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CAMARA DOS DEPUTADOS

Consultoria de Or¢amento e Fiscalizacao Financeira

ESTUDO TECNICO N° 26, de 2016

I. INTRODUCAO

1. Este Estudo tem por objetivo descrever e analisar o alcance das disposi¢des da Emenda
Constitucional (EC) n° 95, de 2016 (oriunda da EC 95/2016, segundo numeragdo do Senado

Federal, e da PEC 241/2016, na anterior tramitacdo na Camara dos Deputados).

2. Pelo potencial de afetar a execu¢do da maior parte das politicas publicas a cargo da
Unido, as propostas que resultaram na EC 95/2016 obtiveram grande espaco nos meios de
comunicagdo e no debate publico. Motivaram a realizagdo de ocupages estudantis em instituicdes
publicas de ensino, manifestacdes em varias cidades, debates escritos e televisionados, tanto no

Congresso Nacional quanto na sociedade, e deflagracdo de movimentos grevistas.

3. Apesar dessa popularizagdo do tema, o texto da emenda € tecnicamente de dificil
compreensdo ao leitor ndo iniciado em finangas publicas e orcamento. Mesmo entre técnicos da

area, e possivel encontrar entendimentos distintos a respeito de certos dispositivos.

4. Diante disso, o presente trabalho presta-se a descrever e explicar de forma didatica,
tanto quanto possivel, o teor da EC 95/2016, com comentarios a grupos de dispositivos,

acompanhados de esclarecimentos dos conceitos técnicos e juridicos, quando for o caso.

1. ANALISE

Art. 1° O Ato das DisposicGes Constitucionais Transitorias passa a vigorar acrescido dos
seguintes arts. 101, 102, 103, 104, 105, 106, 107, 108 e 109:
“Art. 101. Fica instituido o Novo Regime Fiscal no ambito dos Orcamentos Fiscal e da
Seguridade Social da Unido, que vigorara por vinte exercicios financeiros, nos termos dos arts.

102 a 109 deste Ato das Disposi¢Bes Constitucionais Transitorias.”

5. A EC 95/2016 institui um “novo” regime fiscal, trazendo a ideia de um sistema

inovador de normas que passariam a regular a politica fiscal da Unido, pelo lado da despesa.

6. N&o obstante essa denominacdo, as novas regras, em especial a fixacdo de limites para
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a despesa primaria, ndo afastam aquelas ja existentes, como as da Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF), e, portanto, devem ser observadas em conjunto. Demonstrando isso, o inciso Il do art. 107
deixa claro que as disposicdes do Novo Regime Fiscal “nédo revogam, dispensam ou suspendem o
cumprimento de dispositivos constitucionais e legais que disponham sobre metas fiscais ou limites

maximos de despesas”’.

7. A determinacéo de que o novo regime é aplicavel “no ambito dos Orgcamentos Fiscal e
da Seguridade Social da Uni&o™ é suficiente® para dar a amplitude que se pretendeu, excluindo as
despesas das empresas estatais federais autbnomas que, nos termos do § 5° art. 165, da
Constituicdo, integram o orcamento de investimento. Os efeitos do Novo Regime Fiscal
alcancardo apenas orgaos e entidades dependentes de recursos publicos.

“Art. 102. Ficam estabelecidos, para cada exercicio, limites individualizados para as despesas
primarias:

| - do Poder Executivo;
Il - do Supremo Tribunal Federal, do Superior Tribunal de Justica, do Conselho Nacional de
Justica, da Justica do Trabalho, da Justica Federal, da Justica Militar da Unido, da Justica
Eleitoral e da Justica do Distrito Federal e Territérios, no ambito do Poder Judiciario;
Il - do Senado Federal, da Camara dos Deputados e do Tribunal de Contas da Unido, no
ambito do Poder Legislativo;
IV - do Ministério Publico da Unido e do Conselho Nacional do Ministério Pdblico; e
V - da Defensoria Publica da Uni&o.

8. O texto da PEC institui quinze limites individualizados?, todos calculados sob a
mesma metodologia e critério de correcdo (art. 102 e paragrafos). Adotou-se como referéncia a

despesa priméria® paga em 2016, o que significa que esse exercicio demarcaré, para 0s proximos

1A referéncia a “Orgdos federais com autonomia administrativa e financeira”, constante da proposta original, dava margem a
duvidas. Por exemplo, universidades e agéncias reguladoras tém autonomia, mas encontram-se dentro do limite do Executivo.
Diferente é o caso do Judiciario, MPU e DPU. Estatais independentes estdo fora do regime.

2 Na PEC enviada pelo Executivo estavam previstos apenas cinco limites individualizados para a despesa primaria federal: 3 para os

Poderes (Executivo, Legislativo e Judiciario) e 2 para os 6rgdos autdnomos (Ministério Publico da Unido - MPU e Defensoria
Publica da Unido- DPU).

3 Despesa priméria (ou ndo financeira) é aquela que implica aumento da divida liquida, a exemplo dos gastos com
pessoal, previdéncia, custeio e investimento. As despesas financeiras (a exemplos dos juros e amortizacdo) ndo séo
3
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dez anos, o limite de gastos de todos os Poderes, MPU e DPU, admitida apenas a atualizacdo
monetéria pelo IPCA.

9. O limite do Poder Executivo, 0 mais amplo e representativo, agrega todos os 0rgaos,
entidades, fundos e fundacbes desse Poder. A Defensoria Publica da Unido, com autonomia
orcamentaria e financeira reconhecida desde a Emenda Constitucional 74/2013, e composta por

apenas um Orgdo orcamentario, manteve-se com limite proprio.

10. No ambito do Judiciario, do Legislativo e do Ministério Publico, os 6rgéos integrantes
da lei orcamentaria tém autonomia orgcamentaria, nos termos da Constitui¢do. Isso posto, foram
fixados limites para cada um dos trés 6rgdos do Legislativo (Senado Federal, Camara dos
Deputados e Tribunal de Contas da Unido) e para cada um dos 6rgdos do Ministério Publico
(Ministério Publico da Unido e Conselho Nacional do Ministério Publico), além de oito limites
individualizados para os 6rgdos do Poder Judiciario (Supremo Tribunal Federal; Superior Tribunal
de Justica; Conselho Nacional de Justica; Justica do Trabalho; Justica Federal; Justica Militar da
Unido; Justica Eleitoral; e Justica do Distrito Federal e Territorios).

11. A enumeracdo taxativa dos orgdos no art. 102 teve o propdsito de distinguir o
significado de “6rgdo”, na EC 95/2016 daquele contido na referéncia do art. 92 da Constituicéo, o
qual atribui autonomia funcional para todos os “6rgdos” do Judiciario (expressdo que inclui

tribunais e juizes).

12. Nesse sentido, a EC 95/2016 adotou a mesma abrangéncia e sistematica consagrada na
lei orcamentaria anual e na fixacao de limites maximos com pessoal e encargos sociais por Poder e

orgao, tal como requerido pela LRF.

13. Sendo necessario corrigir alguma distor¢cdo interna no &mbito do Legislativo ou do
Judiciario em determinado exercicio, € possivel que os limites dos respectivos 0rgaos sejam
redistribuidos, respeitado o somatdério, conforme dispuser a LDO (art. 102, § 9°). Portanto, durante
um exercicio financeiro, sera possivel calibrar pontualmente os limites de despesas de érgdos em

situacdes fiscais opostas.

limitadas pela PEC. Os restos a pagar sao despesas empenhadas em um exercicio e pagas no(s) seguinte(s).
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14. Além disso, nos termos do § 7° do art. 102, nos trés primeiros exercicios financeiros da
vigéncia do Novo Regime Fiscal, o Poder Executivo podera compensar, com reducdo equivalente
na sua despesa primaria, 0 excesso de despesas primarias dos demais Poderes, MPU e DPU, em
relacdo aos respectivos limites. Trata-se de um periodo de acomodacdo, em virtude de leis
recentemente aprovadas terem determinado, nesses préximos anos, o aumento de despesas

primarias desses 0rgaos, sobretudo com pessoal e encargos.

8§ 1° Cada um dos limites a que se refere o caput deste artigo equivalera:
| - para o exercicio de 2017, a despesa primaria paga no exercicio de 2016, incluidos
0s restos a pagar pagos e demais operac6es que afetam o resultado primério, corrigida
em 7,2% (sete inteiros e dois décimos por cento); e
Il - para os exercicios posteriores, ao valor do limite referente ao exercicio
imediatamente anterior, corrigido pela variacdo do indice Nacional de Precos ao
Consumidor Amplo - IPCA, publicado pelo Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica, ou de outro indice que vier a substitui-lo, para o periodo de doze meses

encerrado em junho do exercicio anterior a que se refere a lei orcamentaria.

15. A vigéncia do Novo Regime Fiscal é de 2017 a 2036, periodo em que as despesas
primérias ndo poderdo ultrapassar os limites individualizados predefinidos no art. 102. Todos esses
limites terdo por base a despesa primaria paga* em 2016, incluidos os restos a pagar pagos e as
“demais operacdes que afetam o resultado priméario” (conforme o inciso | acima). Portanto, 0s
limites numéricos para a despesa primaria sdo precipuamente financeiros (Gtica do *caixa”),

representando tetos de pagamento.

16. Tendo em vista 0s objetivos do novo regime de controlar o montante da despesa
primaria, a base de célculo dos limites, em 2016, considera todas as operacfes que afetam o
resultado primario, ndo apenas o valor estritamente pago. Parte do limite financeiro, portanto, deve

ser deduzida por conta das “demais operagdes que afetam o resultado primario”, que

4 Na proposta original da EC 95/2016 enviada pelo Executivo, previa-se a fixagdo de limites com base na despesa
realizada em 2016, o que foi suprimido durante as discussdes, em funcdo dos ajustes conceituais. No lugar de despesa
“realizada” (termo impreciso), utilizou-se a despesa “paga”.
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compreendem ajustes metodoldgicos e contabeis proprios da apuragdo desse resultado, realizados
pelo Tesouro (como diferenga entre regime de caixa e de competéncia) e pelo Banco Central

(como despesas extraorcamentarias, a exemplo de “cédulas e moedas™).

17. Como essas sdo operacgdes de conciliacdo, elas ndo poderdo redundar na ampliacédo do
limite de pagamento. Por outro lado, a insercdo de tais operagdes no calculo dos limites evita que,
futuramente, despesas orgamentérias sejam “retiradas” do orcamento, como fuga ao teto de gastos.

18. O Substitutivo fixou o valor de 7,2% como fator de correcdo para estabelecer 0s
limites financeiros de 2017, correspondente ao indice de inflagdo esperado para 2016 registrado no
projeto de Lei de Diretrizes Orcamentarias de 2017. Para os exercicios posteriores, 0s limites
individualizados equivalerdo aos valores dos limites do ano anterior, corrigidos pelo IPCA.

19. O texto aprovado da PEC elegeu, como fator de correcdo dos limites, o IPCA apurado

no periodo de julho do ano anterior até junho do ano de elaboragdo da proposta or¢camentaria.

20. Cabe, nesse ponto, uma ilustragdo. Imagine-se, por exemplo, que, encerrado o
exercicio de 2016, determinado 6rgdo sujeito a limite individualizado teve despesas primarias
pagas® de 100 unidades. No ano de 2017, o limite nominal sera de 100 x 1,072 = 107,2 unidades.
No ano de 2018, o limite sera aquele calculado para 2017 (igual a 107,2 unidades, e ndo o valor

pago em 2017), corrigido pelo IPCA de julho de 2016 a junho de 2017, e assim sucessivamente.

21. Os limites para 2018, portanto, ja serdo conhecidos ha cerca de um més quando da
elaboracdo do PLOA 2018, vez que o envio da proposta orcamentaria ao Congresso Nacional deve

ocorrer em 31 de agosto de 2017.

22. A escolha de um periodo de correcdo pelo IPCA “defasado” (de julho a junho do ano
anterior) torna a regra fiscal mais clara e previsivel. A proposta original previa o calculo dos
limites com base na inflacdo projetada, o que exigia uma rodada posterior de ajustes e
redistribuicdo de valores, quando a inflacdo fosse apurada. Conforme o texto atual, os orcamentos

futuros podem ser elaborados e aprovados definitivamente, com o indice de correcéo ja conhecido.

5 O ajuste das “demais operacdes que afetam o resultado primario” afeta, a priori, apenas o limite do Poder Executivo.
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23. No caso especifico da lei orcamentaria de 2017°, os limites maximos serdo conhecidos
somente apos o final de 2016, quando apurados: (1) os pagamentos relativos ao orgcamento de
2016, (2) os pagamentos de restos a pagar de anos anteriores, realizados no ano e (3) os ajustes das

demais operacdes que afetam o resultado, por parte do Tesouro Nacional e do Banco Central.

24. A regra da PEC (congelamento das despesas primarias em termos reais) faz que as
mesmas passem a representar fatias decrescentes do Produto Interno Bruto - PIB, caso haja
crescimento da economia. Essa foi a formula encontrada para aumentar resultados fiscais ao longo

do tempo (reduzir a relagdo despesa/PIB) e reduzir de forma gradual o crescimento da divida’.

8 2° Os limites estabelecidos na forma do inciso IV do caput do art. 51, do inciso XIlII
do caput do art. 52, do 8§ 1° do art. 99, do § 3° do art. 127 e do 8 3° do art. 134 da
Constituicdo Federal ndo poderdo ser superiores aos estabelecidos nos termos deste

artigo.

25. A LDO foi o instrumento escolhido pelo constituinte originario para a definicdo dos
limites e parametros a serem seguidos pelos demais Poderes e MPU na elaboragdo das respectivas
propostas orcamentarias. O dispositivo acima, incluido pela EC 95/2016 estabelece que os limites
das diretrizes orcamentarias para elaboracdo das propostas orcamentarias nao poderdo ser
superiores aos limites individualizados dados pela regra de teto de gastos. Tenta-se conciliar, dessa
forma, disposic¢Bes constitucionais permanentes com as transitorias, evitando-se que a LDO venha
a fixar limites orcamentarios superiores aqueles determinados pela EC 95/2016 ou que essa lei seja

utilizada como instrumento para “driblar” o teto de gastos.

8§ 3° A mensagem que encaminhar o projeto de lei orcamentaria demonstrara os valores
maximos de programacdo compativeis com os limites individualizados calculados na

forma do § 1° deste artigo, observados os 88 7° a 9° deste artigo.

6 Registre-se que o valor da despesa primaria sujeita a limite e orcada no PLOA 2017 encontra-se abaixo do limite
maximo (teto), estimado com base nos pagamentos de 2016, em cerca de R$ 1,1 bilhdo (remeter a tabela da
mensagem presidencial).

" Vide Estudo Técnico n° 12/2016. Disponivel em: <http://www2.camara.leg.br/atividade-
legislativa/orcamentobrasil/destaques/pec-241-novo-regime-fiscal>



http://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/orcamentobrasil/destaques/pec-241-novo-regime-fiscal
http://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/orcamentobrasil/destaques/pec-241-novo-regime-fiscal
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26. A Mensagem Presidencial que encaminha o projeto de lei orgamentaria é o
instrumento para dar transparéncia aos limites maximos individualizados de cada Poder ou 6rgéo,

calculados na forma do Novo Regime.

217. A compatibilidade entre orcamento autorizado e os limites financeiros
individualizados permitira o controle da despesa priméria em dois planos (autorizacdo e
execucdo). Os limites de teto de despesa priméria condicionam a elaboragdo do orcamento.

Portanto, implicam limites orcamentarios compativeis com os limites financeiros (“pagamentos”).

28. Desse modo, a Mensagem Presidencial que encaminhar a proposta or¢camentaria, em
31 de agosto de cada exercicio, devera conter demonstrativo dos valores méximos de
programacao, ou seja, os limites orcamentarios individualizados do Poder Executivo, dos 6rgaos

orcamentarios do Legislativo e do Judiciario, do MPU e da DPU.

29. Tal demonstrativo decorre da diferenca metodoldgica (vide explicacdo do § 1° do art.
102) entre o regime orgamentério e o regime de financeiro de apuracdo de resultado fiscal. Os
valores numéricos podem ndo ser exatamente 0s mesmos, tendo em vista 0s ajustes metodoldgicos
de caixa e competéncia nas despesas. Como exemplo, cita-se o diferimento de pagamento do
salario de servidores, de dezembro para janeiro do ano seguinte (despesa de dezembro com efeito
financeiro em janeiro). Ha ainda outras operacdes e despesas extraor¢camentarias (ex: fabricacdo de
cédulas e moeda) que afetam o resultado fiscal no plano financeiro e precisam ser consideradas

quando da elaboracao do or¢camento, para que se possa cumprir a regra fiscal.

30. Deve-se demonstrar ainda se houve compensacao de limite do Poder Executivo com o
dos demais Poderes, MPU e DPU, ou no &mbito do mesmo Poder, conforme previsto nos 88 7° a
9°.

31. A PEC do Novo Regime Fiscal define limites financeiros que, além de restringir o
pagamento de despesas primarias no ambito do orcamento fiscal e seguridade social, deverdo
nortear a elaboracdo, nos termos dos limites demonstrados na mensagem. Afinal, ndo faria sentido

autorizar mais do que se estabeleceu como limite para cada exercicio (teto).

32. Além disso, a depender dos resultados fiscais previstos na LDO, o somatorio das

dotacGes primarias da LOA podera ndo atingir o limite maximo. Ou seja, a meta fiscal, nos
8
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exercicios futuros, podera implicar limite menor de despesas que os tetos definidos pelo Novo

Regime Fiscal, e, por consequéncia, uma politica fiscal mais restritiva.

8§ 4° As despesas primarias autorizadas na lei or¢camentaria anual sujeitas aos limites
de que trata este artigo ndo poderdo exceder os valores maximos demonstrados nos

termos do § 3° deste artigo.

33. Como dito, a despesa primaria autorizada na lei orcamentaria deve se restringir aos
limites individualizados maximos de programacéo, demonstrados na Mensagem Presidencial. Tal
disposicao condiciona tanto o projeto de lei elaborado pelo Poder Executivo (8 3° anterior) quanto

a apreciacao e a aprovacao pelo Congresso Nacional.

34. Conclui-se desse trecho que os limites individualizados de despesas primarias
autorizadas na lei orcamentaria anual poderao ser inferiores aos valores maximos demonstrados na
Mensagem. Isso podera ocorrer, por exemplo, em funcdo da restricdo da meta fiscal e também dos

ajustes metodoldgicos para compatibilizacdo dos critérios de caixa e competéncia.

35. Na hipotese de constatacdo de subestimativa de despesa primaria obrigatoria durante a
apreciacdo do projeto de lei orcamentaria, 0 orcamento devera reduzir montante equivalente de

despesa discricionaria para cumprir os limites e metas fiscais.

§ 5° E vedada a abertura de crédito suplementar ou especial que amplie 0 montante
total autorizado de despesa primaria sujeita aos limites de que trata este artigo.

36. Esse dispositivo determina que as despesas autorizadas em créditos suplementares e
especiais, durante o exercicio financeiro, ndo levem ao descumprimento dos limites de gastos
priméarios. Demonstrado o limite maximo na Mensagem, e fixado o montante autorizado de
despesa priméria na lei orcamentéria, os créditos adicionais - sejam abertos por projeto de lei ou
por decreto - ndo podem ampliar o0 montante de autorizacdo. Inclui-se também nessa logica a

reabertura de créditos especiais, prevista no 8 2° do art. 167 da Constituig&o.

37. Quando o or¢camento autorizado for igual ao limite individualizado méaximo, todo e
qualquer crédito deve ser compensado com anulacdo de dotacbes de mesma natureza. Questdo

controversa surge no caso de o montante autorizado na lei orcamentaria ficar aquém do limite
9
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maximo determinado pela PEC. Ou seja, quaisquer aumentos na despesa priméaria autorizada
durante o exercicio por intermédio de créditos devem ser compensados pela anula¢do de outras

dotacGes?

38. Nessas circunstancias, pode ser considerado, a partir da literalidade do dispositivo, que
a vedagcdo de abertura de crédito aplicavel ao “montante total autorizado” refere-se a lei
orcamentaria inicial, de modo que toda ampliacdo de despesa primaria que vier a ser autorizada
posteriormente exigiria compensacao por anulacao de outra primaria, mesmo havendo excesso de
arrecadacao e espaco fiscal. Ou seja, se a LOA aprovar montante de despesa inferior ao limite da

EC 95/2016 esse valor ndo poderia ser ampliado por créditos adicionais.

39. Entretanto, na visdo l6gico-sisteméatica em que se concilia e sistematiza o enunciado
com os dispositivos anteriores, a expressao “montante total autorizado da despesa primaria sujeita
aos limites” ndo se relaciona exatamente ao da lei orcamentaria (inicial), pois incluiria também os
adicionais (autorizado). Assim, seria possivel a abertura de créditos adicionais desde que o
montante de despesa primaria permaneca inferior aos valores maximos passiveis de programacéao
(teto da PEC). Essa interpretacdo evitaria a formacdo, por meio da LOA, de uma espécie de
sublimite dentro do exercicio financeiro, restricdo supletiva no ambito do Novo Regime Fiscal.
Nessa hipdtese, caso as receitas e 0s resultados possibilitem ampliacdo na despesa autorizada, esta
poderia ocorrer até os limites maximos individualizados. Além do limite m&ximo, todo e qualquer
crédito aberto em favor de despesa primaria sujeita ao teto exigiria compensacdo mediante reducédo

de dotacGes em outras despesas primarias.

8 6° N&o se incluem na base de calculo e nos limites estabelecidos neste artigo:
| - transferéncias constitucionais estabelecidas no § 1° do art. 20, no inciso Ill do
paragrafo unico do art. 146, no 8 5° do art. 153, no art. 157, nos incisos | e Il do art.
158, no art. 159 e no § 6° do art. 212, as despesas referentes ao inciso XIV do caput do
art. 21, todos da Constituicdo Federal, e as complementacOes de que tratam 0s incisos
V e VII do caput do art. 60, deste Ato das Disposi¢fes Constitucionais Transitorias;
Il - créditos extraordinarios a que se refere o § 3° do art. 167 da Constituicdo Federal,
Il - despesas ndo recorrentes da Justica Eleitoral com a realizacdo de elei¢Oes; e

IV - despesas com aumento de capital de empresas estatais ndo dependentes.
10
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40. O parégrafo demarca certos itens de despesa primaria como exce¢Ges ao conjunto
daquelas sujeitas ao teto. Em geral, trata-se de despesas relacionadas a reparticdo de receitas da
Unido com os demais entes da federacdo (royalties transferidos, arrecadacdo do regime tributario
diferenciado “Simples”, IOF-Ouro, retencdo do IR e ITR, Fundos de Participacdo dos estados e

dos municipios, cota-parte do salério-educacdo e Fundo Constitucional do DF).

41. A exclusdo do art. 60, caput, incisos V e VII, do ADCT, refere-se a complementacéo
do Fundeb, o que permite ao governo federal transferir mais recursos voltados a educacdo para

estados e municipios, sem ficar restrito ao teto.

42, Das espécies de créditos adicionais, apenas os créditos extraordinarios encontram-se
fora dos limites das despesas primérias. No entanto, o texto reitera que esses créditos somente
podem ser abertos diante de situagdes imprevisiveis e urgentes, tais como guerra, comocao interna
e calamidade publica (art. 167, 8 3° da Constituicdo). Vale registrar que o STF tem declarado a
inconstitucionalidade de medidas provisérias de créditos extraordinarios cujas despesas nao
demonstram os referidos requisitos (ADI 4.048-DF, ADI 5.513-DF).

43. Tendo em vista a volatilidade anual e a sazonalidade das despesas da Justica Eleitoral

relacionadas aos pleitos eleitorais, considerou-se pertinente que ficassem fora do teto de gastos.

44, A excluséo do aumento de capital das empresas estatais justifica-se por se tratar de
aportes primarios ndo recorrentes e muitas vezes necessarios para manter a Unido como acionista
majoritaria. Supondo a colocacdo de novas acdes dessas empresas no mercado, haveria diminuigédo
proporcional do valor nominal das quotas da Unido, caso esta ndo realizasse aportes para aumento

de capital.

45, Outra possibilidade que justifica a referida exclusdo é a eventual necessidade de
socorro a empresas estatais com dificuldades financeiras. Nessa situacdo, caso o aporte de capital
do Tesouro estivesse submetido ao teto, outras despesas (discricionarias sociais e de infraestrutura)
teriam que ser reduzidas naquele ano para acomodar a despesa ndo recorrente. Diferente do que
muitas vezes foi colocado nas discussdes da tramitacdo da EC 95/2016 tal excluséo favorece a
aplicacdo dos recursos nas demais politicas publicas.

8 7° Nos trés primeiros exercicios financeiros da vigéncia do Novo Regime Fiscal, o
11
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Poder Executivo podera compensar com redugdo equivalente na sua despesa primaria,
consoante os valores estabelecidos no projeto de lei or¢camentaria encaminhado pelo
Poder Executivo no respectivo exercicio, 0 excesso de despesas primarias em relacdo
aos limites de que tratam os incisos Il a V do caput deste artigo.
8 8° A compensacdo de que trata o0 § 7° deste artigo ndo excedera a 0,25% (vinte e

cinco centésimos por cento) do limite do Poder Executivo.

46. A disposicdo permite que, nos trés primeiros anos do regime, os demais Poderes, 0
MPU e a DPU tenham auxilio do Executivo para compensar 0s excessos de despesas primarias,

tendo em vista 0s aumentos de pessoal ja concedidos e com efeitos nesse periodo.

47. A compensacdo foi limitada a 0,25% do limite da despesa primaria do Executivo
(cerca de R$ 3 bilhdes em 2017). A compensacéo é transitoria e depende da discricionariedade do
Executivo, porque devera constar do projeto de LOA, e ndo poderd ser ampliada em sua

tramitacdo no Congresso.

§ 9° Respeitado o somat6rio em cada um dos incisos de Il a IV do caput deste artigo, a
lei de diretrizes or¢camentarias podera dispor sobre a compensacéo entre os limites

individualizados dos 6rgaos elencados em cada inciso.

48. Abre-se ainda a possibilidade para uma compensacéo interna dos limites, valida apenas
no ano em que a LDO assim dispuser, entre os 6rgaos dos Poderes Legislativo e Judiciario e do
MPU. Tal flexibilidade permite que determinado ¢rgdo, por exemplo, ao terminar um

investimento, possa “emprestar” parte de seu limite para outro, no &mbito do mesmo Poder.

8 10. Para fins de verificagdo do cumprimento dos limites de que trata este artigo,
serdo consideradas as despesas primarias pagas, incluidos os restos a pagar pagos e

demais operacdes que afetam o resultado primario no exercicio.

49. O dispositivo disciplina a forma de afericdo dos limites individualizados e reforca o

conceito de controle da despesa pelo caixa (além das demais operagdes que afetam o resultado

primério). Observe-se que o cumprimento do limite € aferido durante a execucdo do orgcamento.
12
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No entanto, como a elaboracdo do orcamento se submete aos mesmos limites, é nessa etapa em

que serdo antecipadas as escolhas na definigdo das despesas primérias.

50. Na apuragdo dos limites devem ser considerados ndo apenas 0s pagamentos, mas as
operacdes que afetam o resultado primario, ainda que nao resultem em pagamento efetivo. Como
ja tratado, o conceito mais restritivo teve como propdsito evitar a fuga ao teto, o incentivo a

denominada contabilidade criativa e a criacdo de despesas extraorcamentarias.

51. Cada limite financeiro individualizado devera ser aproveitado pelo respectivo orgao
para realizar os pagamentos do ano e para quitar restos a pagar de anos anteriores. O Poder
Executivo, além disso, devera resguardar determinada parcela de seu limite para compensar as

“demais operagdes que afetam o resultado”, ja comentadas.

8 11. O pagamento de restos a pagar inscritos até 31 de dezembro de 2015 podera ser
excluido da verificacdo do cumprimento dos limites de que trata este artigo, até o
excesso de resultado primario dos Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social do

exercicio em relacdo a meta fixada na lei de diretrizes orgamentérias.”

52. Além da divida publica, o Tesouro Nacional tem sob sua responsabilidade um volume
expressivo de restos a pagar, muito dos quais correspondem a divida “liquida e certa” derivada de
compromissos pactuados. O dispositivo acima, incluido na PEC pelo Legislativo, possibilita ao
governo pagar parcelas dessa divida acumulada até 31/12/2015, desde que haja, durante o

exercicio, excesso de resultado primario (sob a 6tica da meta da LDO).

53. Deve-se salientar que, no novo regime, tende a nao haver crescimento de restos a
pagar, uma vez que os valores orcados tiveram como base os pagamentos de 2016, e a cada
exercicio os valores orcados devem observar os limites financeiros. Como 0s pagamentos
realizados se referem tanto a despesas executadas no ano como aos restos a pagar inscritos em
anos anteriores as novas inscricbes em restos a pagar tenderdo a estar limitadas aos restos a pagar
pagos no ano. A Unica possibilidade de expansdo dos restos a pagar se dard no caso de os
pagamentos referentes aos valores orcados ficarem aquém do valor necessario para se atingir o

limite financeiro. Ademais, permite-se 0 pagamento de restos a pagar de exercicios anteriores ao
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da discussao e instituicdo do novo regime.

“Art. 103. O Presidente da Republica podera propor, a partir do décimo exercicio da
vigéncia do Novo Regime Fiscal, projeto de lei complementar para alteracdo do
metodo de correcdo dos limites a que se refere o inciso Il do § 1° do art. 102 deste Ato

das Disposi¢des Constitucionais Transitorias.

Paragrafo Unico. Ser4 admitida apenas uma alteracdo do método de correcdo dos

limites por mandato presidencial.”

54, O método de correcdo somente podera ser alterado a partir do décimo ano de vigéncia
do novo regime fiscal. E isso s6 pode ocorrer mediante projeto de lei complementar de iniciativa
do Chefe do Poder Executivo, o que d& maior estabilidade ao regime (leis complementares exigem
maioria absoluta para sua aprovacgdo, ao passo que leis ordinarias necessitam apenas de maioria

simples).

55. Além disso, a partir do décimo ano, serdo admitidas novas alteracdes do método de

correcao, porém apenas uma Unica vez a cada mandato presidencial.

“Art. 104. No caso de descumprimento de limite individualizado, aplicam-se, até o final
do exercicio de retorno das despesas aos respectivos limites, ao Poder Executivo ou a
orgdo elencado nos incisos Il a V do caput do art. 102 deste Ato das Disposi¢des
Constitucionais Transitorias que o descumpriu, sem prejuizo de outras medidas, as

seguintes vedacoes:

56. As vedacOes constantes dos incisos procuram conter o crescimento da despesa
primaria. Durante as discussdes da EC 95/2016 ficou evidente o diagndstico® de que as despesas
obrigatorias, ou seja, que decorrem da legislacdo, representam o principal item responsavel por

essa elevacao.

57. Diante disso, impds-se uma série de vedacOes, quase todas voltadas ao controle da

8 Vide Estudo Técnico n® 12/2016 - Impactos do Novo Regime Fiscal - Subsidios a
analise da PEC n® 241/2016.
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expansao desse tipo de gasto. A disposicao final (“sem prejuizo de outras medidas”) foi inserida
para abrigar todas as providéncias administrativas e legislativas que tenham o condéo de reduzir o
montante de despesa primaria, o que inclui a chamada reforma da previdéncia, objeto de outra
proposicdo (PEC 287, de 2016). Cria-se, dessa forma, uma obrigacdo meio, ou seja, 0 governo tem

a responsabilidade de adotar todas as medidas necessarias ao controle do gasto publico.

58. As vedacgOes dos incisos devem ser observadas pelo Poder ou 6rgédo descumpridor até
o final do exercicio em que se der o retorno das despesas aos respectivos limites, e ndo apenas no

exercicio seguinte ao descumprimento, como previa a proposta original do Executivo.

| - concessdo, a qualquer titulo, de vantagem, aumento, reajuste ou adequacdo de
remuneracdo de membros de Poder ou de 6rgdo, de servidores e empregados publicos
e militares, exceto dos derivados de sentenca judicial transitada em julgado ou de
determinacdo legal decorrente de atos anteriores a entrada em vigor desta Emenda
Constitucional;

Il - criacdo de cargo, emprego ou funcdo que implique aumento de despesa;
1l - alteracdo de estrutura de carreira que impligue aumento de despesa;
IV - admissdo ou contratacdo de pessoal, a qualquer titulo, ressalvadas as reposicoes
de cargos de chefia e de direcdo que ndo acarretem aumento de despesa e aquelas

decorrentes de vacancias de cargos efetivos ou vitalicios;

V - realizacdo de concurso publico, exceto para as reposi¢oes de vacancias previstas

no inciso 1V;

VI - criacdo ou majoracdo de auxilios, vantagens, bénus, abonos, verbas de
representacdo ou beneficios de qualquer natureza em favor de membros de Poder, do
Ministério Publico ou da Defensoria Publica e de servidores e empregados publicos e

militares;

VII - criacdo de despesa obrigatoria; e
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VIII - adogdo de medida que implique reajuste de despesa obrigatdria acima da
variacdo da inflacdo, observada a preservacdo do poder aquisitivo referida no inciso

IV do caput do art. 7° da Constituicdo Federal.

59.  Quase todas as vedagdes acima aplicam-se ao aumento ou a expansao de despesas
obrigatdrias, que possuem elevado grau de rigidez e inércia. Em alguns casos, ndo se trata apenas
da obrigatoriedade do gasto previsto na legislagdo, mas também de sua correcdo (despesas

indexadas).

60. As despesas com pessoal e encargos sociais representam, ao lado dos beneficios
previdenciarios e assistenciais, um dos itens de despesa primaria mais representativos. As medidas
de controle dos atos de gestdo de pessoal dos itens | a VI reproduzem, em boa medida, aquelas ja
previstas no art. 169 da Constituicdo Federal, que restringe aumentos de remuneracdo de

servidores.

61. No tocante & vedagdo a concessdo de aumentos de pessoal, foram incluidos, além dos
servidores publicos, os empregados publicos, membros de Poder e MPU e a categoria dos
militares. A referéncia a “vitalicios”, no inciso IV, estende a vedacédo ao provimento de cargos de

membros do Poder Judiciario e do Ministério Publico.

62. Conforme o inciso V, as reposicdes de pessoal “decorrentes de vacéncias de cargos
efetivos ou vitalicios”, mediante concurso, podem ocorrer mesmo em periodos de descumprimento
ao limite. Mas tais concursos publicos ficariam restritos as reposi¢des dos cargos. (Pode ou nédo

aprovar um Orcamento descumprindo o limite?)

63. Além da restrigdo as parcelas remuneratorias constantes do inciso I, foi incluida na no
inciso VI a vedagdo a criacdo ou majoracdo de uma série de parcelas, consideradas em sua grande
parte como “indenizatorias” - auxilios, vantagens, bdnus, abonos, verbas de representacdo ou

beneficios de qualquer natureza - cujo efeito préatico é idéntico ao aumento remuneratorio.

64. O inciso VII veda, no caso de descumprimento do teto, a criagdo de despesa
obrigatoria, 0 que ndo necessariamente impede sua majoragdo. Portanto, nessa circunstancia, 0s

aumentos das demais despesas obrigatorias ja existentes (exceto pessoal) ainda serdo possiveis,
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desde que em percentual abaixo da inflagéo (inciso VIII).

65. Apenas a preservacdo do poder aquisitivo do salario minimo esta excetuada do inciso
VIII. Conclui-se, a priori, que, no caso de descumprimento pelo Executivo do respectivo limite,
estaria vedada a concessdo de reajustes (reais) do salario minimo acima do valor necessario para

recompor a perda inflacionaria.

66. Durante as discussdes que antecederam a promulgacdo da EC 95/2016, diversos
estudos mostraram que, sob 0 mesmo teto, a pressao exercida pelo crescimento dos beneficios
previdenciarios e assistenciais, em boa medida indexadas ao salario minimo, levaria ao
estrangulamento das demais despesas. A medida que os beneficios aumentassem sua participagio
na composicdo do orcamento da Unido, as demais despesas primérias teriam de caminhar na

direcdo inversa.

8 1° As vedacOes previstas nos incisos I, 1l1 e VI do caput, quando descumprido
qualquer dos limites individualizados dos 6rgaos elencados nos incisos Il, 1l e IV do
caput do art. 102 deste Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias, aplicam-se ao

conjunto dos 6rgéos referidos em cada inciso.

67. Como os limites dos 6rgaos dos Poderes Legislativo e Judiciario sdo solidarios - a teor
do § 9° do art. 102 -, diante do descumprimento do limite por um 6rgéo, estende-se a vedagdo a
todo o Poder.

68. A estrutura organica dos Poderes Legislativo e Judiciario e do MPU, que tém tabelas e
legislacdo padronizadas para despesas com pessoal, induz que os beneficios relativos a um dos
orgdos sejam estendidos automaticamente a todos que integram a categoria. Dai a necessidade de
se estabelecer um critério de solidariedade.

8§ 2° Adicionalmente ao disposto no caput, no caso de descumprimento do limite de que
trata o inciso | do caput do art. 102 deste Ato das Disposi¢cdes Constitucionais

Transitorias, ficam vedadas:

| - a criagcdo ou expansdo de programas e linhas de financiamento, bem como a
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remissao, renegociacdo ou refinanciamento de dividas que impliqguem ampliacdo das

despesas com subsidios e subvencdes; e

Il - a concessao ou a ampliacdo de incentivo ou beneficio de natureza tributaria.

69. Os dispositivos acima aplicam-se apenas ao Poder Executivo, como complemento as

vedacdes especificas aplicaveis a todos 0s casos.

70. Atualmente o0 governo mantém, com base na legislagdo, uma série de programas e
linhas de financiamento ao setor privado, que envolvem a concessao de subvencdes econémicas ou
“subsidios”, tanto diretos (orgcamentarios ou explicitos) quanto indiretos (extraor¢camentarios ou
implicitos). Sdo exemplos os programas de Incentivo as Exportacbes (PROEX), Minha Casa
Minha Vida (MCMV), o Programa de Sustentacdo do Investimento (PSI) e diversos programas de
financiamento do setor rural (custeio, investimento, PGPM, seguro rural etc.). Tais programas
envolvem financiamentos de médio de longo prazo, o que caracteriza as despesas com subsidios

como obrigatdrias de carater continuado.

71. No caso de descumprimento do teto da EC 95/2016, o esforgo para retorno aos limites
ndo afetard as despesas decorrentes de financiamentos ja contratados, garantindo-se a seguranca
juridica de iniciativas anteriores. Impede-se, no entanto, a criacdo ou a expansdo de programas
semelhantes. Veda-se também que, dentro das operagdes j& contratadas, sejam concedidos
beneficios adicionais, como o perddo de divida e a extensdo do prazo, ou a reducdo da taxa de

juros inicialmente contratada.

72. Também fica vedada a concessao ou a ampliacao de incentivo ou beneficio de natureza
tributéria. Adota-se aqui a mesma ldgica das subvencBes econdmicas, garantindo-se apenas as

existentes, e proibindo-se as novas concessfes ou ampliagBes de incentivo ou beneficio tributério.

8 3° No caso de descumprimento de qualquer dos limites individualizados de que trata o
caput do art. 102 deste Ato das Disposi¢Ges Constitucionais Transitorias, fica vedada a
concessdo da revisdo geral prevista no inciso X do caput do art. 37 da Constitui¢éo
Federal.
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73. Esse dispositivo permite a revisdo geral de remuneracdo do funcionalismo somente se
todos os Poderes e 6rgdos estiverem adimplentes com os limites individualizados fixados pela
PEC. Cria-se, assim, uma espécie de responsabilidade solidaria entre todas as carreiras de

servidores publicos federais.

8 4° As vedac0es previstas neste artigo aplicam-se também a proposicoes legislativas.”

74. Nesse ponto, a ideia é estender aos trabalhos legislativos as vedagdes ja comentadas.
Numa situacdo de descumprimento de limites, o Legislativo ndo podera aprovar (nem o Executivo
sancionar) leis que violem as vedacdes, ou seja, que aumentem despesas para 0s Poderes e 0rgaos.
Afinal, de nada adianta estabelecer tetos financeiros se ndo for enfrentada a origem do crescimento
da despesa primaria, que é a edigdo de legislagdo que cria despesa obrigatoria. Observe-se que,
atualmente, cerca de 90% das despesas primarias sdao obrigatdrias, ou seja, decorrem de legislacéo

preexistente.

75. Com o mesmo propoésito de disciplinar a edi¢do de legislacdo obrigatoria, a PEC
acrescenta os artigos 108 e 109, analisados adiante, que exigem a demonstracdo da estimativa de
impacto orcamentario e financeiro para qualquer proposicao legislativa que crie ou altere despesa

obrigatdria ou renuncia de receita.

“Art. 105. Na vigéncia do Novo Regime Fiscal, as aplicagdes minimas em acfes e
servicos publicos de satde e em manutencdo e desenvolvimento do ensino equivalerdo:
I - no exercicio de 2017, as aplicacdes minimas calculadas nos termos do inciso | do §
2° do art. 198 e do caput do art. 212, da Constituicio Federal; e
Il - nos exercicios posteriores, aos valores calculados para as aplicagdes minimas do
exercicio imediatamente anterior, corrigidos na forma estabelecida pelo inciso Il do §

1° do art. 102 deste Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitorias.”

76. As disposicdes do art. 105 tém dois propdsitos: desvincular de percentuais da receita as
aplicagbes minimas com salde e educacgdo; e instituir nova formula de célculo dos pisos, com

base no minimo aplicado em 2017, corrigido pelo IPCA.
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77. A nova forma de vinculagdo pode representar, na hipGtese de crescimento real da
receita, menor grau de protecdo dessas areas em relacdo ao piso calculado pelos critérios
anteriores. Por outro lado, diante da imposi¢cdo de um teto geral para as despesas primarias, ao
menos se impede que o Novo Regime Fiscal acarrete reducdo, em termos reais, dos atuais
montantes alocados para os pisos da saude e educagdo. Observe-se, em relacdo a educacéo, que 0
Fundeb foi ressalvado do teto de gastos; e as despesas financeiras (caso do FIES) e a renlncia de
receita (caso do PROUNI) ndo se submetem a regra fiscal, vez que esta somente se aplica a

despesas primarias.

78. A desvinculacdo de percentuais da receita e 0 novo método de célculo tém vigéncia
pelo periodo de vinte anos (até 2036), j& que a revisdo do método de correcgdo, prevista a partir do
décimo exercicio, refere-se apenas a correcdo do teto estabelecido, e ndo para o calculo dos pisos
dessas areas. Com o fim do Novo Regime Fiscal, o valor minimo da salde voltara a corresponder
a 15% da receita corrente liquida (RCL), e o da educagéo a 18 % da receita de impostos liquida de

transferéncias.

79. No exercicio de 2017, as aplicacdes minimas em acdes e servi¢os publicos de saude e
em manutencdo e desenvolvimento do ensino ainda seguirdo essas regras permanentes. O
adiamento em um exercicio para a corre¢do da despesa nas areas de saude e educacdo, frente as
demais despesas, teve por objetivo ndo utilizar como base de calculo um ano - 2016 - em que as

receitas federais tiveram queda real.

“Art. 106. A partir do exercicio financeiro de 2018, até o Gltimo exercicio de vigéncia
do Novo Regime Fiscal, a aprovacéo e a execugdo previstas nos 88 9° e 11 do art. 166
da Constituicdo Federal corresponderdo ao montante de execuc¢do obrigatdria para o
exercicio de 2017, corrigido na forma estabelecida pelo inciso 1l do § 1° do art. 102

deste Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias.”

80. O art. 106 confere as emendas parlamentares individuais tratamento semelhante ao dos
pisos da saude e da educacdo, desvinculando-as da receita corrente liquida. A execucdo obrigatoria
das emendas em 2017 equivalerd a 1,2% da RCL de 2016. Com a EC 95/2016 os valores

aprovados e executados tendem a ser iguais, 0 que aumenta o realismo orcamentario. A partir de
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2018, o montante minimo de execugdo de emendas individuais passa a ser aquele previsto para
2017, corrigido pelo IPCA, na forma do novo regime.

“Art.  107. As disposicOes introduzidas pelo Novo Regime Fiscal:
| - ndo constituirdo obrigacdo de pagamento futuro pela Unido ou direitos de outrem

sobre o erario; e

Il - ndo revogam, dispensam ou suspendem o cumprimento de dispositivos
constitucionais e legais que disponham sobre metas fiscais ou limites maximos de

despesas.”

81. O inciso | procura prevenir a reivindicagdo futura de direitos contra a Unido que
possam ser alegados em decorréncia da aplicacdo das disposi¢des da EC 95/2016, a exemplo dos
limites, vedacOes e desvinculagdes. Um exemplo disso seria o confronto entre a vedagdo de

nomeacOes em cargos publicos e o periodo de vigéncia do respectivo concurso.

82. Assim, atos que contrariem as vedagdes dos incisos do art. 104, a exemplo da
concessdo de aumentos de pessoal, seriam inconstitucionais e nulos, sem possibilidade de

repercutir direitos.

83. O inciso Il teve como propdsito evitar davidas em relacdo a validade de normas
financeiras que poderiam ser consideradas incompativeis com o NRF, a exemplo das metas de
resultado fiscal e dos limites maximos de despesas com pessoal. Independentemente da
necessidade de cumprimento do limite maximo de despesa primaria, ja existem diversas normas
que obrigam o gestor a adotar medidas para a obtencdo da meta fiscal fixada pela LDO, seja no

plano da autorizacdo®, seja no da execucio™ da lei orcamentéria.

° No plano da autorizagdo orcamentaria, fixada a meta fiscal na LDO, a LOA deve ser elaborada de forma compativel com a mesma
(LRF art. 4° e 5% PLDO 2017, arts. 2% e 11, 111). A despesa primaria autorizada, ao nivel da acdo planejada, ndo pode ultrapassar o
limite determinado pela meta, qual seja: despesa primaria na LOA deve ser menor ou igual do que a receita primaria estimada na
LOA descontada do resultado fiscal. Do mesmo modo, os créditos adicionais, sejam autorizados por PL especifico, ou no texto da
LOA, também devem ser compativeis com a obtencdo da meta.
10 No plano da execucédo da despesa (empenho e pagamento), nos termos da LRF, a obtengdo da meta de resultado fiscal fixada pela
LDO depende de uma série de providéncias legais: programagdo e cronograma inicial com limites (LRF arts. 8° e 13); avaliacdo
bimestral da evolugdo das receitas e despesas (LRF art. 9°); avaliagdo do cumprimento das metas (LRF, art. 92, 1V); limitacdo de
empenho e pagamento de despesas discricionarias, em valores compativeis com a obtencdo da meta fiscal fixada na LDO (art. 9°
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84. O risco de ndo cumprimento da meta é identificado a partir de relatorios bimestrais de
avaliacdo de receitas e despesas. De acordo com o art. 9° da LRF, se verificado que a realizacdo da
receita - ou aumento da despesa obrigatéria** - podera ndo comportar o cumprimento das metas
fixadas na LDO, promove-se a correcdo da trajetoria da despesa discricionaria, considerada uma
“varidvel de ajuste”, com a fixacdo de limites de empenho e pagamento. A avaliacdo bimestral

leva em conta receitas e despesas ja realizadas e a realizar.

85. Com a EC 95/2016 as despesas discricionarias estardo sujeitas a dois tipos de
limitacdo: a necessidade de cumprimento da meta fiscal; e a necessidade de atendimento do limite
maximo de despesa primaria. A despesa autorizada, bem como o gasto possivel em determinado

bimestre, por for¢a de um dos regimes, pode sofrer maior limitagdo do que o outro exigiria.

86. Os quadros seguintes mostram um exemplo numérico simplificado da evolucdo das
variaveis fiscais durante um exercicio financeiro, primeiro sob a ética da LRF, isoladamente, e

depois com a conciliacdo de ambos os regimes.

87. Os pontos dignos de registro, no primeiro exemplo, que reproduz a gestdo fiscal ainda

sem 0 Novo Regime, sdo 0s seguintes:
a. a meta fixada na LDO, de 30 unidades, ndo é alterada durante o exercicio;

b. a despesa primaria passivel de execucdo resulta da avaliacdo da receita (receita ja

arrecadada + estimativas atualizadas) e da garantia de obtencdo da meta fiscal;

C. no 2°e no 3° bimestres, a avaliacdo da receita aponta para uma frustragcdo de 20
unidades em relacéo ao previsto na LOA,

d.  no 3°bimestre, verifica-se um aumento na despesa obrigatoria, de 10 unidades;

e.  no 4° e no 5° bimestres, registra-se uma recuperacdo na avaliacdo da receita, que

inclusive supera a estimativa original;

f. a gestao fiscal obtém sucesso, no sentido de alcangar a meta de resultado.

LRF).
110 aumento da despesa obrigatoria, mesmo ndo previsto no art. 9° como gatilho do contingenciamento, tem sido tratado, para esse
fim, do mesmo modo que a frustracéo de receita.
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Quadro 1 - LRF - Evolucao das variaveis fiscais

) LRF - Relatérios de Avaliacdo Bimestral
Reglme Variavel Fiscal LOA (Decretos de limitacdo de empenho e pagamento)
Anterior Programacéo [ Relatério 2° | Relatério 3°|Relatério 4° Relatério 5°
Inicial Bimestre Bimestre Bimestre Bimestre
LDO: Meta Fiscal Fixada (b) 30 30 30 30 30 30
LOA: Receita Priméria Estimada (c) 1.030 1.030 1.010 1.010 1.030 1.060
LOA: Despesa Priméria (d) = c-b ** 1.000 1.000 980 980 1.000 1.030
LRF (*) Despesa priméria obrigatéria 900 900 900 910 910 910
Despesa primaria discriciondria 100 100 80 70 90 120
Contingenciamento (e) - (20) (30) (10) -
Resultado Fiscal atingido (f) = c-d 30 30 30 30 30 30

(*) Para efeito de comparacdo, o exemplo ndo considera as exclusdes do § 6°do art. 102 da PEC
(**) no Relatério do 3° Bimestre a Despesa Primaria Obrigatéria foi suplementada em 10 unidades. No 5° Bimestre, a Despesa Primaria discricionaria
autorizada na LOA passaria a 120 unidades (crédito de 20 unidades)

88. No regime do art. 9° da LRF, a queda na previsdo da arrecadacdo da receita primaria*
durante a execucdo - de 1.000 para 980 unidades, nos Relatérios do 2° e do 3° bimestre - €
compensada pela reducdo equivalente de despesas discricionérias, na forma do contingenciamento
(no exemplo, 20 unidades no 2° e 3° bimestre). Ao se conciliar os regimes, ha necessidade de
contingenciamento - linha (e) - para o alcance da meta fiscal e o limite de empenho e pagamento

fica abaixo do autorizado inicialmente na LOA.

89. No 3° bimestre, a elevacdo da despesa obrigatoria por crédito em 10 unidades sem
cancelamento correspondente teve como “compensacdo” a elevacdo do contingenciamento das

despesas discricionarias.

90. Partindo desses nimeros, evidencia-se que a gestao fiscal sob a 6tica da LRF e da sua
aplicacdo préatica que se exige o contingenciamento das despesas primarias discricionarias, sempre
que a diminuigdo da receita e/ou 0 aumento da despesa obrigatdria sinalizam risco para obtencdo
da meta fiscal. Reestabelecida a receita prevista na LOA, as despesas discricionarias séo
descontingenciadas em 20 unidades (mantendo-se 10 unidades blogueadas), como pode ser

observado no 4° bimestre (linha (“e”) do Quadro 1).

91. Por outro lado, o excesso de arrecadacdo em comparagdo com a receita estimada na
LOA (5° bimestre) permite ndo s6 o descontingenciamento de 10 unidades até o limite das

autorizacdes orcamentarias para discricionarias (100 unidades), mas também a ampliacdo, por

12 Nao foi considerado, neste exemplo, ou aumento da despesa obrigatoria prevista, que tem o mesmo efeito da frustragdo da
arrecadacdo, porque implica maior contingenciamento.
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créditos adicionais, em 20 unidades dessas despesas em relagdo aos valores originais autorizados

na LOA, desde que assegurado, repita-se, o alcance da meta de resultado.

92.

No Quadro 2 seguinte, partindo dos mesmos ndmeros, acrescenta-se as disposi¢des do

“Novo Regime Fiscal” ( EC 95/2016), apresentando-se os impactos na gestéo fiscal.

Quadro 2 - LRF e NRF - Evolugéo das variaveis fiscais

NRF= LRF + LRF - Relatérios de Avaliacdo Bimestral
Limite Desp. Variavel Fiscal LOA (Pecretos de limitacéo (,je. empenho e/ Qagamento) _
Primaria Progr_ar_nat;ao Rel_atorlo 20 Rel_atorlo 3° Rel_atorlo 40 Rel_atorlo 50
Inicial Bimestre Bimestre Bimestre Bimestre
NRF Limite para a Despesa Priméria (PEC) (a) 1.000 1.000 1.000 1.000 1.000 1.000
LDO: Meta Fiscal Fixada (b) 30 30 30 30 30 30
LOA: Receita Priméria Estimada (c) 1.030 1.030 1.010 1.010 1.030 1.060
LOA: Despesa Priméria (d) = c-b, desde que <a 1.000 1.000 980 980 1.000 1.000
LRF (%) Despesa primaria obrigatéria 900 900 900 910 910 910
Despesa primaria discricionaria** 100 100 80 70 90 90
Contingenciamento (e) (20) (20) - -
Cancelamento de despesa discricionéria - - - (10) (10) (10)
Resultado Fiscal atingido (f) = c-d 30 30 30 30 30 60
(*) Para efeito de comparacéo, o exemplo ndo considera as exclusdes do § 6°do art. 102 da PEC
Em

(**) no Relatério do 3° Bimestre, a Despesa Priméaria Discricionéria autorizada na LOA passaria a 90 unidades e o disponivel 70 unidades.

compensagdo, a Despesa Primaria Obrigatoria seria sumpIlmentada em 10 unidades.

93.

Ao se conciliar os regimes da LRF e da EC 95/2016, mantem-se a necessidade de

contingenciamento de 20 unidades - linha “e”) - para o alcance da meta, como indicado no 2° e 3°

bimestres (frustracéo de receita).

94.

No entanto, no 3° bimestre, além da manutencdo do contingenciamento de 20

unidades, foi necessario canceladar outras despesas discricionarias no montante de 10 unidades
para compensar o incremento de despesa obrigatoria por crédito suplementar. Assim, o autorizado
na LOA para despesa primaria discricionéria passaria a 90 unidades e da despesa priméria
obrigatoria para 910 unidades, diante do teto de 1.000. Registra-se que as 20 unidades
contingenciadas das discricionarias (ndo disponiveis para empenho) ainda constam da autorizacéo

orcamentaria (total de 90 unidades).

95. Tal suplementagdo da despesa por cancelamento compensatério decorre da vedagédo
em ampliar o montante total autorizado de despesa primaria, conforme previsto no § 5° do art. 107

do ADCT. Até esse momento, diante da receita arrecadada, a meta fiscal impede que o limite total
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de gasto priméario do Novo Regime seja alcangado.

96. Assim sendo, o contingenciamento de recursos (20 unidades) correspondera sempre a
frustracdo de receita (art. 9° LRF) e o cancelamento compensatorio (10 unidades) para
suplementacdo por crédito (8 5° do art. 107 do ADCT), seja por decreto (art. 4° da LOA) ou
projeto de lei, equivale a elevacdo de despesa obrigatoria que se mostrou insuficientemente dotada.

97. A recuperagdo da receita até os niveis estimados na LOA no 4° bimestre abriria a
possibilidade de descontingenciar as despesas discricionarias autorizadas (20 unidades) até o
limite do teto de gasto priméario (1.000), tal como antes no exemplo do Quadro 1, mas com a
reducdo de 10 unidades na autorizacdo orcamentaria para as discriciondrias utilizadas para o
aumento da despesas obrigatorias.

98. Por sua vez, o excesso de arrecadacdo para além da estimativa da LOA (5° bimestres)
ndo poderd mais ser utilizado para ampliar a despesa priméria além do limite do teto, como mostra
a linha (d) — despesa priméria passivel de execu¢do, mantendo-se a despesa discricionaria em 90
unidades. O Novo Regime Fiscal seras mais restritivo nessa circunstancia, de modo que o
“resultado fiscal atingido” superaria a meta de resultado primario em 30 unidades, enquanto na
situacdo anterior a meta seria a estabelecida na LDO e despesa discricionaria seria

descontingenciada em 10 unidades e aumentada por crédito em 20 unidades.

99. Vale lembrar que, como referido nos comentéarios ao § 11 do art. 102, mais acima
comentado, esse excesso de resultado primario (30 unidades) abriria a possibilidade de pagamento

de restos a pagar inscritos até 2015.

100. Desse modo, com 0 novo regime, caso a despesa primaria obrigatoria deva ser
ampliada em determinado bimestre por meio de crédito adicional, apontando para o risco de
descumprimento do limite individualizado, sera necessario cancelar despesas primarias
discricionérias, em montante correspondente, bem como demonstrar que estes foram considerados
no relatorio de avaliagdo. Nesse caso, ndo se trata de contingenciamento, que é a suspensdo da
execucdo da despesa com possibilidade de recomposicdo posterior. Haveria realmente o
cancelamento de dotacdo da despesa substituida (realismo orcamentario).

101. Na elaboracdo da LOA, a existéncia de um limite de despesa predefinido vai forcar
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escolhas e induzir maior planejamento. A aplica¢do de limites da PEC na montagem do or¢camento
para 0 proximo exercicio faz com que decisGes relativas ao aumento de despesas sejam

antecipadas.

102. O Executivo e o Legislativo ndo poderdo ampliar despesa primaria acima do limite, o
gue vai tornar in6cuo o mecanismo de reestimativas artificiais de receita, salvo no caso de a
despesa constante do projeto de lei orcamentéria ficar abaixo do limite méximo em funcéo das
estimativas fiscais do Executivo. A inclusdo de novas demandas no PLOA e a aprovacdo de
emendas orcamentarias dependera de remanejamento de outras dotagdes. Permanece, no entanto, o
risco de subestimativa de despesa obrigatoria, que, se ocorrer, vai forcar durante a execucdo a
compensacdo por meio de anulagdo de despesas.

103. Na execucdo da LOA, os créditos adicionais do exercicio, e 0s reabertos do exercicio
anterior, sujeitam-se aos limites autorizados. Portanto, despesas discricionarias estariam sujeitas a
dois limites: 1) empenho e pagamento (art. 9° da LRF ); e, Il) pagamento, em funcdo da EC
95/2016 ainda que a meta fixada na LDO esteja sendo cumprida.

“Art. 108. A proposicao legislativa que crie ou altere despesa obrigatdria ou rendncia
de receita devera ser acompanhada da estimativa do seu impacto or¢amentario e
financeiro.”

“Art. 109. A tramitacdo de proposicéo elencada no caput do art. 59 da Constitui¢ao
Federal, ressalvada a referida no seu inciso V, quando acarretar aumento de despesa
ou renuncia de receita, sera suspensa por até vinte dias, a requerimento de um quinto
dos membros da Casa, nos termos regimentais, para analise de sua compatibilidade

com o Novo Regime Fiscal.”

104. O dispositivo pretende disciplinar a apresentacdo de proposicdes legislativas,
incluindo-se proposta de emenda constitucional, bem como a apreciacdo legislativa do Congresso
Nacional , exigindo para as que ensejam aumento de despesa obrigatdria, ou renincia de receita,

que sejam acompanhadas da estimativa de impacto orcamentario e financeiro.
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105. A andlise da compatibilidade das proposi¢cdes poderd ser requerida durante sua
apreciacdo nas Casas do Congresso Nacional. No ambito do processo legislativo, recurso de 1/5
dos membros da respectiva Casa podera suspender, por até 20 dias, a tramitacdo de proposicéo
legislativa que possa acarretar aumento de despesas ou renuncia de receitas, para que se verifique

sua compatibilidade com os limites previstos no Novo Regime Fiscal.

Art. 2° Esta Emenda Constitucional entra em vigor na data de sua promulgacéo.
Art. 3° Fica revogado o art. 2° da Emenda Constitucional n® 86, de 17 de marco de
2015.

106. Revogaram-se as disposi¢des relativas a aplicacdo minima de recursos na saude, nos
termos do art. 2° da Emenda Constitucional 86/2015, que estabelecia uma gradacdo de 13,2% a
15% da receita corrente liquida entre 2016 e 2020. Como dito, o0 Novo Regime Fiscal antecipa o
percentual de 15% para a definicdo do piso de 2017 e, para 0s anos seguintes, prevé a correcao
desse piso pela inflacdo, sem limite m&ximo. Apds a vigéncia do Novo Regime, o piso volta a
corresponder a15% da RCL apurada no ano anterior.

Brasilia, 22 de dezembro de 2016.
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