Novo Regime Fiscal: inobservancia
de limites e aplicabilidade de vedagées
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Resumo

Com o objetivo de contribuir para o entendimento das disposicoes
constitucionais afetas ao Novo Regime Fiscal (NRF), o estudo apresenta,
preambularmente, uma visdo sintética sobre as vedacbes impostas pelo novo
regime, a fim de identificar suas caracteristicas mais evidentes e extrair seu
significado a luz dos objetivos gerais almejados pela Emenda Constitucional 95, de
2016 (EC 95/2016). Em sequéncia, examina as hipoteses constitucionais de
inobservancia dos “tetos de gastos” definidos pelo novo regime, caracterizando-as
como razdes suficientes para aplicacdo das vedacdes nele previstas. Conclui, a luz
da EC 95/2016, que o controle da inobservancia de limites deve ocorrer tanto no
plano financeiro como no orgamentario, e que as vedacdes impostas pelo NRF séo
aplicaveis ainda que haja compensacao de “excesso de despesas” (art. 107, § 7°, do
ADCT), o que ndo necessariamente ocorre no caso de compensacao “entre limites”
(art. 107, § 9°, do ADCT).

De posse das conclusdes extraidas dos comandos constitucionais vigentes,
a segunda parte do estudo oferta, em acréscimo, alguns subsidios para a avaliacdo
de dispositivos pertinentes a matéria contidos no projeto de lei de diretrizes
orcamentérias para 2018 (PLDO 2018). Complementarmente, a Parte Ill apresenta
exercicio prospectivo com a trajetoria estimada das despesas dos oOrgaos dos
Poderes Legislativo e Judiciario, além de demais 6rgaos autbnomos, de modo a
explicitar a necessidade premente de adocdo de medidas de contencdo de gasto
primario. Por fim, sumariam-se as principais conclusées.
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1 INTRODUCAO

O Novo Regime Fiscal (NRF), trazido ao ordenamento juridico pela Emenda
Constitucional n°® 95/2016 (EC 95/2016), instituiu uma regra transitoria, simples e
inteligivel, centrada na limitacdo da despesa federal com o objetivo de conter o
endividamento e reequilibrar as contas da Uniao.

Também conhecida como “teto de gastos”, essa regra estabelece que, pelo
periodo de vinte anos (2017-2036), a despesa primaria da Unido ndo podera se
expandir em ritmo superior ao da taxa de inflagdo medida pelo IPCA. Trata-se, em
sintese, de uma regra fiscal de “crescimento real zero” da despesa.

Essa é, contudo, apenas a parte essencial do novo regime. Para dota-lo de
operacionalidade e eficacia, a propria EC 95/2016 cuidou de definir uma série de
detalhamentos e regras acessorias, algumas delas bem menos autoexplicativas que
a norma principal.

O controle da despesa priméaria federal, por exemplo, ndo é feito de modo
exatamente agregado. Ha, no total, quinze “tetos de gastos”, ou limites
individualizados: um para o Poder Executivo; oito para o Poder Judiciario; trés para o
Poder Legislativo; dois para o Ministério Publico; e um para a Defensoria Publica,
sempre no ambito da Unido. Além disso, algumas despesas primarias séo
expressamente excluidas dos tetos e de suas respectivas bases de calculo. Por fim,
consideradas as especificidades aplicaveis, se for rompido determinado limite
individual, surgem em consequéncia vedacdes a expansao da despesa, definidas
pela propria EC 95/2016.

Desse modo, em que pese a simplicidade e inteligibilidade do comando
nuclear do NRF, a compreensao do “conjunto da 6pera” gravado na EC 95/2016 nao
dispensa hermenéutica, ou seja, transcende a interpretacdo literal de seus
dispositivos e requer a busca por uma logica integradora.

Nesse cenario, o0 presente estudo se propde a contribuir para o
entendimento das disposi¢cdes constitucionais afetas ao novo regime, inclusive como
fonte subsidiaria para a regulamentacao infraconstitucional da matéria, de modo
bastante pontual. Isso porque, em consonancia com o titulo deste estudo, ndo se
propde, aqui, examinar a totalidade da EC 95/2016. O escopo central deste estudo
consiste, tdo somente, no exame das hip6teses de inobservancia de limites e
aplicabilidade das vedacdes impostas pelo NRF, o que também n&o se confunde,
importa sublinhar, com a realizagdo de uma analise pormenorizada das vedacgfes
em si.

Dado esse recorte, imprescindivel sublinhar que ndo se propde, a partir
deste estudo, precipitar controles de regularidade, muito menos quando dotados de
viés sancionatorio, até porque, em se tratando de primeiro ano de vigéncia do NRF,
mostra-se mais razoavel que acdes de controle sejam moduladas no tempo e
acompanhadas de efeito pedagogico.

Realcados o propdsito e objeto deste estudo, destaca-se que sua forma de
apresentacao é dividida em duas partes.

Na primeira, o estudo apresenta, preambularmente, uma visdo sintética
sobre as vedacdes impostas pelo NRF, a fim de identificar suas caracteristicas mais
evidentes e extrair seu significado a luz dos objetivos gerais almejados pela EC
95/2016. Em sequéncia, desenvolve sua analise central, mediante exame das
hipéteses constitucionais de inobservancia dos “tetos de gastos” definidos pelo novo
regime, caracterizando-as como razdes suficientes para aplicacdo das vedacbes
nele previstas. Conclui, a luz da EC 95/2016, que o controle da inobservancia de
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limites deve ocorrer tanto no plano financeiro como no or¢camentario, € que as
vedacdes impostas pelo NRF sdo aplicaveis ainda que haja compensacdo de
“excesso de despesas” (art. 107, § 7°, do ADCT), o que nao necessariamente ocorre
no caso de compensacao “entre limites” (art. 107, § 9°, do ADCT).

De posse das conclusdes extraidas dos comandos constitucionais vigentes,
a segunda parte do estudo oferta, em acréscimo, alguns subsidios para a avaliacédo
de dispositivos pertinentes a matéria contidos no projeto de lei de diretrizes
orcamentarias para 2018. Por fim, a parte lll apresenta exercicio prospectivo com a
trajetéria estimada das despesas dos 6rgaos dos Poderes Legislativo e Judiciario,
além de demais 6rgaos autbnomos, de modo a explicitar a necessidade de adocéo

de medidas de conten¢do de gasto primario.

2 PARTE | — INOBSERVANCIA DE LIMITES E APLICACAO DE VEDACOES NA
EC 95/2016

Este topico apresenta as vedacdes impostas pelo NRF e avalia a
possibilidade de constatacdo da inobservancia de limites nos planos financeiro e
orcamentario, com exame dos casos particulares de aplicabilidade das vedacdes
nas hipoteses de compensacdo de excesso de despesas (art. 107, § 7°) e de
compensacao entre limites (art. 107, § 99).

2.1 VedacgOes impostas pelo NRF

Avaliemos, preambularmente, o comando mais particular da EC 95/2016
concernente as vedacdes impostas pelo novo regime.

Art. 109. 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 6rgao elencado
nos incisos Il a V do caput do art. 107 deste Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitérias que o
descumpriu, sem prejuizo de outras medidas, as seguintes vedagdes:

| - concesséo, a qualquer titulo, de vantagem, aumento, reajuste ou adequacédo de remuneragdo de
membros de Poder ou de 6érgdo, de servidores e empregados publicos e militares, exceto dos
derivados de sentenca judicial transitada em julgado ou de determinacéo legal decorrente de atos
anteriores a entrada em vigor desta Emenda Constitucional;

Il - criagdo de cargo, emprego ou funcéo que implique aumento de despesa;
Il - alteragdo de estrutura de carreira que implique aumento de despesa;

IV - admisséo ou contratagdo de pessoal, a qualquer titulo, ressalvadas as reposi¢@es de cargos de
chefia e de dire¢cdo que ndo acarretem aumento de despesa e aquelas decorrentes de vacéncias de
cargos efetivos ou vitalicios;

V - realizacéo de concurso publico, exceto para as reposi¢des de vacancias previstas no inciso 1V;

VI - criagdo ou majoragdo de auxilios, vantagens, bdnus, abonos, verbas de representagdo 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;

VIl - criagcdo de despesa obrigatoria; e

VIIl - adogdo de medida que implique reajuste de despesa obrigatéria acima da variagdo da
inflacdo, observada a preservacdo do poder aquisitivo referida no inciso IV do caput do art. 7° da
Constituicao Federal. (grifos nossos)
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Nota-se, de plano, que as vedac¢des impostas pelo NRF, em sua maior parte,
nao sédo absolutas, na medida em que apenas as vedacdes constantes dos incisos
VI e VIl supra sao desprovidas de excecdes expressas ou intrinsecas.

O gue se busca, em sintese, € dar eficacia aos tetos de gastos, de modo
razoavel. De um lado, se limites de gastos forem “rompidos”, ha de haver
consequéncias, razao pela qual a EC 95/2016 prevé, como respostas automaticas, a
ativacdo de vedacdes a expansdo da despesa ja configurada como excessiva. De
outro lado, sdo resguardadas algumas situacfes mais particulares, tais como a
permissdo para realizagdo de concurso publico com vistas a reposi¢do de vacancias.

De posse desse retrato mais global, cabe reiterar que este estudo nédo se
dirige a avaliacdo das vedacdes em si mesmas, mas sSim a suas causas
ensejadoras, ou “hipoteses de aplicabilidade”.

Nesse sentido, deve-se observar que o proprio caput do art. 109 nos informa
que as vedacdes supratranscritas se aplicam “no caso de descumprimento de limite
individualizado”. Resta caracterizar com maior precisado, portanto, em quais planos e
situacbes esse descumprimento é verificado. Vejamos, em primeiro lugar, a
possibilidade de configuracdo de descumprimento de limites nos planos financeiro e
orcamentario.

2.2 Possibilidade de inobservancia de Ilimites nos planos
financeiro e orcamentario

De acordo com o § 10 do art. 107 do ADCT, para fins de verificagdo do
cumprimento dos limites individualizados, devem ser consideradas as despesas
primérias pagas em decorréncia da execucao financeira do orcamento anual, bem
como 0s restos a pagar pagos e as demais operacfes que afetam o resultado
primério no exercicio.

Numa primeira leitura, tal comando, tomado isoladamente, poderia sugerir
que a verificacdo do cumprimento dos limites esta adstrita ao plano financeiro.

Ocorre que esse dispositivo deve ser interpretado em conjunto com os 88 3°
e 4° do mesmo artigo 107, os quais determinam que as despesas primarias
autorizadas na lei orcamentéaria anual ndo poderdo exceder os valores maximos de
programacao demonstrados na mensagem que encaminhar o projeto de lei
orcamentaria anual.

E de meridiana clareza, portanto, a constatacdo de que a EC 95/2016 impde
limites individualizados a serem ser observados tanto no plano or¢camentério quanto
no financeiro.

N&o por outro motivo, o Poder Executivo, atento a necessidade de
observancia de limites no plano orcamentario, editou a Portaria n® 17, de 1° fevereiro
de 2017* para cancelar dotacdes a fim de adequé-las aos tetos de gastos. Esse
cancelamento, conforme analisado no topico seguinte, foi motivado por uma
situacdo de compensacao de excesso de despesas.

De todo o exposto resulta que o 8§ 10 do art. 107 do ADCT apenas trata de
disciplinar o controle a posteriori da observancia dos tetos de gastos, o que por certo
nao exclui o controle prévio, como corolario nao apenas dos 88 3° e 4° do mesmo
artigo, como também dos principios de responsabilidade fiscal.

! Trata-se, vale esclarecer, de Portaria de crédito adicional gue reduz despesas primarias em

R$ 4.695.224.214,00 e amplia despesas financeiras, na mesma proporgéo, em favor de Encargos Financeiros da
Unido e da Reserva de Contingéncia.
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Nota-se, ademais, que o caput do art. 109, ao instituir as vedacodes
aplicaveis “no caso de descumprimento de limite individualizado”, ndo especifica se
trata da observancia a limites no plano orcamentario ou financeiro, ambos
relevantes.

Do ponto de vista da acdo planejada e transparente, com efeito, a sujeicéo
de despesas a limites no plano orcamentario tem o objetivo de evitar que, de
antemédo, sejam programadas despesas que, se integralmente executadas,
resultariam no descumprimento dos tetos de gastos.

Em complemento, do lado financeiro, o objetivo do controle € verificar se os
tetos foram ao final respeitados, ndo apenas ap0s a execucdo financeira dos
orcamentos, como também depois de considerados os efeitos extraorcamentarios
relativos a restos a pagar pagos e demais operagbes que afetam o resultado
primario.

Houvesse a EC 95/2016 optado pela 6tica unicamente financeira, o controle
do aumento da despesa publica se realizaria apenas a posteriori, em bases
precarias e de eficacia limitada, ao mesmo tempo em que se ampliaria a margem
para praticas reprovaveis, como as de excessos de autoriza¢cdes orcamentarias, de
postergacao indevida de despesas e de contabilidade criativa.

N&o foi essa, entretanto, a op¢ao constitucional. Acertadamente, como visto,
a EC 95/2016 sujeita a limites ndo apenas a despesa realizada, apurada no plano
financeiro, como também a despesa fixada, autorizada na lei orcamentaria.

Em qualquer dos dois planos, em sintese, seja no orcamentario ou no
financeiro, se houver excessos de despesas — autorizadas ou realizadas — frente a
limites do NRF, configura-se descumprimento de tetos de gastos e da-se causa a
aplicacao das vedacgdes impostas pelo novo regime.

Resta avaliar, agora, se também ha descumprimento de limites — doravante
independentemente de se tratar da 6tica financeira ou orgcamentaria — nos casos em
que ha compensacdo de “excesso de despesas” e compensacdo “entre limites”,
analisados adiante.

2.3 VedacOes no caso de compensacao de excesso de despesas
(art. 107, 8§ 7°)

O novo regime, ao fixar tetos individualizados de gastos, nao o faz de forma
absoluta. A uma, porque define, ele préprio, uma formula temporaria para acomodar
extrapolagcbes de limites nos trés primeiros anos de sua vigéncia. A duas, porque
permite, em determinadas situacdes, a compensacao “entre limites” de um o6rgao
para outro, conforme discutido no proximo tépico.

A solucdo temporaria concebida pelo NRF para acomodar excessos de
despesas identificados nos trés primeiros exercicios da sua vigéncia (2017 a 2019) é
dada pelos 88 7° e 8° do art. 107 do ADCT, verbis:

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

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

De acordo com os dispositivos transcritos, eventuais extrapolagdes de limite
podem ser admitidas, até 2019, quando houver reducdo de despesas em montante
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equivalente por parte do Poder Executivo. Tais excessos e reducbes, conforme
abordado no tépico antecedente, podem e devem ser mensurados desde o plano
or¢camentario, até porque o proprio 8 7° do art. 109 dispbe que a compensacao deve
ocorrer “consoante os valores estabelecidos no projeto de lei orgamentaria”.

Foi o que ocorreu, com efeito, ja no primeiro ano de vigéncia do NRF, no
qual a férmula constitucional em comento foi utilizada para compensar excessos de
despesas autorizadas na lei orcamentaria, apurados em face de limites
individualizados. Em fevereiro de 2017, para compensar excessos de despesas
primérias, no valor global de R$ 4,7 bilhdes, dos quais R$ 2,4 bilhdes foram
verificados em todos os demais 0rgaos sujeitos a limites, a excecdo do STJ, o Poder
Executivo editou a ja citada Portaria 17/2017 para reduzir, no mesmo montante,
despesas primarias de sua titularidade autorizadas na lei orcamentaria.

Note-se que, nos termos do 8§ 8° do art. 107, acima transcrito, essa
compensacdo esta limitada ao valor equivalente a 0,25% do limite do Poder
Executivo. Em 2017, esse valor corresponde a R$ 3,1 bilh6es. Dado esse parametro,
0os R$ 2,4 bilhdes ja utilizados representam 79% da margem de compensacdo
disponivel em 2017.

Trata-se, vale esclarecer, de calculo anual e ndo cumulativo, de modo que
eventuais saldos remanescentes das margens de compensacdo nao podem se
somar a saldos pertencentes a exercicios seguintes. A cada ano, portanto, de 2017
a 2019, a margem anual para compensacao resultara da multiplicacdo do parametro
de 0,25% pelo limite do Poder Executivo no ano, e nada mais.

A definicdo do periodo de vigéncia da clausula de compensacéo (primeiro
triénio), bem como do parametro de 0,25%, esta associada ao fato de que, quando
da instituicio do NRF, ocorrida na parte final do exercicio de 2016, diversos
aumentos salariais haviam sido recentemente aprovados, com aumentos
escalonados aplicaveis justamente ao periodo de 2017 a 2019, com impacto
orcamentério e financeiro capaz de ser suportado pela margem apurada a partir do
citado percentual.

Nada obstante, deve-se observar que os dispositivos em exame (88 7° e 8°
do art. 107 do ADCT) concedem uma faculdade, e ndo uma obrigacéo, ao Poder
Executivo, até porque os proprios 6rgdos podem apresentar condicbes de ajustar
seus orgamentos sem recorrer ao presente expediente constitucional.

Demais disso, é de suma relevancia observar que, quando ocorre a
compensacao, ndo deixa de haver inobservancia de limites individualizados. Afinal, a
compensacao é feita para compensar excessos e, ao contrario do que ocorre na
hipotese prevista no art. 107, 8 9°, do ACDT (analisada mais adiante), ndo envolve
cessdo de limites de um 6rgao em favor de outro. O que ocorre, tdo somente, é a
reducdo de despesas do Poder Executivo para compensar excessos alheios, que
nao deixam de persistir mediante compensacéao.

Tal distingéo contribui para a compreenséo de que, ainda que 0S excessos
sejam respaldados pela devida compensacédo, ndo se afastam as vedacdes do NRF
aos Orgaos que extrapolem seus limites para despesas autorizadas ou realizadas.
Seria incongruente, afinal, permitir novas expansdes de gastos obrigatorios (pessoal
etc.) na presenca de excessos ja constatados.

Ademais, ndo se deve perder de vista que o expediente da compensacao
nao esta disponivel durante toda a vigéncia do novo regime, pois se expira em 2019.
Até |14, excessos ja identificados ndo devem ser potencializados com a agregacgdo de
novos fatores de riscos, representados pela expansdo de despesas obrigatorias. O
gue se espera, ao contrario, é que se adotem medidas para suprimir excessos, e
nao para amplia-los.
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Sob essa Gtica, os trés primeiros exercicios do novo regime ndo devem ser
encarados como um espago de tempo permissivo para a ampliacdo de despesas,
mas sim como um interregno para a implementacdo de um processo de
racionalizacdo de gastos, a ser acionado desde ja. Em termos préticos, todo o ato
normativo ou administrativo, nesse periodo, deveria ser precedido da seguinte
indagacédo: “adotada tal medida, qual sera a situacdo do 6rgdo a partir de 2020,
quando ndo mais houver mais a possibilidade de o Poder Executivo oferecer
margem para compensacao?”.

Ainda assim, poder-se-ia levantar a seguinte indagacéo: se as vedac¢des nao
sdo afastadas mesmo na presenca da compensacdo, entdo qual o sentido da
férmula constitucional gravada nos 88 7° e 8° do art. 107 do ADCT?

A resposta é que, quando se recorre ao expediente constitucional da
compensacdo, ndo ha de se falar em atentado a Constituicio ou estado de
“irregularidade”. Noutras palavras, aplicam-se as vedacdes por descumprimento de
limites, mas afasta-se a possibilidade de responsabilizacéo por excesso de despesa
e consequente aplicacao de sanc¢des propriamente ditas. Sob essa composicao de
ideias, a0 mesmo tempo em que a compensacao dos trés primeiros exercicios visa
acomodar aumentos remuneratorios concedidos até 2019, também imp&e um prazo
para que os poderes e orgaos com limites individualizados adotem as medidas
cabiveis para cumprir seus limites a partir de 2020.

Deve-se distinguir, portanto, as “veda¢fes” impostas pelo novo regime das
“sancdes” estrito senso, relativas a responsabilizacdo administrativa, civil, penal ou
politica que possam ser definidas em lei. Salienta-se, nesse sentido, que a parte final
do art. 109, caput, do ADCT, dispde que as vedacdOes impostas pelo NRF devem ser
aplicadas “sem prejuizo de outras medidas”.

Nessa esteira, vejamos no quadro adiante quais as consequéncias praticas
mais amplas associadas as hipoteses de extrapolacdo de limites “com” e “sem” a
compensacdo a que se refere o art. 107, 88 7° e 8° do ADCT. A titulo
exemplificativo, considere-se que ha, no inicio de determinado exercicio, excessos
de despesas constatados desde o plano orcamentério.

Tabela 1 — Extrapolagdo de limites orgamentarios com e sem compensacdo (art. 107, §7°)

Consequéncias da extrapolacdo de limites orcamentéarios Com compensagdo Sem compensagéo
Possibilidade de alegacéo de atentado a Constituicao N&o Sim
Possibilidade de responsabilizagdo administrativa, civil, penal x ,
ou politica Nao Sim
Necessidade de cancelar dotagbes orcamentarias Né&o Sim

Né&o, sob pena de arguicdo
Possibilidade de executar despesas excedentes Sim de atentado a Constituicdo

e responsabilizacdo

Aplicacéo das vedacdes Sim Sim

A luz dessa sistematizacao, indispensavel reiterar que os entendimentos ora
firmados ndo devem ser confundidos com instrumentos de precipitacdo de controles
de regularidade, tendo em vista que, em se tratando de primeiro ano de vigéncia do
NRF, mostra-se mais razoavel que as acdes de controle sejam moduladas no tempo
e acompanhadas de efeito pedagdgico.

Feita essa ressalva, temos que, colocada na devida perspectiva, a aplicagéo
de vedacbOes € apenas uma, € ndo a Unica das consequéncias advindas da
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extrapolacdo de limites individualizados. Ademais, € a Unica consequéncia comum
gue se verifica tanto na presenga quanto na auséncia de compensacgao.

H&, portanto, um conjunto de raz6es que conferem valor objetivo no instituto
da compensacéao insculpido na EC 95/2016. Com compensacao, hdo se configura
atentado a Constituicdo, ndo ha necessidade de cancelamento de dotacdes
excedentes, e o ordenador de despesas pode executa-las sem incorrer em

irregularidade, isto €, ndo se sujeitando a responsabilizacdo de natureza
administrativa, civil, penal ou politica.

N&o se pode fazer uso da compensacao, todavia, para ampliar ainda mais
as despesas ja em excesso. A compensacdao, afinal, deve servir como um facilitador
para que, de modo nao traumatico e até o final de 2019, haja o enquadramento das
despesas de determinado 6rgédo ao limite apurado sem compensacao.

Em consonancia com todo o exposto, ha de se observar, ainda, que o § 7°
do art. 107 nao se refere a “cessédo de limite”, associada ao topico seguinte, mas tao
somente a compensacao de excesso alheio mediante reducdo de despesas
primarias do Poder Executivo. Nao havendo cessdo, mas apenas compensacao
mediante reducdo de despesas do Poder Executivo, ndo ha modificagéo nos valores
dos limites individualizados.

2.4 Aplicabilidade de vedacdes no caso de compensacado entre
limites (art. 107, § 99)

Em acréscimo a compensacdo por excesso de despesa, a EC 95/2016
também prevé a compensacédo entre limites individualizados. As duas espécies de
compensagao, cabe observar, ndo sao excludentes. Podem ser plicadas de modo
cumulativo.

Observa-se que na compensacao promovida pelo poder Executivo (art. 107,
88 7° e 89), este reduz sua despesa primaria (ndo cede seu limite), ao passo que na
compensacao em analise ocorre a reducéo do limite de determinado 6rgao, para que
seja “emprestado” a outro no ambito do mesmo poder.

Além disso, ao contrario do que ocorre na hipotese de compensacdo de
“excessos de despesas”, a compensacao entre limites ndo necessariamente traz por
consequéncia a aplicacéo das vedacoes definidas no art. 109 do ADCT.

Saliente-se, de plano, que a compensacdo em andlise s6 pode se dar entre
orgdos elencados no ambito de um mesmo inciso do art. 107, caput, do ADCT,
adiante reproduzido.

Art. 107. 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 Territorios, no &mbito do Poder Judiciario;

Ill - 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 Publico; e

V - da Defensoria Publica da Unido.
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Quando ha mais de um 0Orgao elencado nos incisos supra, portanto, é
facultada a compensacéo entre limites individualizados nos termos previstos no art.
107, 8 9°, do ADCT, verbis.

§ 9° Respeitado o somatdrio em cada um dos incisos de Il a IV do caput deste artigo, a lei de diretrizes
orcamentarias podera dispor sobre a compensacdo entre os limites individualizados dos 6rgéos
elencados em cada inciso. (grifamos)

De imediato, deve-se ter em mente que a eventual cessao de limites ndo se
confunde com evento de duracéo plurianual. Quanto a esse aspecto, ou seja, no
tocante a duracdo e ndo cumulatividade dos seus efeitos, da mesma forma como
ocorre no caso da compensacao por excesso de despesa, a compensagao entre
limites é de efeito anual e ndo cumulativo, de sorte que, a cada ano, restauram-se 0s
limites originalmente concebidos, cabendo a Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO)
disciplinar a compensacao entre limites unicamente para o exercicio financeiro ao
gual se referir.

Imprescindivel ressaltar, com efeito, que o referido dispositivo atribui
expressamente a LDO a competéncia para disciplinar a compensacao entre limites,
respeitados os somatérios de cada inciso do art. 107, caput, do ADCT. J& no caso
da compensacdo por excesso de despesa, examinada no topico anterior, a EC
95/2016 nao atribui tal competéncia a LDO; apenas exige que a compensacao se dé
em consonancia com os “valores estabelecidos no projeto de lei orcamentaria
encaminhado pelo Poder Executivo”.

N&o se trata, cabe frisar, de mero detalhe, mas sim de tratamento
efetivamente diferenciado dado pela Constituicho a compensacdes de naturezas
distintas. De um lado, a compensacao por excesso de despesa (art. 107, § 7°) é de
aplicacao restrita ao periodo 2017-2019 e foi concebida para acomodar uma
situacdo criada anteriormente a aprovagdo do novo regime fiscal. De outro, a
compensacao entre limites (art. 107, 8§ 9°) pode ser aplicada durante toda a vigéncia
do novo regime (2017-2036) e visa conferir maleabilidade aos limites
individualizados, com vistas a acomodar situacdes posteriores a aprovacao do novo
regime.

No caso vertente, afinal, a Lei Maior ndo se reporta a reducgéo
compensatéria de despesas® em razdo de excesso de gastos. No art. 107, § 9°, do
ADCT, de fato, sequer a Constituicdo faz referéncia a existéncia de “excessos” a
serem compensados. A compensacao “entre limites”, em resumo, diz respeito a
possibilidade de “cessdo de limites” de um Orgdo para outro, adstrita a um
determinado exercicio, hdo necessariamente motivada por um quadro de excessos
de despesas a ser saneado.

Em se tratando da compensacgéo entre limites, portanto, pode a LDO definir
parametros, critérios, condicionantes, vedacdes e demais situacdes em que Orgaos
do mesmo grupo (de cada inciso do art. 107, caput) poderéo efetuar a compensacao
entre seus limites para despesa primaria. E no tocante a vedacdes eventualmente
definidas na LDO, cabe esclarecer que o uso da compensacao entre limites n&o
deve ser interpretado como causa automatica para o acionamento das vedacoes
gravadas no art. 109 do ADCT. Isso porque, conquanto as vedacdes definiveis pela
LDO possam assemelhar-se, ou até mesmo coincidir, com aquelas arroladas no art.
109 do ADCT, ainda assim devem ser disciplinadas pela referida norma

% Quando um 6rgao cede seu limite em determinado exercicio, também reduz suas possibilidades de expanséo
de gastos autorizados, e isso pode vir a ser interpretado como potencial reduc@o de despesa. De todo modo, a
compensacédo entre limites, disciplinada pelo art. 109, § 9°, do ADCT, néo se confunde com contrapartida a
excesso de despesa.
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infraconstitucional, a qual pode variar a natureza e o alcance das vedacdes em face
de situacgOes distintas.

Vale notar, até mesmo pelo fato ja destacado de que a cessao de limites ndo
produz efeitos plurianuais, que néo seria prudente a LDO permitir, por exemplo, que
a compensacao entre limites fosse utilizada para viabilizar aumentos remuneratorios
de pessoal, de efeitos inerentemente plurianuais. Haveria neste caso, afinal, um
descasamento intertemporal que poderia conduzir o 6rgdo receptor de limite ao
desequilibrio financeiro em exercicios futuros, ja que, de um lado, contaria com limite
extra efetivamente assegurado apenas em um exercicio, e de outro teria que
suportar despesas obrigatorias, anteriormente ampliadas, por prazo indeterminado.

Trata-se, porém, apenas de uma situacdo ilustrativa que por certo nao
exaure outras hipéteses motivadoras de compensacgdo entre limites. Poder-se-ia
estar diante também, por exemplo, da necessidade de realizacdo de uma despesa
discricionéria, tal como obra a ser viabilizada mediante cesséo de limites.

Essa multiplicidade de hipéteses demonstra que, ao conferir a LDO o poder
de disciplinar a compensacdo “entre limites”, a Constituicdo deixa implicito o
entendimento de que esse expediente, ao contrario do que ocorre no caso da
compensacdo de “excesso de despesa’, deve ser disciplinado pelo plano
infraconstitucional.

Tal opcao revela-se acertada ndo apenas pelos motivos expostos como
também pelo fato de que a compensacdo “entre limites” ndo se restringe a
possibilidade de alteracdo de valores maximos de programacgdo orcamentaria, ou
seja, também alcanca as demais classes de despesa primaria (pagamento de restos
a pagar e outras operacfes que afetam o resultado primério). Poderia a LDO, por
exemplo, permitir que um oOrgao cedesse, em determinado exercicio, parte de seu
limite do mesmo ano para outro 6rgao do seu grupo (mesmo inciso), apenas para o
pagamento de restos a pagar, vedada a possibilidade de utilizacdo do limite
compensado para 0 pagamento, criagdo ou ampliacdo de despesas de outra
natureza.

De posse de todo o exposto, e sem qualquer pretensdo de esgotar a
potencialidade de situacdes a ser disciplinadas na LDO, avaliaremos, a seguir, o
tratamento dado a matéria pelo projeto de lei de diretrizes orcamentéarias para 2018
(PLDO 2018).

3 PARTE Il — INOBSERVANCIA DE LIMITES E APLICACAO DE VEDACOES NO
PLDO 2018

Avaliemos adiante, como breve complemento a parte central deste estudo,
como o PLDO 2018 dispde sobre sujeicdo a limites e aplicacdo de vedacgdes no
contexto das duas espécies de compensacao examinadas nos topicos anteriores.

3.1 Compensacdao por excesso de despesa (art. 107, 88 7° e 8°)

No caso da compensacao por excesso de despesa, conforme ja ressaltado,
a EC 95/2016 néo atribui competéncia expressa a LDO para disciplinar a matéria, na
medida em que apenas dispbe que a compensacdo se dé em consonancia com 0s
“valores estabelecidos no projeto de lei orcamentaria encaminhado pelo Poder
Executivo”.
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De todo modo, possivelmente sob o fundamento de que cabe a LDO orientar
a elaboracao dos orcamentos, o PLDO 2018 propde disciplinar a compensacgéo por
excesso de despesas em alguns de seus dispositivos.

A primeira regulamentacdo proposta, ofertada pelo art. 22, caput e § 1°, do
PLDO 2018, adiante transcritos, prevé que, para fins de elaboracdo de propostas
orcamentarias para 2018, a compensacdo por excesso de despesa esta
compreendida nos limites orcamentarios de cada 6rgéo, que devem ser calculados
segundo a regra trazida pelo citado dispositivo.

Art. 22. Para fins de elaboragdo de suas propostas orgamentarias para 2018, os Poderes Legislativo e
Judiciario, o Ministério PuUblico da Unido e a Defensoria Publica da Unido terdo como limites
orcamentarios para a despesa primaria os valores constantes do Projeto de Lei Orcamentaria de 2017
[...] corrigidos na forma do inciso Il do § 1° do art. 107 do Ato das Disposi¢des Constitucionais
Transitorias [...].

§ 1° Nos limites de que trata o caput, inclui-se a compensacdo autorizada nos termos dos 8 7° e § 8°
do art. 107 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitérias. (grifamos)

Ressalte-se que, no caso da compensacao por excesso de despesa, ndo ha,
como visto, cessao de limites propriamente dita, mas tdo somente reducdo de
despesas por parte do Poder Executivo para compensar excesso alheio. Desse
modo, a incorporacdo da compensacgdo prevista constitucionalmente ao limite
orcamentario para 2018 nao pode ser interpretada como instrumento de aumento do
limite individualizado dado pelo Novo Regime Fiscal. Remanesce, assim, a
necessidade de supressdes de excessos de despesas frente a limites
individualizados.

Tanto o é que o proprio PLDO 2018 prevé, no § 6° do mesmo art. 22, que,
independentemente da mencionada utilizacdo de limites, os érgdos com excesso de
despesas compensado na forma dos 88 7° e 8° do art. 107 do ADCT deverao adotar
medidas com vistas ao retorno aos limites individualizados originalmente definidos.
Ora, se 0s excessos persistem e devem ser suprimidos com medidas saneadoras,
entdo é porque efetivamente ndo ha, substancialmente, cessdo e tampouco
incorporacao de limites. Os limites orcamentérios séo reconhecidos, ademais, como
instrumentos de afericdo do cumprimento do “teto de gastos”.

N&o bastasse isso, o PLDO volta a corroborar o entendimento de que a
compensacao por excesso de despesa nao constitui efetiva cesséo de limite quando
trata da adequacao orcamentaria das alteracdes na legislacdo. Em seu art. 102, §
6°, inciso I, “c”, com efeito, 0 PLDO 2018 propde que seja considerada incompativel
a proposicao que, ao alterar gastos com “pessoal”, conceda aumento que resulte em
descumprimento do limite individualizado ou na utilizagdo da compensacgéo por
excesso de despesa (88 7° e 8° do art. 107 do ADCT).

Materialmente, 0 que essa regra estabelece € que, havendo excesso
compensado de despesa, surge por consequéncia a vedacao de que se concedam
aumentos remuneratdrios, com 0 consequente acréscimo em gastos com pessoal.

Entendemos, no entanto, que essa Ultima disciplina é passivel de
aperfeicoamentos. De acordo com o0 exposto na parte primeira deste estudo, quando
h& excesso de despesa, ainda que compensado, aplicam-se as vedacdes impostas
pelo novo regime. Mas todas elas, e ndo apenas a relativa a gastos com pessoal.
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3.2 Compensacao entre limites (art. 107, 88 7° e 8°)

Sobressai, comparativamente, o fato de que o PLDO 2018 trata da
compensacao por excesso de despesa (art. 107, 88 7° e 8°), ainda que a EC
95/2016 nao lhe atribua esse papel, e nada dispbe sobre a compensacao entre
limites, sendo que neste caso o novo regime confere expressamente & LDO a fungéo
de disciplina-lo.

Muito provavelmente, essa postura silente do PLDO 2018, no tocante a
compensacao entre limites, decorre do fato ja registrado de que, a excecdo do STJ,
nao ha orgados com “sobras de limites” em 2017 e tampouco se vislumbra um cenario
mais favoravel que viabilize a compensacéo entre limites em 2018.

bY

Conjecturas a parte, tal postura do PLDO 2018 nao configura lacuna
juridicamente critica, visto que se trata, conforme ja ressaltado, de atribuicdo
facultativa, e ndo compulséria conferida pela Constituicdo a LDO. Cabe ao
Congresso Nacional, na apreciacdo do referido projeto de lei, avaliar a pertinéncia
de disciplinar a compensacao entre limites, e nesse sentido as breves consideracoes
tecidas no topico 2.4 deste estudo podem servir de subsidio técnico para o processo

politico decisorio.
4 PARTE lll - PROJECAO DE DESPESAS E NECESSIDADE DE AJUSTE

Como explicitado ao longo deste estudo, o periodo de trés anos
subsequentes a entrada em vigor do Novo Regime Fiscal contempla a possibilidade
de compensacao do excesso de despesas por parte do Poder Executivo, em favor
dos demais Poderes e Orgéos sujeitos a limites. Tal interregno pode ser visto como
uma espécie de periodo de transicdo, em que os beneficiarios da compensacao
haveriam de implementar um processo de racionalizagao de gastos, tendo em conta
a necessidade de adequacdo aos seus respectivos limites individualizados ao final
de trés exercicios financeiros.

De modo a ilustrar a necessidade de materializar, desde logo, tal processo
de racionalizacdo de gastos — com fundamento no principio da acdo planejada e
transparente —, promoveu-se exercicio prospectivo que tem por objeto a trajetéria
estimada das despesas primarias dos 6rgdos dos Poderes Legislativo e Judiciario,
além do Ministério Publico da Unido, do Conselho Nacional do Ministério Publico e
da Defensoria Publica da Unido. O exercicio, assim realizado, permite cotejar os
niveis de despesas esperados com os limites fixados constitucionalmente,
incorporando a possibilidade de compensacdao transitéria de eventuais excessos.

No cenario base, adotaram-se as seguintes premissas:

- as despesas primarias obrigatérias experimentam um crescimento
vegetativo a uma taxa de 1,5% a.a. e, além disso, absorvem o impacto anual
dos reajustes parcelados ja concedidos aos servidores dos diversos 6rgaos
e Poderes. Nao ha, contudo, a previsao de novas despesas obrigatorias, tais
como as decorrentes de admissfes de pessoal ou reestruturacdo de
carreiras, dado que tais medidas estariam vedadas pela regra constitucional;

- a regra prevista no PLDO 2018 para a elaboragdo das propostas
orcamentarias foi replicada para os demais exercicios (isto é, admitiu-se
uma compensacao implicita nos limites orcamentarios em cada ano). Assim,
0 orcamento estimado para 2018 e anos seguintes equivale, em valores, a
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proposta orcamentaria apresentada no ano anterior corrigida pela inflacdo
acumulada nos doze meses encerrados em junho deste mesmo exercicio®; e

- 0 montante de despesas discricionérias representa a diferenca entre o total
de gastos (limite constitucional adicionado a eventual compensacao, quando
cabivel) e o montante destinado as despesas obrigatérias, assumindo-se
gue estas Ultimas séo, por natureza, de dificil compressédo. Portanto, a
projecdo de despesas discricionarias ndo considera a evolugdo histérica do
agregado, que é admitido como variavel de ajuste na sistematica em

guestéo.

Adotadas as premissas acima, obtém-se os seguintes valores projetados:

Tabela 2 — Valores Projetados para Despesas Primarias sujeitas a limite

R$ hilhdes correntes

Despesas primarias

ORGAOS SUJEITOS A LIMITES
2017 2018 2019 2020@
CAMARA DOS DEPUTADOS 5,62 5,83 6,09 6,35
SENADO FEDERAL 4,02 4,18 4,37 4,55
TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO 191 1,98 2,07 2,16
SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL 0,64 0,67 0,70 0,73
SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA 1,31 1,36 1,42 1,48
JUSTICA FEDERAL 10,41 10,68 11,16 11,63
JUSTICA MILITAR 0,50 0,52 0,54 0,56
JUSTICA ELEITORAL 6,70 6,99 7,31 7,62
JUSTICA DO TRABALHO 18,25 18,86 19,71 20,55
JUSTICA DO DISTRITO FEDERAL E DOS TERRITORIOS 2,44 2,49 2,60 2,71
CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA 0,22 0,21 0,22 0,23
DEFENSORIA PUBLICA DA UNIAO 0,56 0,56 0,58 0,61
MINISTERIO PUBLICO DA UNIAO e
, . 5,97 6,12 6,39 6,66
CONSELHO NACIONAL DO MINISTERIO PUBLICO
TOTAL 58,65 60,44 63,13 65,86
1) LOA 2017 (Lei 13.414/2017)
2) Naturalmente, o orcamento de 2020 deve adequar-se ao limite individualizado, uma vez extinta a possibilidade de

compensacédo. Contudo, para ressaltar a magnitude do ajuste requerido no exercicio, 0s nimeros aqui expostos conservam a

regra de corre¢do nominal conforme os parametros do PLDO 2018.

A inflacdo acumulada em 12 meses (julho-junho) foi estimada em 3,75%, 4,49% e 4,28% para 0s anos de 2018,
2019 e 2020, respectivamente (IBGE e Sistema de Expectativas de Mercado do Banco Central).
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Por outro lado, a EC 95/2016 estabelece os seguintes limites
individualizados para cada Orgéo:

Tabela 3 — Valores dos Limites Individualizados

R$ hilhdes correntes

Limites individualizados (EC 95)

ORGAOS SUJEITOS A LIMITES

2017 2018 2019 2020
CAMARA DOS DEPUTADOS 5,43 5,64 5,89 6,14
SENADO FEDERAL 4,00 4,15 4,33 4,52
TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO 1,88 1,95 2,04 2,12
SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL 0,58 0,60 0,63 0,66
SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA 1,36 1,41 1,48 1,54
JUSTICA FEDERAL 9,97 10,35 10,81 11,27
JUSTICA MILITAR 0,49 0,51 0,53 0,55
JUSTICA ELEITORAL 6,64 6,89 7,20 7,50
JUSTICA DO TRABALHO 16,99 17,62 18,41 19,20
JUSTIGA DO DISTRITO FEDERAL E DOS TERRITORIOS 2,41 2,50 2,61 2,72
CONSELHO NACIONAL DE JUSTIGA 0,18 0,18 0,19 0,20
DEFENSORIA PUBLICA DA UNIAO 0,49 0,51 0,53 0,56
MINISTERIO PUBLICO DA UNIAO e
CONSELHO NACIONAL DO MINISTERIO PUBLICO 216 605 e 6,2
TOTAL 56,25 58,36 60,98 63,58

Do confronto entre as duas tabelas, extrai-se um excedente global de
R$ 2,45 bilhdes em 2017, R$ 2,14 bilhdes em 2018 e R$ 2,24 bilhdes em 2019*. Em
meédia, o0s valores excedentes representam cerca de 20% das despesas
discricionarias dos 6rgdos que necessitam de compensacdo, a cada ano°. Tais
excessos podem, conforme previsdo constitucional, ser absorvidos em
compensacao pelo Poder Executivo. Em 2020, contudo, o virtual excedente de
R$ 2,34 bilhdes haveria de ser inteiramente eliminado pelos érgdos que lhe deram
causa, sem auxilio do mecanismo de compensacao.

Para melhor explicitar o impacto do ajuste orgcamentario projetado para 2020,

apresenta-se, a seguir, tabela com a estimativa da reducdo necessaria na despesa
discricionaria em cada Orgédo, em termos reais e em relagédo a LOA 2017.

* Ha casos em que a despesa projetada & menor que o limite constitucional (a exemplo do que ocorre com o Supetior Tribunal
de Justica). Nessas ocasides, por 6bvio, ndo ha excedente a ser compensado.

® O célculo da média exclui a Defensoria Publica da Unido, pois parcela relevante das despesas de funcionamento do 6rgéo é
classificada como obrigatdria, o que traria distor¢Bes a estatistica.
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R$ bilhdes constantes (base 2017)

Despesas

ORGAOS SUJEITOS A LIMITES discriciondrias Comparativo

2017 2020 202012017  Redugéo
CAMARA DOS DEPUTADOS 083 0,69 83,1% 16,94%
SENADO FEDERAL 043 0,38 88,8% 11,23%
TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO 0,25 0,20 79,5% 20,49%
SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL 0,23 0,15 63,5% 36,51%
SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA 0,30 031 104,6% -4,60%
JUSTICA FEDERAL 191 1,14 59,8% 40,24%
JUSTICA MILITAR 0,08 0,06 68,7% 31,28%
JUSTICA ELEITORAL 1,82 1,57 86,3% 13,73%
JUSTICA DO TRABALHO 247 0,64 25,7% 74,21%
JUSTICA DO DISTRITO FEDERAL E DOS TERRITORIOS 0,39 0,24 61,7% 38,34%
CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA 0,15 0,11 73,3% 26,67%
DEFENSORIA PUBLICA DA UNIAO 0,03 -0,02 -88,6% 188,60%
MINISTERIO PUBLICO DA UNIAO e
CONSELHO NACIONAL DO MINISTERIO PUBLICO 13 105 78.2% 21.82%
TOTAL 10,24 6,51

O grafico seguinte ilustra a trajetdria estimada dessas variaveis ano a ano,

de 2017 a 2020.

Gréfico 1 — Evolucgéo das Despesas Primarias(®) sujeitas a limite (2017 a 2020)
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Breve analise das informac¢des consolidadas acima permite antever a
severidade do ajuste requerido em diversos 6rgdos da administracdo publica. E
evidente a trajetéria de queda, em termos reais, da despesa discricionaria,
comprimida pelo avanco do gasto obrigatorio ano a ano. Particularmente, salta aos
olhos a reducado de 75%, em termos reais, que devera se impor sobre as despesas
discricionarias da Justica do Trabalho em razdo do crescimento das despesas
obrigatorias, ao lado da necessidade de cumprir o limite individualizado imposto ao
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Orgéo pelo Novo Regime Fiscal. O caso da DPU, por seu turno, em que o tamanho
do ajuste é superior a todo o montante de despesas discricionéarias, indica a
necessidade premente de se examinar a fundo, complementarmente, a real
obrigatoriedade de certas despesas, assim classificadas conforme a lei orcamentaria

vigente.

Em verdade, a gravidade da situacdo que se antevé demanda a adocéo de
medidas de controle do gasto primario desde logo, de maneira a viabilizar o retorno
das despesas orcadas aos limites constitucionais. Tais medidas de contencéo
incluem ndo somente a reducdo das despesas discricionarias, mas também
restricbes a expansao dos gastos obrigatérios e, em ultima analise, a propria revisao
da legislagcédo que pré-condiciona o gasto do 6rgao.

5 CoNcLUSAO

O entendimento do real alcance das disposicdes trazidas pelo Novo Regime
Fiscal, instituido pela EC 95/2016, mormente em relacdo ao exame das hipoteses de
inobservancia de limites e aplicabilidade das vedacfes de que trata seu art. 109,
transcende a mera interpretacao literal das novas regras constitucionais, requerendo
a aplicacdo da hermenéutica na busca por uma logica integradora. Isso posto, €
possivel concluir que:

| — no que tange ao momento em que se pode atestar a inobservancia dos
limites de gasto:

() o controle da inobservancia de limites deve ocorrer tanto no plano
financeiro (despesa realizada) como no plano orgcamentario (despesa
autorizada);

(i) o controle exercido no plano orgcamentario:
(ii.1) configura hipotese de controle prévio;

(ii.2) € compativel com o principio da ag&o planejada e transparente e
tem o objetivo de evitar que sejam programadas despesas que, caso
integralmente executadas, resultem no descumprimento do teto de
gastos;

(iif) o controle exercido no plano financeiro:
(iii.1) relaciona-se ao controle a posteriori;

(iii.2) leva em consideracdo ndo s6 o pagamento das despesas
primarias de natureza orcamentaria, mas também as despesas
primarias de natureza extra orcamentaria, como o pagamento de restos
a pagar e demais operacgfes que afetam o resultado primario; e

(iv) a ocorréncia de excesso de despesas, seja plano orcamentario ou no
plano financeiro, enseja a aplicacdo das vedacdes impostas pelo novo
regime.
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Il — em relacdo a “compensacdo de excesso de despesas” de que trata o art.
107, 8 7°,do ADCT:

(i) trata-se de sistematica temporaria que permite acomodar extrapola¢cdes de
limites individuais nos trés primeiros anos de vigéncia do NRF, provocadas,
em grande parte, pela realizagdo de pagamentos relativos a compromissos
financeiros assumidos antes do inicio da vigéncia do NRF;

(ii) depende, para sua eficacia, de reducdo — voluntaria e em igual monta — de
despesas primarias por parte do Poder executivo, como ocorrido ja para o
exercicio de 2017, primeiro ano de vigéncia do NRF;

(iii) esta limitada ao valor equivalente a 0,25% do limite individual do Poder
Executivo para o respectivo exercicio;

(iv) trata-se de calculo anual e ndo cumulativo, vedada a utilizagcdo, em
exercicios subsequentes, de eventuais saldos remanescentes das margens
de compensacao;

(v) encontra-se em situacao de “descumprimento de limite individualizado” o
orgao que faz uso da “compensacédo de excesso de despesas” de que trata o
art. 107, 8§ 7°, do ADCT;

(vi) ndo se confunde com a sistematica de “cessdo de limites entre 6rgdos” a
gue se refere o art. 107, § 9°, do ADCT;

(vii) ndo afasta a aplicacdo, aos 6rgdos beneficiarios da compensacéo, das
vedacOes impostas pelo art. 109, do ADCT;

(viii) afasta a possibilidade de responsabilizacdo por excesso de despesa e
consequente aplicacdo de sancdes (administrativas, penais, politicas, civis
etc.) propriamente ditas; e

(ix) sua aplicacdo independe do estabelecimento de condic¢des, limites ou
regras em Lei de Diretrizes Orgamentarias.

[l — quanto a “compensacao entre limites” ou “cessao de limites” de que trata
o art. 107, 8 9°, do ADCT:

() ndo se confunde com a sistematica de “compensacdo de excesso de
despesas” a que se refere o art. 107, § 7°, do ADCT,

(i) pode ser aplicada em conjunto com a sistematica de “compensacao de
excesso de despesas”;

(iii) € compensacéo intrainciso, ou seja, somente pode se dar entre 6rgdos
elencados no ambito de um mesmo inciso do art. 107, caput, do ADCT;

(iv) sua utilizacdo n&do enseja, necessariamente, a aplicacdo das vedacgOes
listadas pelo art. 109, do ADCT;
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(v) trata-se de calculo anual e ndo cumulativo, restrito, portanto, a
determinado exercicio;

(vi) deve ser aplicada com observancia das condi¢des, limites, parametros e
demais regras eventualmente estabelecidas pela respectiva Lei de Diretrizes
Orgamentarias;

(vii) pode ser aplicada ao longo de todo o periodo de vigéncia (2017-2036) do
NRF; e

(viii) ndo se restringe a possibilidade de alteracdo de valores maximos de
programacdo orcamentaria, alcancando também as demais classes de
despesa primaria (pagamento de restos a pagar e outras operacbes que
afetam o resultado primario).

IV — no que se refere ao teor do PLDO 2018 em relacdo a “compensacao de
excesso de despesas”:

(i) trata da matéria em funcdo do disposto no art. 165, 8§ 2°, da Constituicao
Federal de 1988, e ndo em raz&o dos dispositivos inseridos na Constituicao
da Republica pela EC 95/2016; e

(i) corrobora o entendimento de que:

(i.L1) a compensagcao por excesso de despesa nao constitui efetiva
cessao de limite; e

(ii.2) havendo excesso compensado de despesa, veda-se a concessao
de aumentos remuneratdrios com 0 consequente acréscimo em gastos
com pessoal.

V — quanto ao PLDO 2018 e a “cesséao de limites” entre 6rgaos de que trata o
art. 107, 8 9°, do ADCT:

(i) nada disp0s a respeito; e

(i) o fato de o PLDO 2018 ser silente na disciplina da matéria ndo configura
lacuna juridicamente critica, visto que se trata de atribuicdo facultativa, e ndo
compulsaria conferida pela Constituicdo a LDO.

VI — em respeito a trajetdria estimada — e compatibilidade com o NRF — das
despesas dos Poderes Legislativo e Judiciario, MPU, CNMP e DPU:

(i) durante os trés primeiros anos de vigéncia do NRF, ainda que socorridos
pelo mecanismo da compensacgdo, tais 6rgdos deverdo experimentar uma
sensivel trajetéria de queda, em termos reais, em suas despesas
discricionérias, comprimidas pelo avango do gasto obrigatério ano a ano;

(i) a magnitude do ajuste requerido, dada a necessidade de adequacdo aos
respectivos limites individualizados até 2020, reclama a implementacao,
desde logo, de robusto processo de racionalizacdo de gastos; e
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(i) tais medidas de contencdo devem incluir ndo somente a reducdo das
despesas discricionarias, mas também restricbes a expansdo dos gastos
obrigatérios e, em Ultima analise, a propria revisdo da legislacdo que pré-

condiciona o gasto do 6rgéo.
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