no ano de 2016, corresponde a 13,2% da receita corrente liquida do respectivo exercicio. Essa
aliquota é aumentada ao longo dos anos até atingir 15% em 2020, que permanecera para 0S
exercicios seguintes nos termos do art. 2° da Emenda Constitucional n° 86, de 2015, e do art.
198, 1, da Constituicao Federal. Para a educacdo, 0 montante minimo equivale a 18% da receita
de impostos, conforme art. 212 da Lei Fundamental.

A PEC utiliza como base de calculo o0 montante minimo calculado para a area de
salde e educagdo no exercicio de 2016, conforme as normas em vigor. O novo minimo assim
definido passa a ser corrigido anualmente pelo IPCA acumulado entre janeiro e dezembro
do exercicio imediatamente anterior.

Em atendimento as solicitacbes de trabalho sdo apresentadas simulagfes para
mostrar como teria sido a evolucdo dos pisos se 0 método de correcdo da PEC 241 estivesse
vigente desde 2010 até o presente exercicio. Saliente-se que a Unido tem aplicado valores
superiores a0 minimo constitucional na area de educacdo. Na area da saude, a Unido tem

33



CAMARA DOS DEPUTADOS

CONSULTORIA DE ORCAMENTO E FISCALIZAGAO FINANCEIRA - CONOF

aplicado apenas os valores minimos, ressalvado o exercicio de 2016, primeiro ano de vigéncia
da apuracdo do piso com base na apura¢édo da receita corrente liquida (EC n° 86/2015).

Paralelamente, sdo mostradas também projecdes para avaliar o impacto na
alteracdo das aplicacBes minimas, dentro de certas premissas, no periodo de 2016 a 2025.
Tanto no caso da educacdo como na salde, como sera exposto, as diferencas entre 0s minimos
constitucionais e os propostos pela PEC podem se ampliar com a retomada do crescimento
econdmico.

Cumpre salientar que autoridades do governo alertam'’ que néo se pode comparar
cenarios, retrospectivos ou prospectivos, que mostram a diferenca entre a aplicacdo do método
da PEC com aquele ocorrido ou sua tendéncia. Isso porque tanto o PIB como as receitas que
servem de base de célculo para os pisos teriam crescido, ou crescerdo de forma desigual. Ou
seja, sem a PEC 241, o menor crescimento econdmico faz com que o PIB e as receitas fiqguem
menores.

O parecer de admissibilidade e constitucionalidade da PEC 241/2016, aprovado na
CCJC da Camara dos Deputados™®, foi no sentido de que a PEC continua mantendo, no texto
permanente da Constituicdo, o atual sistema de vinculacdo de receitas a despesas com salde e
educacdo. Sendo que, na alteracdo transitdria promovida, continuaria existindo a aplicacdo
minima, porém em montantes compativeis com o atual cenério fiscal. E que ndo haveria
prejuizo a continuidade do servi¢o publico, se considerado que, sem a PEC, perduraria o
cenario de crise e de queda de receita publica.

Ainda na CCJC, registre-se o debate juridico acerca da convivéncia dos ditames do
ajuste fiscal com a necessidade de o Estado manter o atendimento de despesas relacionadas a
concretizacdo dos direitos sociais da Constituicdo. O chamado principio do ndo retrocesso™
limitaria a liberdade de se alterar, de forma significativa, a legislacdo protetiva de direitos
sociais, antes de exauridos todos os outros meios ao alcance do Estado. Diante dessa
percepcao, e dado o longo periodo de vigéncia da PEC, pode ser considerada a possibilidade

7 CAE-SF. Debate sobre a PEC 241/2016. Disponivel em:
http://www12.senado.leg.br/ecidadania/visualizacaoaudiencia?id=8416

'8 Disponivel em:

http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop _mostrarintegra?codteor=1479001&filename=PRL+1+CCJC+%
3D%3E+PEC+241/2016. Acesso em 21 ago 2016.

9 Nas discussdes sobre a admissibilidade da PEC 241, de 2016, na Comisséo de Constituicdo e Justica e de
Cidadania, da Camara dos Deputados, foram apresentados votos em separado dos Deputados Chico Alencar
(PSOL-RJ) e Ivan Valente (PSOL-SP). Alega-se, em suma, que 0S pisos constitucionais ndo poderiam ser
atingidos como feito pela PEC, pois representam direitos e garantias individuais. O voto em separado dos
Deputados Daniel Almeida (PCdoB-BA) e Rubens Pereira Junior (PCdoB-MA), critica a vedacdo ao aumento real
de recursos nos servicos publicos em geral, sendo que a PEC ndo poderia alterar de forma radical os critérios
minimos especificos de protecdo na salde e educacdo, nem reduzir a aplicacdo per capita desses recursos.
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de, adotadas as medidas de emergéncia e estabilizado o quadro fiscal, serem permitidos ajustes
nos pisos que levem em conta, por exemplo, 0 aumento da demanda populacional.

IV.4.1. Simulacéo na area de Educacéo

O art. 212 da Constituicdo determina que, anualmente, a Unido aplique em
despesas com Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino (MDE)®, no minimo 18% da receita
liquida de transferéncias (receita de impostos deduzida de transferéncias constitucionais a
Estados e Municipios).

Para verificacdo do cumprimento do referido limite constitucional de gasto minimo
com educacgdo pela Unido, o Tesouro Nacional elabora e publica, no Relatério Resumido da
Execucdo Orcamentéria do Governo Federal (RREQ), demonstrativo das receitas e despesas
com MDE, em conformidade com o art. 72 da Lei de Diretrizes e Bases da Educacéo Nacional
- LDB.

A averiguacdo do cumprimento do minimo se faz em relacdo as despesas
liquidadas, com acréscimo, ao final do exercicio, do montante inscrito em restos a pagar nao-
processados®, com base em informacdes realizadas e registradas no SIAFI pelos drgdos e
entidades da Administracdo Publica.

A Tabela 8 a seguir apresenta os gastos com MDE - tanto pela aplicacdo minima
de 18% da Receita Liquida de Impostos (RLI) quanto pela aplicacdo que efetivamente vem
ocorrendo — em comparacdo a metodologia prevista pela PEC, caso a regra tivesse sido
aplicada desde 2010 com vigéncia a partir de 2011.

20 A LDB, Lei n° 9.394/96, considera, em seu art. 70, como de manutencdo e desenvolvimento do ensino, as
despesas realizadas com vistas a consecu¢do dos objetivos basicos das instituicbes educacionais de todos os
niveis, compreendendo as que se destinam a:

I - remuneracéo e aperfeicoamento do pessoal docente e demais profissionais da educacéo;

Il - aquisicdo, manutencdo, construcdo e conservacdo de instalagdes e equipamentos necessarios ao ensino;

111 — uso e manutencédo de bens e servigos vinculados ao ensino;

IV - levantamentos estatisticos, estudos e pesquisas visando precipuamente ao aprimoramento da qualidade e a
expansdo do ensino;

V - realizagdo de atividades-meio necessarias ao funcionamento dos sistemas de ensino;

VI - concessao de bolsas de estudo a alunos de escolas publicas e privadas;

VII - amortizacdo e custeio de operagdes de crédito destinadas a atender ao disposto nos incisos deste artigo;

VIII - aquisicdo de material didatico-escolar e manutencéo de programas de transporte escolar.

?!Restos a pagar ndo-processados sdo despesas empenhadas, que, embora ndo tenham alcancado a fase da
liquidacdo, sdo consideradas gastos do exercicio financeiro do empenho por forca de dispositivo legal.
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Tabela 8 - MDE - Piso CF x PEC 241/16 - Simulacgao 2010 a 2016

Valores em bilhdes de reais.
Receita Lig.  Piso Atual . Diferenca Piso  Aplicacdo em

Ano de Impostos (18% da RLI) (TIIDS ((:) AF\))E(E) (PEC e CF/18%) MDE
(RLI) (a) (c=b-a) (executado) (d)
2010 Y 173,5 31,2 31,2 - 33,7
2011 205,5 37,0 33,0 -4,0 39,8
2012 218,8 39,4 35,2 -4,2 56,0
2013 239,1 43,0 37,2 -5,8 53,9
2014 245,5 442 39,4 -4.,8 56,8
2015 258,6 46,5 42,0 -4,5 59,4
2016 @ 259,7 46,7 46,5 -0,2 59,7

Elaborag¢do: CONOF/CD em 30-jun-2016

Fonte: Tesouro Nacional - Relatério Resumido da Execucdo Orcamentaria (RREO) de 2010 a 2015.
Estatisticas consolidadas /mediana junho/2016)
PIB real: BACEN e CONOF/CD

(1) RIL em 2010 foi acrescida da dedugdo da DRU (R$ 14,0 bi) para permitir comparagéo equanime com os
demais exercicios, uma vez que, a partir de 2011, a DRU deixou de incidir sobre recursos destinados a
educacdo. Por conseguinte, também foram ajustados os valores da aplicagdo minima (18% sobre a RLI sema
DRU) e a aplicacdo em MDE executada na mesma proporcdo constante do RRE (19,4 % da RLI sema DRU.

(2) RLI estimada para 2016 com base no decreto de limitagdo de empenho (Decreto n° 8.784 de 7/6/2016). Ja a
estimativa do MDE executado em 2016 foi de 23% da RLI, combase na média dos 2 Ultimos exercicios.

Da anélise da Tabela 8 anterior, observa-se que o critério de corre¢do da PEC 241
aplicado desde 2010 implicaria piso menor para a educacdo. A Tabela mostra também que as
aplicacdes na educacéo, no periodo em analise, superaram o valor minimo.

Os valores minimos definidos pela PEC tornar-se-iam vantajosos apenas diante de
um cenario de queda real da arrecadacdo de impostos.

A Tabela 9 seguinte apresenta a projecdo dos valores correspondentes ao piso
constitucional de 18 % da Receita Liquida de Impostos - RLI para a Educag&o (piso atual) com
aquele proposto pela PEC 241/2016. A RLI foi estimada para 2016 com base no decreto de
limitagdo de empenho (Decreto n° 8.784 de 7/6/2016). Para os demais exercicios, a receita foi
estimada com base na variacao projetada do PIB real e do IPCA.
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Tabela 9 - MDE x PEC 241/16 - Projecéo 2016 a 2025

Valores embilhdes de reais.

Receita Lig.de  Piso CF (18% Piso PEC D crenea
A0 | mpostos (RLN®  daRLl) (a) (b) s
P (c=b-a)

2016 259,7 46,7 46,7

2017 276,7 49,8 50,2 0,4
2018 296,4 53,3 52,9 0,4
2019 315,9 56,9 55,6 1,3
2020 336,7 60,6 58,1 25
2021 359,3 64,8 60,7 41
2022 384,4 69,2 63,4 5,8
2023 4118 74,1 66,3 7.8
2024 442,1 79,6 69,2 -10,4
2025 475,9 85,7 72,4 133

Elaboracéo: CONOF/CD

Fonte: Projecdo 2017 a 2025 variacdo PIB real e IPCA. IPCA BExpectativa mercado
séries historicas-Bacen; PIB real e IPCA (projecdo): Relatério Focus-Bacen (até 2020)
e Conof/CD combase Focus-Bacen (2012 a 2025).

(1) RLI estimada para 2016 com base no decreto de limitacdo de empenho (Decreto n°
8.784 de 7/6/2016). Para os demais exercicios, estimou-se pela variagdo projetada do
PIB real e inflagdo pelo IPCA.

A projecdo mostra que, para 2017, ndo se vislumbra reducdo do piso na aplicacédo
em despesas de MDE, tendo em vista a tendéncia de queda da receita. Entretanto, a partir de
2018, caso a economia se recupere, ja comecaria a haver reducdo relativa do piso destinado a
educacao, diferenca que cresce nos exercicios seguintes.

Portanto, de acordo com as premissas adotadas, a aplicacdo do art. 104 do ADCT,
proposto pela PEC 241/2016, tenderia a reduzir o piso da Unido destinado a manutencédo e
desenvolvimento do ensino (MDE). Saliente-se, no entanto, que a Unido tem aplicado valores
superiores ao minimo constitucional. Tal realidade decorre de politica de Estado estabelecida
pela Constituicdo que assegura a educagdo como direito social, a ser ofertado pelo Poder
Publico de forma obrigatoria e gratuita.

As projecdes indicam que o impacto na alteracdo das aplicacdes minimas em
manutencdo e desenvolvimento do ensino, de 18% da receita liquida de impostos para correcao
pelo IPCA a partir de 2016 (art. 104 da PEC), pode ndo representar significativa reducdo nos
valores minimos referenciais. Em valores reais, deflacionados e relativos a 2016, as aplicagdes
minimas estariam reduzidas em R$ 32,2 bilhGes ao longo dos proximos 10 anos, ou cerca de
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R$ 3,2 bilhGes anuais para a Unido, o que ndo aponta impacto relevante do regime fiscal
proposto. As diferengas, no entanto, podem se ampliar com a retomada do crescimento
econdmico, cendrio no qual ndo se justificaria reducdo nos minimos de aplicagdo em
detrimento dos retornos sociais e econdmicos advindos de maiores investimentos em educagao.

Deve-se salientar, no entanto, que a area de educagdo pode sofrer perda maior se
considerarmos a dificuldade de se manter a tendéncia histérica de aplicagcdes acima do minimo
constitucional, frente a necessidade de se limitar a despesa primaria total. Ocorre que, diante da
crise fiscal, cresce a dificuldade de se praticar valores superiores ao piso, e isso podera ocorrer
independentemente da aprovacédo da PEC.

De outro lado, ainda que se possa justificar a redugdo temporaria do ritmo de
crescimento das despesas com o piso da educacdo, em prol do ajuste das financas publicas, é
forgoso reconhecer que o prazo de vinte anos proposto pela PEC parece longo demais. Nesse
sentido, em havendo recuperacdo da economia e da receita, a PEC poderia conter mecanismo a
fim de permitir maior rapidez no aproveitamento desse ganho com as politicas educacionais
previstas na Constituicdo e no Plano Nacional da Educagdo (PNE 2014-2024)%.

Com base nas tabelas apresentadas, os graficos 7 e 8 seguintes ilustram a evolugédo
do piso da educacao em valores correntes, caso a regra da PEC estivesse vigente desde 2010.

Consideradas as premissas adotadas, o piso atual de 18% da RLI mostra-se
superior ao da regra da PEC, exceto no periodo 2016 a 2018, onde praticamente se equivalem.
No entanto, no caso de crescimento real da receita nos anos seguintes, aumenta a diferenca
entre o piso atual e aquele proposto.

22 Em um contexto de necessidade de expansdo de gastos em educacdo e, nos termos do art. 214 da Constituicdo, a
Lei n® 13.005, de 25 de junho de 2014, estabeleceu o Plano Nacional de Educagdo 2014-2024, que definiu meta de
ampliagdo dos investimentos publicos em educacdo em 7% do PIB até o quinto ano de sua vigéncia e em 10% do
PIB até o final do decénio em referéncia. Os limites estabelecidos sdo balizadores macroeconémicos para o
cumprimento das demais 19 metas prescritas no Plano, voltadas a universalizacdo do ensino, ao acesso a educacéo
profissional e ao ensino superior, a0 aumento da escolaridade e da qualificacdo profissional, a erradicacdo do
analfabetismo e a formagdao e valorizagdo dos profissionais da educacdo. Como mecanismo de financiamento foi
criado o Custo Aluno-Qualidade (CAQ), parametro para todas as etapas e modalidades da educagdo bésica, que
serd complementado com recursos financeiros da Unido a todos os Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios
que ndo conseguirem atingir o valor do CAQ. Em conformidade com o Plano Nacional de Educacdo, o Plano
Plurianual 2016-2019 estabeleceu metas intermediérias para a Unido, a serem obtidas no quadriénio, alinhadas
com as metas decenais previstas no PNE.
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Gréfico 7 - MDE - Valores aplicados e pisos constitucionais (valores correntes)

Valores em bilhdes de reais.
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Fonte: Tesouro Nacional - Relatério Resumido da Execugdo Orgamentdria (RREQ) de 2010a2015.
Elaboragdo: CONOF/CD.
Obs.: Até junho de 2016 foram aplicados R$ 29,0 bilhdes no MDE.



O Gréfico 8 seguinte apresenta a evolucéo dos pisos em valores constantes (2016),
0 que permite melhor comparacdo. Como visto, as diferencas tornam-se maiores na medida em
que o tempo passa. A aplicacdo da PEC faz com que as despesas se mantenham constantes, em
termos reais. A aplicagdo do método de correcdo da PEC desde 2010, em relacdo a regra atual,
mostra que 0 novo método revela-se vantajoso em periodos de baixo crescimento e perda de
receita. Se houver crescimento a partir de 2018, como mostrado na simulagdo, aumenta a
diferenca entre o piso atual e aquele previsto pela PEC.
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Gréfico 8 - MDE - Valores aplicados e pisos constitucionais - valores corrigidos pelo IPCA (base janeiro de 2016)

Valores em bilhdes de reais corrigidos pelo IPCA (base janeiro de 2016).

80,0
70,0
67,2 66,9
60,0 ! 2 352 55,3
53,7 53,7 !
0 52,0 ’ 52,0 515 52,3 b .
--.--o'.'ln.._ ! 48,8 49,9 ok ’..u--"'.'.' *
50,0 SRl S TOreeereedh,, 267 46,4 47,1 e .J.......O--"'"""""
N LTl T E LI Ly
200 46,5 46,5 46,5 46,5 46,5 46,5 46,546,7 46,7 46,7 46,7 46,7 46,7 46,7 46,7 46,7 46,7
30,0
20,0 + =+ &+« Piso Atual 18% RLI == 4» = Piso PEC simulacdo desde 2010 Piso PEC projecdo a parir de 2016 === VIDE realizado
10,0
0,0
2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024 2025

Fonte: Tesouro Nacional - Relatério Resumido da Execugéo Orgamentdria (RREQ) de 2010a2015.
Elaboragdo: CONOF/CD.
Obs_: Até junho de 2016 foram aplicados R$ 29,0 bilhdes no MDE.
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IV.4.2. Simulacdo na area da Saude

Até a promulgacdo da recente Emenda Constitucional do Or¢amento Impositivo
(EC n° 86, de 2015), o valor minimo de aplicacdo anual em salde era apurado a partir do
“empenhado no exercicio financeiro anterior acrescido de, no minimo, o percentual
correspondente a variagdo nominal do Produto Interno Bruto (PI1B) ocorrida no ano anterior
ao da lei orcamentéria anual” (regra prevista no art. 77 do ADCT e no art. 5° da LC n° 141, de
2012). Tal regra foi revogada pela citada emenda que imp6s novo modelo de apuracéo.

O novo regramento passou a viger no ano em curso (2016) e determinou que o
minimo federal fosse apurado a partir da “receita corrente liquida do respectivo exercicio
financeiro, ndo podendo ser inferior a 15%” (cf. nova redagao do art. 198, §2° 1, da
Constituigdo). A EC n° 86, de 2015, contudo, concedeu até cinco anos para que a Unido
alcancasse progressivamente uma aplicacao equivalente a 15% da RCL.

Art. 2° O disposto no inciso | do § 2° do art. 198 da Constitui¢do Federal serd
cumprido progressivamente, garantidos, no minimo:

| - 13,2% (treze inteiros e dois décimos por cento) da receita corrente liquida
no primeiro exercicio financeiro subsequente ao da promulgacdo desta
Emenda Constitucional;

Il - 13,7% (treze inteiros e sete décimos por cento) da receita corrente liquida
no segundo exercicio financeiro subsequente ao da promulgacdo desta
Emenda Constitucional;

Il - 14,1% (quatorze inteiros e um décimo por cento) da receita corrente
liquida no terceiro exercicio financeiro subsequente ao da promulgacdo desta
Emenda Constitucional;

IV - 14,5% (quatorze inteiros e cinco décimos por cento) da receita corrente
liquida no quarto exercicio financeiro subsequente ao da promulgacdo desta
Emenda Constitucional;

V - 15% (quinze por cento) da receita corrente liquida no quinto exercicio
financeiro subsequente ao da promulgacdo desta Emenda Constitucional.”
(grifo nosso)

A PEC n° 241, de 2016, propde nova alterac@o na regra de apuracao do piso federal
de aplicacdo em saude. No novo modelo, a partir de 2017, as aplicacbes minimas
corresponderiam ao minimo aplicado no exercicio anterior corrigido pelo IPCA do ano
anterior. Portanto, fixa o primeiro montante apurado como aplicacdo minima segundo a EC n°
86, de 2015 (13,2% da receita corrente liquida) como base para calculo do piso da saude para o
periodo de vigéncia do Novo Regime Fiscal.

Simulagéo Ano Base 2010

A titulo de exemplo, simulamos na Tabela 10 os valores dos pisos a partir de 2010
segundo: “a regra de apuracdo da €poca” e “o modelo proposto na PEC 241 a partir de 2010
(ano base 2010)”. Como se pode verificar, caso a referida PEC houvesse sido adotada em 2010,
teria sido garantido montante de recursos bastante inferior ao que foi efetivamente aplicado no
periodo.
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Tabela 10 —Diferencas no piso da saide com a vigéncia da PEC em 2010
(RCL de 2016=R$ 639,8 bilhdes)
Valores em bilhdes de reais.
ASPS ASPS

(estimativa de aplicacdo em ASPS caso a regra
(segundo legislagdo vigente) constante da PEC houvesse sido adotada em

Ano RCL 2010 para aplicacdo a partir de 2011)
ASPS (A) M 9% daRCL ASPS (B) % daRCL DI{ZFEBT;QG.
2010 499,9 62,0 12,4% 62,0 12,4% 0,0
2011 558,7 72,3 12,9% 65,6 11,7% -6,7
2012 616,9 78,2 12,7% 69,9 11,3% -8,3
2013 656,1 831 12,7% 74,0 11,3% -9,1
2014 641,6 91,9 14,3% 78,3 12,2% -13,6
2015 674,5 100,1 14,8% 83,4 12,4% -16,7
2016 @ ®) 639,8 84,5 13,2% 92,3 13,8% 7,8

Fonte: Siga Brasil/Siafi.
(1) Valores empenhados em ASPSde 2010 a 2015: apurados segundo a regra do art. 77 do ADCT e do art.
5°da LC 141, de 2012, e valor minimo de aplicagdo calculado segundo a EC n° 86, de 2015 (13,2% da

(2) Valor da RCL para 2016 estimado pela CONOF/CD de R$ 639,8 bilhdes.
(3) O primeiro exercicio de aplicagdo da EC n° 86, de 2015, ocorre em 2016 com a fixacdo de 13,2% da

receita corrente liquida como parametro de apuragdo do minimo da satde.

E importante destacar que o novo modelo importa valor de piso superior ao
apurado segundo a regra vigente no ano em curso (2016). Entretanto, se trata do primeiro
exercicio em que a apuragdo do piso sera promovida com base na EC n° 86, de 2016; ou seja,
em que teré a aplicacdo minima correspondera a 13,2% da receita corrente liquida (RCL)%.

Simula¢do Ano Base 2016

Por sua vez, com a aprovacao da PEC 241 em 2016, e sua incidéncia a partir de
2017, a apuracdo do piso da saude passara a tomar o percentual minimo de 13,2% constante da
regra de transicdo da EC n° 86, de 2015, como base de apuracdo do piso para todo o periodo de
vigéncia do Novo Regime.

Nas tabelas Il e IV, sdo apresentadas as estimativas do Setor em relagdo aos pisos
para os exercicios de 2017 a 2025 a partir da incidéncia da citada regra.

%% para o calculo da aplicacéo de 2016, a RCL considerada é de R$ 639,8 bilhdes
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Tabela 11 - Diferencas no piso do Setor com a Incidéncia da PEC a partir de 2017
(RCL de 2016=R$ 639,8 bilhdes)
Valores em bilhdes de reais.

ASPS ASPS
(estimativa de aplicacdo em ASPS com
avigénciada PEC em 2016 e a

(segundo legislacdo

Ano RCL®® vigente) aplicacdo a partir de 2017)
ASPS @ % daRCL ASIF::KE'O % daRCL Diferencas
2016 639,8 84,5 13,2% 84,5 13,2% 0,0
2017 681,8 93,4 13,7% 90,6 13,3% -2,8
2018 730,2 103,0 14,1% 95,6 13,1% -1,4
2019 857,3 124,3 14,5% 100,4 11,7% -239
2020 9138 137,1 15,0% 104,9 11,5% -32,2
2021 976,5 146,5 15,0% 109,6 11,2% -36,9
2022 1043,4 156,5 15,0% 114,5 11,0% -42,0
2023 11176 167,6 15,0% 119,7 10,7% -479
2024 1200,0 180,0 15,0% 125,1 10,4% -54,9
2025 1291,6 193,7 15,0% 130,7 10,1% -63,0

Fonte: Siga Brasil/Siafi.
(1) Valor minimo apurado segundo a EC n° 86, de 2015.

(2) Valor da RCL para 2016 estimado pela CONOF/CD de R$ 639,8 bilhdes;

(3) Valor da RCL entre 2017 a 2025: projecdes a partir do IPCA e do crescimento do PIB,

conforme parametros da presente Nota Técnica, com fatores de ajuste (de 2017 a 2018: 0,1024

e de 2019 a 2025: 0,1128).

O Grafico 9 apresenta a efetiva evolugdo do piso da saide a partir de 2010 e os
valores de piso caso a regra da PEC estivesse vigente a partir de 2011 (ano base 2010), bem
como a perspectiva de vigéncia a partir de 2017 (ano base 2016).
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Grafico 9 - Aplicacdo Minima em Salide - "'Regras Vigentes & Epoca’ X ""Regras Previstas na PEC 241/2016"

Valores Correntes
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Fonte: Siga Brasil/Siafi.
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Como se percebe, o declinio do piso de satde apurado segundo as regras vigentes
ocorre justamente em 2016, com o inicio de vigéncia do Orgcamento Impositivo.
Coincidentemente tal exercicio € base para a fixacdo da nova regra proposta pela PEC n°241,
de 2016.

No Gréfico 10, foram apresentados os dados do grafico anterior ajustados a valores
constantes de dezembro de 2015.
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Gréfico 10 - Aplicagdo Minima em Salde - "'Regras Vigentes & Epoca” X ""Regras Previstas na PEC 241/2016"
Valores de dezembro de 2015

Valores em bilhdes de reais.
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Inicio de aplicagio da Emenda
Constitucional n° 86, de 2015
40,0 | (Orcamento Impositivo) para fins de
apuragio do constitucional piso da
sande.
20,0 -
0,0 T T T T T T T T T
2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024 2025
=« » Piso da Saude (Hipotese PEC 241, ¢/ base 2010) -Valores de dez/15 == = = Piso da Saude (Hipotese PEC 241, ¢/ base 2016) - Valores de dez/15

=== Piso Satde (Regras da Epoca) -Valores de dez/15

Fonte: Siga Brasil/Siafi e IPCA/IBGE.
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IV.5. Impactos sobre as despesas com pessoal

Como ja visto, de acordo com a PEC 241/2016, por vinte exercicios financeiros, o
limite anual da despesa primaria total de cada Poder, MPU e DPU néo podera ser superior ao
somatorio das despesas que afetam o resultado primario no exercicio, incluidos os restos a
pagar referentes as despesas primarias, corrigido pela variacdo do IPCA publicado pelo IBGE
para o periodo de janeiro a dezembro do exercicio anterior.

A limitacdo de gastos proposta pela PEC alcanca todas as despesas primarias de
cada Poder e 6rgdo autbnomo da Unido, o que demandard de cada um deles a escolha da
adequada calibragem que melhor atenda as respectivas necessidades entre os diversos grupos
de natureza de despesa (pessoal, custeio, investimentos e inversdes financeiras).

Caso o limite com a despesa primaria ndo seja cumprido, a PEC prevé uma série de
vedacdes e sancdes aplicaveis aos respectivos Poderes e 6rgdos com autonomia orgcamentaria e
financeira, com destaque para as despesas com pessoal, ainda que a extrapolacdo do limite
decorra de aumento de gastos em outros grupos de natureza de despesa.

A folha de pagamentos é um dos principais itens da despesa priméaria nas trés
esferas de governo no Brasil, sendo conhecido o histérico de descontrole na administracéo
publica na gestdo dos recursos humanos.

De acordo com o art. 103 do ADCT, inserido pela PEC, em havendo
descumprimento dos limites maximos com despesas primarias, o Poder ou 6rgdo que
descumpriu o limite fica sujeito as seguintes vedacoes:

1. concessdo, a qualquer titulo, de vantagem, aumento, reajuste ou adequagdo de

remuneracdo de servidores publicos, inclusive do previsto no inciso X do caput do
art. 37 da Constituicdo, exceto os derivados de sentenca judicial ou de determinacéo

legal decorrente de atos anteriores a entrada em vigor da Emenda Constitucional que
instituiu o0 Novo Regime Fiscal;

2. criagdo de cargo, emprego ou fungdo que implique aumento de despesa;
alteracdo de estrutura de carreira que impligue aumento de despesa;

4, admissdo ou a contratagdo de pessoal, a qualquer titulo, ressalvadas as reposicdes de
cargos de chefia e de direcdo que ndo acarretem aumento de despesa e aquelas
decorrentes de vacancias de cargos efetivos; e

5. realizacdo de concurso publico.

Observe-se que a ressalva prevista para reposi¢des de vacancias de cargos efetivos
(item 4) pode levar a interpretacdo de que os membros com cargos vitalicios ficariam foram da
ressalva. Ademais, para recompor cargos efetivos vagos ndo se pode proibir a realizagdo de
concurso publico.

Outro dispositivo da PEC (art. 102, § 6° do ADCT), exclui algumas despesas do
limite, que, eventualmente, podem destinar-se a pessoal e encargos sociais, quais sejam, as
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despesas com o Fundo Constitucional do Distrito Federal - FCDF, aquelas destinadas a
realizacdo de elei¢Ges pela justica eleitoral e as decorrentes de medidas provisorias.

No caso do FCDF, em especial, a maior parte de suas despesas (manutencdo da
seguranca publica do DF, assisténcia financeira para execucdo de servigcos publicos) sdo
relativas & pessoal. As transferéncias ao FCDF constituem-se, de acordo com o art. 21, inciso
X1V, da Constituicdo, em despesas da Unido. Como tais despesas sdo corrigidas pela variagdo
da RCL da Unido (art. 2° da Lei n® 10.633/2002), a exce¢do comportaria crescimento de gastos
além da variacdo do IPCA do ano anterior, o que segue uma logica diferente da prevista para o
controle das demais despesas primarias, na medida em que o aumento das despesas do FCDF
pode se dar acima da inflag&o.

A exclusdo desses gastos do limite permite que o FCDF fique longe do alcance das
vedagdes e sangOes previstas no art. 103 do ADCT. Deve ser observado, por outro lado, que o
aumento de gastos com pessoal custeados pelo FCDF, ainda que ndo se submeta as restricbes
da PEC n° 241/2016, continua tendo que observar as prescricbes do art. 169, § 1° da
Constituicao, que exige autorizacdo especifica nas Leis de Diretrizes Or¢camentarias da Unido e
a existéncia de dotacdo prévia.

Registre-se que ndo fica claro se as vedacBes e sancBes, aplicaveis no caso de
descumprimento dos limites por Poder e érgdo, alcancariam as despesas com pessoal ho ambito
da realizacdo de elei¢des e aquelas autorizadas por medida provisoria.

Os dados da tabela abaixo refletem a evolucdo das despesas com pessoal que
afetaram o resultado primario nos exercicios de 2011 a 2015, incluidos os restos a pagar pagos,
conforme metodologia constante da PEC 241/2016*.

Tabela 12 — Despesas Primarias da Unido com Pessoal

Valores em bilhdes de reais.

Variacdo % em

Ano Pago ¥ relag&o ao ano IPCA % PIB % RCL
anterior

2011 183,0 7,2% 6,5% 4,2% 32,8%

2012 190,6 4,2% 5,8% 4,0% 30,9%

2013 205,8 8,0% 5,9% 3,9% 31,4%

2014 2229 8,3% 6,4% 3,9% 34,7%

2015 239,0 7,2% 10,7% 4,1% 35,4%

Fonte: Siga Brasil/Siafi.

(1) Valores pagos, inclusive Restos a Pagar pagos.

 Assim, ndo foram computadas as despesas financeiras relativas a contribuicéo patronal do

servidor, uma vez que ndo afetam o calculo do resultado priméario acima da linha.
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Como se pode constatar, as despesas com pessoal da Unido (ativos, inativos e
pensionistas) cresceram em ritmo superior & inflagdo medida pelo IPCA nos Gltimos cinco anos
(2011 a 2015), a excec¢do dos anos de 2012 e 2015, o que poderia justificar a oportunidade de
adocdo da medida proposta pela PEC 241/2016.

Em comparacdo com o PIB, as despesas com pessoal da Unido tém girado em torno
de 4% do PIB no periodo de 2011 a 2015. Em relacdo a RCL da Unido, houve substancial
reducdo de 32,76% em 2011 para 30,9% em 2012, com forte crescimento desde entdo até 2015,
quando tais despesas chegaram ao patamar de 35,43% da RCL. Ressalte-se que o limite de
despesa com pessoal para a Unido é relativamente elevado, 50% da RCL, nos termos do art. 19,
inciso I, da Lei de Responsabilidade Fiscal.

Adotada a PEC e considerando-se o crescimento real da economia, as despesas
com pessoal tenderiam a cair como propor¢éo do PIB e da RCL da Unido.

Interessante destacar que, caso 0 aumento das despesas com pessoal j& estivesse
sendo definido de acordo com o método de correcdo da PEC desde 2011, a economia de
recursos ao final desses cinco anos teria sido da ordem de R$ 9,3 bilhdes, como mostra a
Tabela 13 a sequir:

Tabela 13 - Despesas Primarias com Pessoal
Simulacao caso a PEC estivesse em vigor desde 2011

Valores em bilhdes de reais.

ANo Pago ) IPCA Li molléezaé ﬁrtlr
2010 170,7 5,9% -

2011 183,0 6,5% 180,8
2012 190,6 5,8% 192,6
2013 205,8 5,9% 203,8
2014 2229 6,4% 215,9
2015 239,0 10,7% 229,7

Fonte: Siga Brasil/Siafi.

(1) Valores pagos, inclusive Restos a Pagar pagos.

Independentemente da PEC, o controle do crescimento das despesas com pessoal
pode ser viabilizado pelos instrumentos de planejamento e orgamento previstos na
Constituicdo, mecanismo que ja vem sendo adotado pelo governo federal. Pelo disposto no art.
169, § 1° da Constituicdo Federal, a concessdo de qualquer vantagem ou aumento de
remuneracao, a criacdo de cargos, empregos e funcdes ou alteracdo de estrutura de carreiras,

bem como a admissdo ou contratagdo de pessoal, a qualquer titulo, pelos 6rgaos e entidades da
50



CAMARA DOS DEPUTADOS

CONSULTORIA DE ORCAMENTO E FISCALIZAGAO FINANCEIRA - CONOF

administracdo direta ou indireta, inclusive fundacdes instituidas e mantidas pelo poder publico,
sO poderdo ser feitas se: (i) houver prévia dotacdo orcamentéria suficiente para atender as
projecOes de despesa de pessoal e aos acrescimos dela decorrentes; e (ii) houver autorizacdo
especifica na lei de diretrizes orcamentarias.

Na Unido, as LDOs tém limitado as autoriza¢Ges de aumentos, a criagcdo de cargos
e alteracbes de estrutura de carreiras até o montante das quantidades e dos limites
orcamentarios constantes de anexo discriminativo especifico da Lei Orcamentaria, cujos
valores devem constar da programacédo orgamentaria e ser compativeis com os limites da LRF.

Esse mecanismo tem permitido que os aumentos com pessoal sejam discutidos e
negociados a cada lei orcamentéria. Observe-se que 0s montantes e quantidades arrolados no
referido anexo da lei orgamentaria encontram-se basicamente sob controle do Poder Executivo,
que detém a iniciativa privativa para o respectivo projeto de lei, e do Poder Legislativo, a quem
cabe examinar tanto o projeto de lei orcamentaria como os projetos de lei especifica.

Importa ressaltar que tramitam no Congresso Nacional projetos de lei de reajuste de
remuneracdo de agentes publicos acordados com o Poder Executivo, 0s quais podem acarretar
aumentos diferenciados das despesas com pessoal nos exercicios de 2016 a 2019%°. Essas
diferencas sinalizam a necessidade de se promover alguns ajustes na distribuicdo do limite de
gastos entre os Poderes.

E importante observar que a Constituicio Federal assegura autonomia
administrativa e financeira a Camara dos Deputados, ao Senado Federal e ao Tribunal de
Contas da Unido, no ambito do Poder Legislativo, e aos Tribunais, no ambito do Poder
Judiciario, todos de acordo com os limites e parametros estipulados na lei de diretrizes
orcamentarias. Nesse sentido, a PEC (art. 102, § 2° ADCT) determina que os limites das LDOs
ndo poderdo ser superiores aos fixados com o teto.

Ainda que a PEC ndo preveja limites especificos nem correcdo pelo IPCA das
despesas com pessoal, comparou-se a tendéncia na evolugdo dessas despesas, no periodo de
2016 a 2025, mantida a legislacdo vigente, com sua correcdo apenas pela inflagéo.

% A titulo de exemplo, o Projeto de Lei n® 4.255/2015 altera o soldo e o escalonamento vertical dos militares das
Forcas Armadas, constantes da Lei n® 11.784, de 22 de setembro de 2008, concedendo em média reajustes de
5,5% em 2016; 6,59% em 2017; 6,72% em 2018 e 6,28% em 2019, conforme justificativa constante da proposta.
Ja o Projeto de Lei n° 2742/2015 reajusta a remuneracao dos servidores da Camara dos Deputados, prevendo 5,5%
em 2016; 5% em 2017; 4,8% em 2018; e 4,5% em 2019. E o Projeto de Lei n® 2.743/2015 foi aprovado na Camara
dos Deputados com reajuste médio de 7% ao ano para os servidores do Tribunal de Contas da Unido no mesmo
periodo. Esses PLs e outros foram aprovados na Camara dos Deputados em Sessdo do dia 1° de junho passado.
E importante observar nesses exemplos que enquanto o PL n° 2.742/2015 prevé reajuste de 21,32% para 0s
servidores da Camara dos Deputados no periodo de 2016 a 2019, o PL n°® 2.743/2015 foi aprovado com previsdo
de reajuste de 31,32% para os servidores do Tribunal de Contas da Unido no mesmo periodo.
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Para efeito dessa simulagéo, adotaram-se algumas premissas. No periodo de 2016 a
2019, foi considerado aumento médio de 6% ao ano para o atendimento dos aumentos com
pessoal no periodo em funcdo dos PLs aprovados ou em fase de aprovacao, acrescido de 3% de
crescimento vegetativo (progressfes funcionais, adicionais de qualificagdo ou de
especializagdo, abono de permanéncia, reposicao de servidores que se aposentam ou falecem).

Tabela 14 - Simulacéo das Despesas com Pessoal 2016-2026

Valores em bilhGes de reais.

Projegao Despesa_l Excesso
Ano Pessoal IPCA 2016 mais
@) pcap) ¢-@-0

2016 260,5 7,3%

2017 283,9 55% 279,5 45
2018 309,5 5,0% 294.8 14,6
2019 337,3 4,5% 309,6 21,7
2020 3474 4,5% 3235 239
2021 357,9 4,5% 338,1 19,8
2022 368,6 4,5% 353,3 15,3
2023 379,7 4,5% 369,2 10,5
2024 391,1 4,5% 385,8 53
2025 402,8 4,5% 4031 -04
2026 4149 4,5% 4213 -6,4

(1) Até 2019, considera, além do crescimento vegetativo de 3 %
a.a., o efeito de Leis e PLs que concederam aumento médio de 6 %
a.a. Nos exercicios de 2020 a 2026, considera apenas crescimento
vegetativo.

Nesses termos, tendo em conta que os valores pagos em 2015, inclusive restos a
pagar, foram de R$ 238.968,5 milhdes, 0 montante esperado para 2016 seria de R$ 260.475,7
computados os reajustes aprovados ou constantes de PLs em tramitacdo no Congresso Nacional
(média de 6%), além do crescimento vegetativo de 3%. Em 2017, podem ser esperados 0S
mesmos 9% de aumento nas despesas com pessoal, 0 que poderia elevar os gastos para R$
283.918,5 milhdes, enquanto o limite previsto na PEC 241/2016 (inflagdo do ano anterior —
7%), aplicavel as despesas com pessoal, seria de R$ 279.464,4 milhGes. O excesso de R$
4.454,1 milhdes poderia levar as seguintes hipoteses, caso a PEC 241/2016 fosse aplicada em
2017: a) reducdo do limite de gastos primarios em custeio, investimentos e inversdes
financeiras; ou b) contengédo no crescimento das despesas com pessoal.

O excesso do limite previsto na PEC, aplicavel a pessoal, também ocorreria no
periodo de 2018 a 2024, mesmo levando-se em conta que 0s reajustes em tramitacdo no
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Congresso Nacional estejam previstos para ocorrer até 2019, a partir de quando a simulacao
considera apenas 0 crescimento vegetativo das despesas com pessoal em 3% ao ano. Portanto,
aprovada a PEC neste exercicio, a simulacdo demonstra que somente a partir de 2025 haveria
espacgo para aumento das despesas com pessoal acima do crescimento vegetativo.

Pode-se antever incompatibilidade entre o limite previsto no art. 102, 8 3° (limites a
serem observados no pagamento, e no or¢camento), e a exce¢do constante do art. 103, inciso I,
que trata das vedacdes, no caso de descumprimento do limite, de aumentos de pessoal
derivados de sentenca judicial ou de determinacdo legal decorrente de atos anteriores a entrada
em vigor da Emenda Constitucional que instituiu 0 Novo Regime Fiscal.

O limite previsto na PEC pode ndo ser suficiente para atender os aumentos j&
concedidos. Ao se elaborar a lei orcamentaria e promover sua execucdo com esse limite
(subestimado), pode ocorrer a hip6tese de tornarem insuficientes para cumprir as leis que
concederam reajustes antes da publicacdo da PEC. A possibilidade de ocorréncia de tal
situacdo indica a necessidade de ajuste no texto da PEC, a fim de garantir ndo apenas a
possibilidade do reajuste (ressalva do art. 103, 1), mas também o montante necessario ao seu
pagamento (e autorizacdo orcamentaria, limitados pelo art. 102, § 3°).

IV.6. Evolucéo dos Beneficios Previdenciarios e Assistenciais em face da Legislacdo
Vigente

Como foi apresentado, o crescimento acima da inflacdo dos gastos na area de
previdéncia e assisténcia tendem a pressionar as demais despesas®. Ou seja, todo crescimento
acima da inflacdo dos beneficios previdenciarios e assistenciais tera que ser debitado do
conjunto dos demais agregados de despesa. Dai a importancia de se avaliar a evolucdo desses
montantes, assinalando-se que a PEC 241 de 2016 ndo propde mudancas na corre¢do dos
beneficios.

A presente analise compara a tendéncia de crescimento das despesas obrigatérias

das areas de previdéncia, trabalho e assisténcia social?’, mantida a legislacdo vigente, com a
que adviria da hipétese de aplicagcdo do método de corre¢do do Novo Regime Fiscal.

Né&o foram incluidas nesta analise as despesas com o programa Bolsa-familia, visto
que a Lei n° 10.836/2004, que regulamenta este programa estabelece que o Poder Executivo
devera compatibilizar a quantidade de beneficiarios e de beneficios financeiros especificos do
Programa Bolsa Familia com as dotagcdes orgcamentérias existentes. Como a PEC fixa limite por

% De acordo com o governo, de 1991 a 2015, 65% do crescimento da despesa primaria do governo federal como
% do PIB decorreu de programas de transferéncia de renda (INSS, LOAS/BPC, seguro desemprego, abono

salarial e bolsa familia). Fonte: Apresentacdo CAE. Disponivel em: <
http://www12.senado.leg.br/ecidadania/visualizacaoaudiencia?id=8416>. Acesso em 16 ago 2016

%" Beneficios do Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS), seguro-desemprego, abono salarial do PIS/PASEP e
Beneficios de Prestacdo Continuada da Lei Organica da Assisténcia Social (BPC/LOAS).
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Poder e 6rgao autdbnomo, e nao propriamente para programas especificos, o Bolsa-Familia,
assim como outras despesas obrigatdrias sujeitas a controle de fluxo financeiro, pode sofrer, de
modo reflexo, os efeitos do novo regime.

As despesas obrigatorias com beneficios do RGPS, em func¢do do envelhecimento
da populacdo, vém apresentando um crescimento vegetativo acima de 3% ao ano. Além disso,
61,7% desses beneficios equivalem ao piso previdenciario, que é o salario-minimo. De acordo
com a Lei n° 13.152/2015, até 2019, o salario-minimo seré reajustado ao menos pela inflacdo
medida pelo Indice Nacional de Precos ao Consumidor (INPC). E, se em 2017 tivermos
crescimento real do Produto Interno Produto (PIB), este percentual serd acrescido ao salario-
minimo em 2019.

Deve-se também levar em conta que o calculo dos beneficios concedidos é feito
pela média das 80% maiores contribuicdes. Como houve crescimento substancial do salario
médio nas duas Ultimas décadas, os beneficios a serem concedidos nos préximos anos devem
ter um valor médio superior aos existentes.

No caso especifico de 2015, com a greve do INSS, houve um represamento na
concessao de novos beneficios, o que reduziu o aumento nos gastos. Ademais, no ano de 2014,
o IPCA (indice utilizado pela PEC 241) foi 0,18% maior que o INPC (indice utilizado para
atualizacao dos beneficios previdenciarios).

A Tabela 15 apresenta a evolugdo das despesas do RGPS de 2010 a 2016,
comparando-se com a hipotese de aplicacdo, a partir de 2010, do método de correcdo da PEC.

Tabela 15 - RGPS - Despesas realizadas x método correcdo PEC 241/16
Simulagéo 2010 a 2016

Valores em hilh&es de reais.

Despesas
D 201 Diferen
Ano Rezsi F;:::s corr(i)g |Odas ng r:noQ : Diferenca
@) peloIPCA c=a-b em% PIB
(b)
2010 254,9 - - -
2011 2814 2714 10,0 0,2%
2012 316,6 287,3 29,3 0,6%
2013 357,0 304,3 52,8 1,0%
2014 394,2 3238 70,4 1,2%
2015 436,1 358,3 77,8 1,3%
2016 496,8 384,1 1128 1,8%

Fonte: Siafi ; IPCA: IBGE (2010 a 2015). Projecéo: Relatério Focus-
Bacen e PLDO 2017

Elabora¢do: CONOF/CD em jun/2016
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A Tabela 16 mostra a tendéncia de crescimento do RGPS acima da inflagdo nos
préximos anos, comprimindo substancialmente os demais gastos, a menos que sejam feitas as
reformas necessarias. Conforme Estudo Técnico Conjunto n° 3/2015 (CONOF/CD-
CONORF/SF), contribuiria para atenuar o crescimento das despesas previdenciérias, dentre
outras iniciativas, um amplo programa de melhoria da qualidade dos gastos previdenciarios,
como o aumento da eficiéncia da pericia médica, a revitalizacdo da reabilitacdo profissional, a
reducdo das perdas de acdes judiciais e 0 combate as fraudes.

Tabela 16 - RGPS - Despesas previstas x método correcdo PEC 241/16

Projecéo 2016 a 2025
Valores em bilhdes de reais.
Despesas
D 201 Diferen
Ano Reeas;ipzejgzs corr(i)giodas nz aenog ) Diferenca
@  peloIPCA c=a-b °M¥PIB
(b)
2016 496,8 496,8 0,0
2017 562,1 522,9 39,2 0,6%
2018 615,7 540,3 754 0,7%
2019 673,55 560,7 112,7 1,0%
2020 7336 581,8 151,9 1,3%
2021 790,9 605,9 184,9 1,6%
2022 859,1 635,9 2232 2,0%
2023 932,7 667,1 265,6 2,4%
2024 1.011,8 699,2 312,6 2,8%
2025 1.086,9 7257 361,2 3,0%

Fonte: PIB real e IPCA: CONOF/CD com base no Relatério Focus-
Bacen

Elaboracdo: CONOF/CD em jun/2016
Despesas do RGPS: Projecéo do Governo Federal na LDO 2017

Da mesma forma que o RGPS, as despesas com beneficios de prestacdo continuada
- BPC/LOAS, seguro-desemprego e com o0 abono salarial cresceram substancialmente nos
ultimos anos. O ano de 2015 foi um ponto fora da curva tendo em vista que a Lei n°
13.134/2015 fez importantes mudancas que levaram a uma reducdo nas despesas com 0 seguro-
desemprego e o abono salarial do PIS/PASEP. Todavia, a maior reducdo ocorreu no abono
devido ao adiamento no respectivo calendario de pagamento referente ao ano base 2014, que
foi em parte repassado de 2015 para 2016.
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Tabela 17 - BPC/LOAS, seguro desemprego e abono salarial
Despesas realizadas x método correcdo PEC 241/16
Simulacao 2010 a 2016

Valores em bilhGes de reais.

Despesas Realizadas Despesa Diferenca
Total .
.. Diferenca em
Ano BPC/ Seguro-  Abono  Corrigida percentual
LOAS desemprego Salarial PelalPCA dPIB
— Base

2010 22,2 20,4 9,0 51,7 - -
2011 249 23,8 10,4 55,1 4,0 0,1%
2012 29,2 27,3 12,3 62,1 6,7 0,1%
2013 335 31,7 13,5 65,7 12,9 0,2%
2014 37,7 35,8 16,7 70,0 20,2 0,4%
2015 41,8 38,1 10,1 77,4 12,6 0,2%
2016 45,0 41,1 17,5 83,0 20,6 0,3%

Fonte: Siafi ; IPCA: IBGE (2010 a 2015). Projecédo: Relatorio Focus-
Bacen e PLDO 2017

Elabora¢do: CONOF/CD em jun/2016

As despesas com beneficios do BPC/LOAS, tal qual acontecerd com o RGPS,
devem crescer em valores reais nos proximos anos em funcdo do envelhecimento da
populagcdo, como pode ser visto na tabela seguinte. Em funcéo de ainda estar-se com “bonus
demografico” até 2025, ou seja, com aumento do numero de pessoas no mercado de trabalho, e
em funcdo da alta rotatividade, havera aumento nos gastos com o seguro-desemprego. Isso,
somado ao aumento real do salario-minimo, deve levar a um crescimento dos gastos com o
abono salarial. A regulamentacdo da contribui¢cdo para o Fundo de Amparo ao Trabalhador
(FAT) sobre a rotatividade no mercado poderia contribuir para conter o aumento dos gastos
com seguro-desemprego. Uma integracdo entre 0 BPC/LOAS e os beneficios do RGPS, no
ambito de uma reforma previdenciaria pode representar um instrumento eficaz para, a0 mesmo
tempo, retirar incentivos a informalidade e conter o crescimento de gastos com o BPC.
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Tabela 18 - BPC/LOAS, seguro desemprego e abono salarial
Despesas previstas x método correcdo PEC 241/16
Projecéo 2016 a 2025

Valores em bilhdes de reais.

Despesas Realizadas (a) Despesas Diferenca
corrigidas Diferenca em

Total peloIPCA c=a-b percentual

Ano BPC/ Seguro- Abono
LOAS  desemprego Salarial

(b) doPIB
2016 45,0 41,1 175 1036 - -

2017 51,5 441 16,9 1125 104,7 7.8 0,13%
2018 55,7 484 16,9 121,0 106,2 148  0,04%
2019 60,5 53,6 18,2 1323 110,2 21  010%
2020 66,3 50,2 195 145,0 115,0 300  0,17%
2021 716 64,6 206 156,7 120,1 366  0,24%
2022 773 703 217 1693 1253 40  031%
2023 83,6 76,7 29 1832 131,0 522 03%
2024 90,5 835 24,2 1982 137,0 613  0,46%
2025 98,2 91,0 25,5 214,8 1434 71,4 0,53%

Fonte: PIB real e IPCA: CONOF/CD com base no Relatorio Focus-Bacen
Elaboragdo: CONOF/CD em jun/2016
Despesas do RGPS: Projecéo do Governo Federal na LDO 2017 e CONOF/CD

Portanto, aprovada a PEC 241 de 2016, o aumento dos gastos obrigatorios das
areas de previdéncia, trabalho e assisténcia social pressionara bastante as demais despesas. No
ano de 2017, pelas projecdes atuais deveria haver um corte em outras areas de R$ 47 bilhGes.
Em 2025, esse montante chegaria a R$ 432,6 bilhdes, em valores correntes.

Na hipotese de ndo haver nenhuma reforma na legislacdo, nem a implementacédo
de um amplo e eficaz plano de racionalizacdo do gasto previdenciario e reducdo da rotatividade
no mercado de trabalho, as projecbes indicam que tais areas tendem a ocupar parcelas
crescentes da despesa publica em relacdo ao PIB. Sendo que a participacdo das mesmas no
PIB, em 2025, sera 3,57 pontos percentuais superior a ocupada em 2016.

Publica-se.

Ricardo Alberto Volpe

Diretor da Consultoria de Orcamentos e Fiscalizacdo Financeira®
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Cosentino Tavares, Leonardo José Rolim Guimardes, Marcia Rodrigues Moura, Marcos Rogério R. Mendlovitz,
Maria Emilia Miranda Pureza, Mario Luis Gurgel de Souza, Mauro A. Orrego Costa e Silva, Paulo Bijos, Ricardo
A. Volpe, Salvador Roque Batista Junior, Tulio Cambraia, Wagner Primo Figueiredo Janior.
Colaboradores: Arthur Falcdo Freire Kronenberger, Denise Pereira do Nascimento, Simplicio Luiz Leandro dos
Santos.
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Anexo — Receita e Despesa Primaria do Governo Central

2007 a 2015 — valores histéricos

RS Milhdes

Itens 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
Receita Bruta 159.012,4 183.516,2 209.383,5 235.051,9 270.441,2 320.056,5 356.131,5 418.993,3 487.822,1 542.810,0 618.352,1 715.615,9 738.124,9 918.531,4 988.270,1 1.059.889,4 1.178.983,2 1.221.474,1 1.247.789,3
Transferéncias Constitucionais 24.243,6 27.156,3 30.539,4 36.697,7 43.060,9 52.018,2 56.929,1 64.041,2 80.223,5 90.323,4 101.916,7 127.359,0 121.546,6 134.686,9 163.035,7 171.394,4 183.395,0 199.961,5 204.684,3
Receita Liquida 134.768,8 156.359,9 178.844,1 198.354,3 227.380,3 268.038,3 299.202,4 354.952,1 407.598,5 452.486,6 516.435,4 588.256,9 616.578,4 783.844,5 825.234,4 888.495,0 995.588,3 1.021.512,6 1.043.105,1
Despesas Primarias 132.968,0 148.782,9 158.679,8 177.372,1 205.643,2 236.461,1 260.122,4 305.610,7 354.925,4 403.738,4 458.785,0 502.574,5 577.142,0 705.071,6 731.710,8 812.632,4 918.594,7 1.038.723,3 1.158.700,9
Dedugdes 0,0 0,0 675,1 505,6 451,9 431,4 335,9 485,0 2.955,6 6.043,8 10.426,3 8.327,4 8.404,0 14.498,1 15.045,4 14.001,7 16.773,8 17.012,4 43.448,5
FCDF 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 385,6 402,4 459,5 474,0 527,4 545,2 679,6 865,7 1.119,2 1.217,0 7.059,8
FGTS 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 900,0 16.943,7
Complementagdo ao FUNDEB 0,0 0,0 675,1 505,6 451,9 431,4 335,9 485,0 434,3 320,3 2.0186 3.1743 5.070,2 5.353,3 9.328,9 10.372,2 9.272,2 10.859,5 13.287,7
Créditos Extraordinarios 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 21357 5321,2 7.9481 4.6791 28064 85996 5.036,8 2.763,7 6.382,4 4.035,9 6.157,3
Depesas Primdrias Limitadas pela PEC 241 132.968,0 148.782,9 157.329,7 176.360,8 204.739,3 235.598,3 259.450,6 304.640,7 349.014,3 391.650,8 437.932,5 485.919,7 560.333,9 676.075,4 701.620,1 784.629,1 885.047,0 1.004.698,4 1.071.803,9
Pessoal e Encargos 42.849,0 47.298,0 49.192,9 55.629,8 64.380,5 73.305,4 78.593,7 88.350,8 92.783,7 106.191,8 116.892,8 131.871,6 152.832,4 167.728,4 181.412,8 188.394,5 205.152,9 222.375,4 238.499,0
RGPS 47.050,5 53.375,7 58.540,0 65.787,1 75.328,1 88.026,7 107.134,8 125.750,8 146.010,1 165.585,3 185.293,4 199.562,0 224.876,4 254.858,6 281.438,2 316.589,5 357.003,1 394.201,2 436.090,1
Demais Despesas Obrigatdrias 8.925,9 82925 10.755,4 10.667,8 11.666,9 12.947,4 21.961,4 26.094,6 36.252,8 39.861,6 46.343,0 47.639,2 57.318,0 67.233,4 74.804,4 88.591,9 111.833,8 137.073,8 187.376,8
Despesas Discricionarias 34.142,6 39.816,8 39.516,5 44.781,8 53.815,7 61.750,3 52.096,6 64.929,5 76.923,2 86.055,8 99.829,6 115.174,3 133.711,2 200.753,2 179.010,1 205.054,9 227.831,1 268.060,4 253.286,5

Fonte: STN. Elaboracdo CONOF/CD

Obs: A linha "Despesas Primdrias Limitadas pela PEC 241" representa os valores ja deduzidos ( base de calculo) indicada na proposta encaminhada pelo Executivo para estabelecimento dos limites, exclusive as com pleitos eleitorais.
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