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PRINCIPAIS CONCLUSOES
1. Trata-se de solicitacdo de trabalho? para fins de subsidiar a analise do PLP n?

101/20120 quanto as caracteristicas e atributos dos indicadores de limite de despesa
utilizados no projeto, quando comparados com aquele da EC n2 95/2016 (teto de gastos)

2. Indicadores mais limitados em termos de classificacao orcamentaria facilitam o uso
de artificios para contornar a correta contabilizacdo (contabilidade criativa). A fixacdo de
limite tendo como referéncia a “despesa primaria total”, que inclui despesas correntes e de
capital (investimento), apresenta vantagem sobre o indicador que captura apenas a
“despesa primadria corrente”, porque dificulta reclassificacao de despesas.

3. De outra parte, se a vontade politica é a de garantir margem minima para
investimento, evitando a paralisa¢do das obras em andamento, a legislacao pode definir, na
esteira do que preconiza os §§ 12 e 14 do art. 165 da Constituicdo, e o art. 45 da LRF, uma
reserva dentro do préprio teto. No caso de ente federado em Regime de Recuperacao Fiscal,
o PLP 101/2020 poderia estabelecer sublimite, ainda que reduzido (por exemplo, 1% da
RCL), para evitar a paralisagcao completa das obras. Para os entes que aderirem ao Plano de
Equilibrio Fiscal, o procedimento se aplicaria se a op¢do do ente for a de instituir “regras e
mecanismos para limitar o crescimento anual das despesas” (art. 22, V).

4. Dessa forma ndo se perderia o teto mais abrangente, que seria uma baliza para o
conjunto das despesas (correntes e de capital). Diante da dificuldade de estabelecer um
parametro Unico para a diversidade de entes da federacao, essa tarefa pode ser delegada a
LDO de cada ente.

5. Em relacdo as medidas estabelecidas para a correcao dos desvios, essas devem ser
sempre acionadas no limite prudencial a ser definido, e ndo no limite maximo. Como isso
atua-se preventivamente, em atendimento ao principio da acao planejada e da gestao fiscal
responsavel prevista na LRF, evitando-se a barreira legal identificada no acionamento da
regra do teto da Unido (EC 95/2016). As atuais s medidas de correcdao da EC n? 95/2016
ndo obrigam o Legislativo ou o Executivo a tomar decisdes para reduzir as atuais despesas
obrigatorias, mas apenas os impede de piorar a tendéncia atual.

6. Sanc¢des ndo se confundem com medidas de corre¢do. Enquanto as medidas de
correcdo atuam para corrigir uma determinada situagdo fiscal, tendo como efeito um
resultado econdmico-fiscal, as sangdes se destinam a punir o agente pelo descumprimento
da conduta prescrita.

2 Solicitacao de trabalho 1007/2020 - Dep. Pedro Paulo.
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1 CONSIDERACOESINICIAIS

7. Trata-se de estudo sucinto voltado a andlise das caracteristicas e atributos dos
indicadores de limite de despesa utilizados na EC n? 95/2016 (teto de gastos) e no PLP
n? 101/2020. Originalmente, a lei complementar n? 156/2016, estabeleceu o Plano de
Auxilio aos Estados e ao Distrito Federal e medidas de estimulo ao reequilibrio fiscal. Previa
que, para a celebracdo de termos aditivos do Acordo Federativo, a limitagdo, nos dois
exercicios subsequentes a assinatura do termo aditivo, do crescimento anual das despesas
primarias correntes, exceto transferéncias constitucionais a Municipios e Programa de
Formacao do Patrimo6nio do Servidor Publico - PASEP, a variacdo da inflacdo, aferida
anualmente pelo Indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo - IPCA, a ser observada
pelos Estados e pelo Distrito Federal.

8. A Lei Complementar n? 159/2017, por sua vez, instituiu o Regime de Recuperacado
Fiscal dos Estados e do Distrito Federal, além de promover altera¢des na LRF e na LC n?
156/2016. Estabeleceu um plano de recuperacao (art. 22) formado por lei ou por conjunto
de leis do Estado que desejasse aderir ao Regime de Recuperacao Fiscal, sob condi¢do de
adotar diversas medidas de ajuste.

0. O Projeto de Lei Complementar n® 101/2000, do Dep. Pedro Paulo, propde o
Programa de Acompanhamento e Transparéncia Fiscal, o Plano de Promoc¢éao do Equilibrio
Fiscal, além de alterar a LRF, a LC n? 156/2016, a LC n2 159/2017, e demais legislacdes
pertinentes. De acordo com o art. 42, esse Plano devera contemplar a aprovacao de leis ou
atos normativos de que decorra a implementacdo de algumas medidas da Lei
Complementar n2 159/2017, sendo uma delas a que representa reducdo permanente de
despesa, prevista no inciso V do referido artigo.

10.  De acordo com o ar.t 20 do PLP em epigrafe, que propde a inclusao do art. 42-A na
LCn2156/2016, termo aditivo podera ser firmado, conforme Regulamento, para prolongar
a validade do novo limite de despesas para os trés exercicios subsequentes ao exercicio de
2020, sem considerar as despesas ocorridas durante todo o exercicio em que o Congresso
Nacional tiver reconhecido a calamidade publica3.

11. De acordo com o art. 13 do PLP 101/2020, ao reformular o art. 22 do Plano de
Recuperacao Fiscal (LC n2 159/2017) prevé dentre as medidas, encontra-se “a instituicdo
de regras e mecanismos para limitar o crescimento anual das despesas primarias a variagao
do Indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo - IPCA”.

12.  Trata-se de analisar se o indicador escolhido para a Unido na Emenda Constitucional
n? 95/2016 (despesas primarias totais, com algumas ressalvas e excecdes) deve ser
mantido ou alterado na legislagdo complementar que estende a regra do teto das despesas
para os demais entes da federagao.

3 Dentre as condi¢Ges para aderir encontra-se a comprovacio de que as despesas correntes ndo sejam superiores a 95%
(noventa e cinco por cento) da receita corrente aferida no exercicio financeiro anterior ao do pedido de adesio ao
Regime de Recuperacdo Fiscal.

http://www2.camara.leg.br/a-camara/estruturaadm/conof - conof@camara.leg.br



Consultoria de Or¢camento e Fiscalizacdo Financeira Estudo Técnico
N° 29/2020

13. Antes de abordar o tema especifico sobre o teto nos demais entes, sera mostrado
um breve histérico da experiéncia e problemas enfrentados pela Unido em face da regra
fiscal que limita as despesas primarias, o que pode servir de subsidio na formulacdo da
regra que estende esse mecanismo para os demais entes.

2 AREGRA FISCAL QUE LIMITA DESPESAS PRIMARIAS NA UNIAO

14.  Aexperiéncia da adoc¢do daregra fiscal que limita despesas primarias na Unido pode
servir de diretriz na formulacdo de regra fiscal similar para os demais entes, consideradas
suas especificidades.

15. Antes disso, é importante estabelecer a légica e os elementos basicos dos
“mecanismos de controle fiscal”, um conjunto de regras que atuam de forma conjunta e
articulado e que tem como propdsito o controle de determinada situacdo. Sua formulagao
tem como ponto de partida a definicdo de um parametro de controle (referéncia).
Identificado o desvio, devem ser acionadas medidas de correcao (feedback).

16. As medidas de correcdo sdo determinacdes legais objetivas, obrigatérias ou
proibitivas, necessarias para reconduzir o sistema a condicao de equilibrio. A abrangéncia
e a amplitude, bem como o momento, a intensidade e a duragdo das medidas de correcao
devem ser compativeis com o propoésito de retorno a situacao fiscal desejada.

17. No ambito das financas publicas, o principio da agao fiscal responsavel (LRF, art. 19)
pressupoOe a “acdo planejada e transparente, em que se previnem riscos e corrigem desvios
capazes de afetar o equilibrio das contas publicas”. Diante disso, os limites que acionam as
medidas de correcao devem ser determinados, sempre que possivel, de forma prudencial e
preventiva, antes do limite maximo.

18.  As sangdes nao se confundem com medidas de correg¢iao. Enquanto as medidas de
correcdo atuam para corrigir uma determinada situacdo fiscal, tendo como efeito um
resultado econdmico-fiscal, as san¢des se destinam a punir o agente pelo descumprimento
da conduta prescrita.

19. Portanto, na andlise dos mecanismos fiscais, deve-se verificar em que medida sua
formulacdo contempla esse conjunto de elementos: definicdo da situacao fiscal desejada,
defini¢ao da variavel de referéncia (limite maximo e prudencial, o qual aciona as medidas,
o rol de medidas de correcdo e as sangoes.

20. A ECn295/2016, com vigéncia por vinte exercicios a partir de 2017, estabeleceu
que as despesas primarias dos orcamentos fiscal e da seguridade social da Unido deveriam
observar limites individualizados para cada Poder e 6rgao autbnomo, nos termos do art.
107, caput, incisos I a V do ADCT .

21.  Quando da aprovacao da EC n2 95/2016 ja se encontrava razoavelmente assentado
o diagnostico* de que o principal problema das despesas da Unido era o crescimento das
despesas (correntes) obrigatorias, que, uma vez geradas (aprovadas), ndo sdo contidas
pelo contingenciamento (limitacdo de empenho e pagamento utilizada para conter

4 Ver, a propdsito, as PECs n2s 438/2018, que antecedeu as PECs n? 186, 187 e 188/2019.
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despesas discricionarias). Nao por outra razdo, as principais medidas de contengdo
previstas da EC do teto, quando atingido o limite (que deveria ter sido definido como
prudencial), estdo relacionadas em especial ao controle das despesas obrigatorias.

22.  Despesas obrigatérias, em contraposicdo as discricionarias, tem fato gerador
patrimonial autdnomo, vinculado a legislacdo (o que gera obrigatoriedade de
orcamentacdo, de empenho e de pagamento), independentemente do orgamento. Existem,
portanto, duas formas de controlar as despesas obrigatdrias: a) alterando-se a legislacao
vigente; ou, b) impedindo-se o surgimento de nova legislacao.

23. O Grafico seguinte mostra a evolucdo dos grandes grupos de despesa primaria
(beneficios previdenciarios, pessoal e encargos sociais, outras despesas obrigatoérias® e
despesas discricionarias) no periodo de 2000-2019. Nao foram incluidas as despesas com
transferéncias constitucionais por reparticao de receita que, no mesmo periodo, crescem
de 3,1% para 4% do PIB.
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24.  Desde a LRF, exige-se compensacdo prévia para a aprovagdo de legislacao que crie
ou aumente despesa corrente obrigatdria (controle difuso das proposicde), além de outras
disposicoes de mesmo propdsito constantes das leis de diretrizes orcamentarias. No
entanto, as disposi¢des no plano infraconstitucional - LRF - apresentaram eficacia
relativamente baixa.

25. De acordo com o art. 109 do ADCT, em havendo descumprimento do limite
individualizado, aplicam-se, até o final do exercicio de retorno, uma série de restricoes
quanto ao aumento de despesas obrigatdrias (notadamente despesas com pessoal, e o
aumento real do salario minimo); veda-se também, nessa hipdtese, a criagdo ou expansao
de programas e linhas de financiamento, a remissao, renegociacao ou refinanciamento de
dividas que impliquem ampliacao das despesas com subsidios e subvengdes; e a concessao
ou a ampliacdo de incentivo ou beneficio de natureza tributaria. Observe que parte dessas
medidas sao verdadeiras san¢des, porque ndo atuam como medida de carater econémico-
fiscal que altera a tendéncia da despesa.

5 Despesas necessarias ao atendimento dos pisos da saude e educacio, seguro desemprego e abono salarial,
LOAS/RMV, Fundeb, Demais Poderes, Sentencas Judiciais e Precatério, Subsidios e subvengdes, etc.
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26. Importante destacar que as medidas de corregdo contidas no art. 109 do ADCT, nao
obrigam o Legislativo ou o Executivo a tomar decisdes para reduzir as despesas
obrigatérias, mas apenas os impede de piorar a tendéncia atual.

27. A formulacdo da regra do teto na Unido visou conter o aumento das despesas
obrigatdrias, tendo sido acompanhada de algumas reformas (previdenciaria,
administrativa, etc.), tomando por base as seguintes principais diretrizes:

a) ajuste fiscal pelo lado da contenc¢do da despesa® primaria, de modo a nao
requerer alteracdo da legislacdo da receita (manutencao de carga tributaria);

b) expectativa de que o teto traria queda gradual e persistente da despesa
primaria/PIB (correcdo apenas pela inflacdo), sendo que os resultados fiscais
assim, obtidos (em havendo crescimento do PIB e aumento da arrecadacgao)
conteriam a relagao divida/PIB;

c) definicdo do mesmo limite disputado entre despesas discricionarias e
obrigatorias, esperando-se que esse conflito contribuiria para, além de reduzir
programas discricionarios de custeio, atuar como um guia das reformas
voltadas a redugdo (desindexacdo/desvinculacdo) de despesas obrigatorias;

d) carater anticiclico (ou aciclico), modulando os efeitos da variacao do PIB (que
gera incertezas na receita) e preservando o investimento publico em periodos
de crise; assim, os limites orcamentarios deixariam de depender das variacoes
do PIB;

e) alteracdo da metodologia de calculo dos minimos constitucionais da saude
e educacao, e da corre¢dao do montante destinado as emendas impositivas; e,

f) limites validos tanto para a execuc¢ado financeira (inclui restos a pagar?) como
para os montantes or¢camentarios autorizados8; a necessidade de observar os
tetos desde a elaboragdo dos orcamentos antecipa decisoes (e restrigdoes) sobre
a gestdo publica, dando maior previsibilidade.

28.  Dentre as posi¢des contrarias? aos fundamentos da EC n? 95/2016, destacam-se:

a) omeétodo de correcdo do teto da despesa (IPCA) nao considera o crescimento
da economia (e da arrecadagao), nem o crescimento (vegetativo) populacional
(da ordem de 0,8%); mantido por muitos anos, age como uma regra econdémica
e politica, e ndo apenas fiscal, reduzindo as despesas publicas em relacdo ao
PIB;

6 Interessante observar que a queda dos resultados fiscais a partir de 2014 é atribuida mais a redugio da receita (baixo
crescimento econdmico e renuncias tributarias) do que ao aumento das despesas.

7 No paradigma anterior, o excesso de autorizagdes era permitido pela possibilidade de se prever estimativas otimistas
da receita. Como os resultados fiscais s6 dependiam de caixa, tornava-se possivel empenhar despesas a maior,
acumulando-se pendéncias com os “restos a pagar” (liquidadas ou ndo), servindo de instrumento para prolongar
autorizagdes or¢amentarias vinculadas ao atendimento de compromissos politicos futuros (“restos a fazer”).

8 A existéncia de limites orcamentarios é evidenciada nos seguintes pontos do art. 107 do ADCT: a) parametros para a
elaboracio das propostas orcamentarias dos demais Poderes e Orgios que podem ser adotados pelas LDOs (§ 29); b)
valores maximos de programacdo da mensagem do PLOA ao Congresso Nacional (§ 32); c) montante de despesas
primarias autorizado na lei orgcamentaria (§ 42); d) restricdo a abertura de crédito suplementar ou especial (§52), vedada
a ampliagdo do montante inicial autorizado; e, e) excesso de despesa primaria dos demais Poderes e Orgios que pode ser
compensado no PLOA (§ 79).

9 Vide PEC n® 35, de 2020, entre outras.
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b) acorrec¢do dos pisos da saude e da educagao apenas pelo IPCA ndo considera o
crescimento vegetativo da populacao (especialmente na area da saide);

c) desestimulo ao debate sobre a receita (rentuncias de receita, combate a
sonegacao, etc.);

d) reducdo das despesas discricionarias (custeio e investimentol?) a niveis
criticos, vez que dividem o mesmo limite com as despesas obrigatérias que
crescem acima do IPCA, caso ndo aprovadas as reformas; e

e) dificuldade de acionamento das medidas de corregao.

29. Desde sua implantagdo, o cumprimento do teto na Unido tem sido feito basicamente
com o ajuste das despesas discricionarias. Deve-se salientar que o teto serviu de guia para
a reforma da previdéncia e para a aprovacdo de outras proposicoes. Diante da dificuldade
de acionamento das medidas (ja que o teto ndo pode ser extrapolado), existem propostas
de emenda constitucional em tramitacdo no Congresso Nacional que corrigem esse
problema, além de ampliar aquele rol (PECs n® 186 a 188/2019 e PEC n2 32/2020 -
Reforma Administrativa).

30. Efato que, se as medidas ja tivessem sido acionadas desde o inicio da vigéncia da EC
n? 95/2016, as despesas discriciondrias (custeio e investimento) estariam menos
comprimidas!l. Diversas despesas obrigatérias (a exemplo do aumento do teto
remuneratorio, das PECs do servidores dos ex territorios federais, do aumento dos
militares, da criacdo de cargos no TRF 6, do aumento dos policiais do DF, etc.),
refinanciamentos de dividas (setor agricola, Pr6-Santas Casas, etc.), e novas renuncias
(desoneracao folha de pagamento), ndo teriam sido aprovadas sem a devida compensacao.

31. Uma das solugdes ja apresentadas consiste em se criar uma regra de acionamento
de forma preventiva e prudencial, antes do esgotamento das despesas discricionarias
(quando atingido o nivel minimo de funcionamento do governo). A questao foi tratada de
forma diversa nas PECs n%s 186/2019 e 188/2019. No caso da Unido, a PEC n? 186/2019,
0 acionamento se da pelo descumprimento da regra de ouro, nos seguintes termos:

Art. 3° Se for constatado, no periodo do segundo ao décimo terceiro més
antecedente ao da promulgacdo desta Emenda Constitucional, que a
realizacdo de operacoes de crédito, no ambito dos Or¢amentos Fiscal e da
Seguridade Social da Uniao, excedeu o montante das despesas de capital,
serdo automaticamente acionados mecanismos de estabilizacdo e ajuste
fiscal, sendo aplicadas, no restante do exercicio :financeira e nos dois
subsequentes, a todos os Poderes e Orgdos mencionados no art. 107 do Ato

10 Existem vérias demandas no sentido de excluir determinado montante de investimento do teto, em funcao
de seu efeito multiplicador em periodos recessivos. Na Mensagem do PLOA 2021, o Governo assim se
expressou sobre o tema: “(...). No caso de divida tdo elevada como a brasileira, o impacto do aumento de
gastos, mesmo sendo investimento publico, teria um resultado final negativo sobre o crescimento
econdmico. A Unica possibilidade de aumento de investimento publico elevar o crescimento nesse cendario
seria com a reducdo de gastos em consumo e custeio do setor publico. Varias propostas em debate e em
implementacio na atualidade tém o objetivo de implementar um conjunto amplo de reformas pr6-mercado”.
Dentre as reformas pré-mercado, sdo geralmente citadas aquelas relativas ao saneamento basico, petrdleo,
gas natural, ferrovia, energia, a partir de um programa de concessdes e privatiza¢des. Grande parte dessas
iniciativas afetam apenas o orcamento das estatais.

11 A EC n@ 95 teria contido as despesas obrigatérias criadas com nova legislacdo. [sso nao atinge despesas
obrigatérias com crescimento vegetativo inercial, cuja mudan¢a de rumo depende de reforma na atual
legislagdo (a exemplo da reforma da previdéncia e das propostas de suspensio de promog¢des e progressoes.
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das Disposicdes Constitucionais Transitorias, as vedacdes previstas no
caput e paragrafos do art. 109 do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais
Transitdrias.

32. A PECn?2188/2019 (art. 52), de outra parte, propde alterar o art. 109 do ADCT, de
modo que o acionamento das medidas depende de um nivel prudencial (95%) na relacdo
entre despesa obrigatdria primaria em relacdo a despesa primadria total, nos seguintes
termos:

Art. 109. Se verificado, na elaboracdo da proposta or¢camentaria do Poder
Executivo ou de 6rgdo elencado nos incisos 11 a V do caput do art. 107
deste Ato das Disposicdes Constitucionais Transitdrias, que a proporg¢ao
da despesa obrigatoria primaria em relacdo a despesa primaria
total!2 foi superior a noventa e cinco por cento, aplicam-se ao respectivo
Poder ou 6rgio, até o final do exercicio a que se refere a proposta
orcamentaria, sem prejuizo de outras medidas, as seguintes vedacdes: (...)
(grifo nosso)

33. A utilizacdo da classificacdo despesa “obrigatéria”l3 no acionamento das medidas
exigira uma definicdo mais precisa das mesmas, evitando-se a chamada contabilidade
criatival4. Ressalte-se que a referéncia adotada (95%) para a Unido € muito elevada. Diante
da marcha atual de crescimento (vegetativo) das despesas obrigatdrias ja legisladas, as
medidas de contengdo devem ser acionadas o quanto antes possivel.

34.  Assim, a inclusdo de novos investimentos ou programas no or¢amento (a exemplo
do Renda Brasil), mantido o teto dependera de escolhas dificeis na Uniao.

a) reducdo ainda maior nas despesas discricionarias, o que pode comprometer
atividades e servicos essenciais do estado, além do investimentos; o historico da STN das
ultimas duas décadas parece indicar que na Unido existe um nivel de resisténcia das
despesas discricionarias de pouco menos do que 2%, que , na pratica, funciona como um
piso prudencial de alerta; e/ou

b) reforma/reduc¢do, permanente ou temporaria, das atuais despesas obrigatorias.
Sao exemplos de itens que ja foram objeto de proposta de reducdo ou suspensdo
temporaria: redugdo do abono salarial, seguro defeso, promog¢des/progressdes; reducao de
jornada de trabalho e dos vencimentos; desindexacdo da economia; e aquelas apresentadas
no contexto da reforma administrativa (controle do teto remuneratdrio e das parcelas
indenizatdrias).

A aprovacao dessas e de iniciativas similares exige grande debate e enfrentamento
politico. As medidas de alteragdo da legislacdo vigente tém maior chance se previstas, de
forma excepcional, por periodo limitado, e ndo como ajuste permanente (gatilho), haja vista

12 Deve se atentar & diferenca entre despesa primaria total e despesa primaria total submetida ao teto.
13 ver a proposito estudo que aborda a natureza juridica das =despesas obrigatérias, disponivel em
https://www?2.camara.leg.br/orcamento-da-uniao/estudos/2018/et13-2018-vinculo-obrigacional-e-grau-
de-rigidez-das-despesas-orcamentarias. Acesso em 30 set 2020.

14 No PLOA 2020, vérias despesas discricionarias (investimentos na area militar) estavam classificadas como
despesas obrigatorias, uma forma de evitar o contingenciamento.
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as barreiras dos institutos juridicos relativos ao direito adquirido, ao ato juridico perfeito
e a coisa julgada.

35. De modo que, somente depois que as liderancas politicas estiverem acordadas
quanto ao esgotamento das alternativas de contencdo das despesas primarias submetidas
ao teto, obrigatdrias ou discricionarias, ja acionadas as medidas do art. 109 ADCT, é que
havera margem para revisio do método de correc¢ao do teto, ou seja, um ajuste, e nao
propriamente a extingao do mecanismo de controle. Nessa transi¢do, muito provavelmente
a ancora fiscal devera voltar a ser a geracao de resultados primarios, o que inevitavelmente
abrira a discussao acerca do aumento, ainda que temporario, da receita orcamentaria
(corrente ou de capital).

3 LIMITE DE DESPESAS PARA OS DEMAIS ENTES DA FEDERACAO

36. 0 indicador escolhido na Unido é a despesa primaria total por Poder e Orgio
autonomo, no ambito dos or¢amentos fiscal e da seguridade social. Os limites aplicam-se
tanto para o valor autorizado (lei e créditos adicionais) como para a execuc¢ao financeira
(inclui restos a pagar). A existéncia de um limite de despesas primarias desde a elaboracdo
e autorizacdo dos créditos orcamentarios mostrou-se positiva em inimeros aspectos da
gestao fiscal e orcamentéria (previsibilidade, seguranca, ...), especialmente na relagdo com
os demais Poderes e Orgéos autonomos. Portanto, deve-se avaliar a oportunidade de se
definir regra semelhante para os demais entes da federacao,

37. 0O art. 42 da Lei Complementar n? 156/2016, e alteragdes posteriores, dispde que
para a celebracdo dos termos aditivos fica estabelecida a limitagdo do crescimento anual
das despesas primarias correntes, exceto transferéncias constitucionais a Municipios e
PASEP, a variacao do IPCA, cabendo aos E/DF/Municipios adotar as necessarias
providéncias para implementar as contrapartidas de curto prazo constantes do Acordo
acima referido. Difere, portanto, do indicador utilizado na Unido, que é a despesa primaria
total.

38. Quanto ao indicador utilizado, sabe-se, pela experiéncia no Brasil e em outros
paises!>, que indicadores mais limitados ou estreitos em termos de classificacdao
orcamentaria facilitam o manejo de artificios para contornar a correta contabiliza¢cdo
(contabilidade criativa). E o que aconteceu em muitos estados, por exemplo, com a
classificacao das despesas de pessoal e encargos, limitadas em percentual da receita
corrente liquida.

39.  Aabrangéncia da situacdo fiscal fatica que se quer controlar e a escolha do indicador
afetam a extensdo das medidas de correc¢ao. Quando as variaveis e respectivos indicadores
se tornam mais abrangentes maior é a quantidade de eventos supervisionada e o leque de
medidas que podem ser acionadas. Na Unido, apesar de todo o cuidado na sua formulagao
que € relativamente abrangente - todas as despesas orcamentarias primarias e operagoes

15 Ter-Minassian, Teresa. Fiscal Rules for Subnational Governments: Can They Promote Fiscal Discipline? OECD
Journal on Budgeting Volume 6 - No. 3.
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(extra or¢amentdrias) com impacto primadrio -, ainda assim se observam tentativas de
escape e burlalé,

40. Oindicador daregrado limite da despesa na Unido (despesa primaria total) é mais
amplo do que aquele previsto para os demais entes (LC 156/2016 e 159/2017), que s6
considera as despesas primarias correntes, ficando de fora do limite as despesas de
capital (investimento e inversao financeira), o que permitiria, teoricamente, a expansao
desses gastos.

41. Segundo dados do Siconfi/STN (2020/32 bimestre/Estados/DF - Balancgo
Orgcamentadrio), as despesas do orcamento dos estados/DF sdo basicamente representadas
por gastos correntes, sendo que as despesas de capital ocupam uma faixa de 8 a 20%
das despesas totais. Os investimentos nos demais entes sao relativamente limitados pela
reduzida capacidade de endividamento (apenas a Unido pode emitir titulos para financiar
despesas).

42.  Aadocdodoindicador de limite para a despesa primaria reduzido aquelas correntes
- GND-3, portanto, é vulneravel a conversdo/reclassificacao dessa categoria em despesas
de capital, ou simulando-se a existéncia de projetos quando se trata de atividades.

43. Em relagdo ao temor de que a inclusdao das despesas de capital no teto levaria ao
estreitamento desproporcional dos investimentos, deve-se salientar que essa deficiéncia
(verificada na EC n? 95/2016) pode ser corrigida ao se definir um limite prudencial de
acionamento, como ilustrado na figura seguinte. Ou seja, as medidas sao acionadas no limite
prudencial a serem definidos, e ndo no limite maximo. Como isso atua-se preventivamente,
em atendimento ao principio da a¢do planejada e da gestao fiscal responsavel prevista na
LRF, evitando-se que o nivel de despesas discriciondrias comprometa tanto os
investimentos como o funcionamento dos servigos e da “maquina publica”.

Despesas Primarias
Teto
Necessidade de
A =" acionamento de medidas
Discriciondrias ~ e—— -
o ./-\-* de contengdo das
ﬁ =TT ‘ | despesas obrigatorias
Obrigatorias (correntes)
Ano

Figura 1 - Mecanismo de Controle das Despesas - Acionamento de medidas de
correcao no nivel prudencial

16 Quanto as participa¢des aciondrias, cite-se o caso das despesas com a Engepron; e o caso das despesas
realizadas com recursos proprios (concursos publicos). Mais recentemente, a proposta de uso de recursos do
Fundeb no Renda Brasil/Cidada.
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44. No caso dos Estados e Municipios, a PEC n? 186/2019 propde que o limite prudencial
que aciona as medidas de contencao seja de 95 % da relacdo entre despesas correntes
e receitas correntes, de forma permanente ou transitoria, nos seguintes termos:

Art. 167-B. Apurado que, no periodo de doze meses, a relacio entre
despesas correntes e receitas correntes supera noventa e cinco por
cento, o Governador do Estado ou do Distrito Federal e o Prefeito
Municipal poderao, enquanto remanescer a situacdo, adotar os seguintes
mecanismos de estabilizacdo e ajuste fiscal: (...)

Art. 5° Se for constatado, no periodo do segundo ao décimo terceiro més
antecedente ao da promulgacdo desta Emenda Constitucional, que a
relacdo entre despesas correntes e receitas correntes supera 95%
(noventa e cinco por cento), o Governador do Estado ou do Distrito Federal
e o Prefeito Municipal, no restante daquele exercicio financeiro e dois
exercicios financeiros subsequentes, poderdo aplicar os seguintes
mecanismos de estabilizacio e ajuste fiscal: (...)

45.  De outra parte, se necessario, pode-se ainda garantir uma margem minima para
investimento, prevenindo-se a paralisacdo de obras em andamento, na esteira do que
preconiza os §§ 12 e 14 do art. 16517 da Constituicdo, e o art. 45 da LRF, ou seja, uma
margem dentro do proprio teto (sublimite). Manter-se-ia assim o teto fiscal mais
abrangente, uma baliza para o conjunto das despesas primarias (correntes e de capital),
sem prejuizo dos investimentos minimos. A alocacao ou a execuc¢ao inferior a margem de
investimento assim definida poderia também ser o gatilho para corrigir a tendéncia de
crescimento das despesas obrigatérias. Desse modo, o Legislativo, por meio da LDO de cada
ente, poderia acionar ou ndo as medidas em cada exercicio. No caso de ente federado em
Regime de Recuperacao Fiscal, o PLP 101/2020 poderia estabelecer determinado limite,
ainda que reduzido (por exemplo, 1% da RCL), para evitar a paralisacdo completa das
obras. Para os entes que aderirem ao Plano de Equilibrio Fiscal, o procedimento se aplica
se a opc¢do do ente for a de instituir “regras e mecanismos para limitar o crescimento anual
das despesas” (art. 22, V).

46. Além da questao do indicador, na definicao do teto, deve-se definir previamente
quais as despesas que devem ser excluidas do teto (da base de cdlculo e dos limites).

47.  No ambito da Unido foram excluidas as transferéncias constitucionais em geral; os
créditos extraordinarios; as despesas nao recorrentes da Justica Eleitoral com a realizacao
de eleicdes e as despesas com aumento de capital de empresas estatais nao dependentes.

48. O objetivo implicito das exclusdes no ambito da Unidao deve ser o de retirar do limite
as despesas que decorrem de causas sobre as quais a administracdo (todos os Poderes) ndo
tem, teoricamente, nenhum ou quase nenhum controle sobre as mesmas. As despesas

17 Art. 165 (...) 8 12. Integrara a lei de diretrizes orgamentarias, para o exercicio a que se refere e, pelo menos, para
os 2 (dois) exercicios subsequentes, anexo com previsao de agregados fiscais e a proporgdo dos recursos para
investimentos que serdo alocados na lei orcamentaria anual para a continuidade daqueles em andamento.

§ 14. A lei orcamentéria anual podera conter previsdes de despesas para exercicios seguintes, com a especificacéo
dos investimentos plurianuais e daqueles em andamento.

§ 15. A Unido organizara e manterd registro centralizado de projetos de investimento contendo, por Estado ou Distrito
Federal, pelo menos, andlises de viabilidade, estimativas de custos e informacdes sobre a execucao fisica e
financeira.
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excluidas representam pequeno subconjunto de despesas obrigatérias!8, fechado e
limitado (numerus clausus).

49.  Observe-se que a maior parte das despesas obrigatorias da Unido permaneceram no
teto (pessoal, previdéncia, precatérios, etc.), a partir da premissa de que o governo mantém
teoricamente meios politicos de promover reformas na legislacdo-base. Durante a
tramitacdo da EC n2 95/2016 foram propostos, sem sucesso, a exclusdo das despesas com
precatorios (dependem apenas do Judiciario), ou aquelas financiadas com recursos
proprios - sob o argumento de sua neutralidade fiscal - ou mesmo dos investimentos - sob
o argumento de seu efeito multiplicador na economia.

50. No ambito dos demais entes, o § 42 do art. 13 do PLP 101/2020, exclui da base de
calculo e do limite:
I - as transferéncias constitucionais para os respectivos Municipios estabelecidas

arts. 158 e 159, §§ 32 e 42 da Constituicdo Federal e as destina¢des de que trata o
art. 60 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias;

Il - as despesas custeadas com as transferéncias de que trata o art. 166-A da
Constituicao Federal;

I1II - as despesas custeadas com as transferéncias voluntarias definidas no art. 25
da Lei Complementar 101, de 4 de maio de 2000;

IV - os excedentes, se positivos, das despesas primarias com satude e educagio a
que se referem os arts. 198 e 212 da Constituicao Federal, dados pela diferenca
entre suas atualizacdes pela variacdo anual do produto da arrecadagdo dos
impostos do ente federado e dos recursos de que tratam os arts. 157 e 159, inciso
I, alinea a, e inciso I, e pela variacdo do IPCA.

51. Na Unido, a mudanca de paradigma, de uma situacdao em que o limite orgamentario
e financeiro das despesas era consequéncia da disponibilidade de receitas e das metas de
resultado fixadas na LDO, para um contexto de previsibilidade propiciada pelo teto é ainda
recente, carecendo de uma estrutura conceitual mais sélida na solucao de conflitos entre o
limite estipulado e a legislacdo vigente, quando essa impde gastos que superar o IPCA.

52. Deve-se destacar que as receitas dos demais entes tem elevado indice de vinculagao,
e isso ndo pode ser desprezado na defini¢do do indicador e das excecdes ao teto. Além das
transferéncias constitucionais, obrigatérias ou voluntarias (inclui emendas), varias
despesas vinculam-se as operacoes de crédito, doagdes, alienacao de bens. Além disso, a
questdo mais discutida é a que trata dos minimos constitucionais voltados a saude e
educacdo. O teto fixado para os estados deve ser neutro em relacao a tais transferéncias.

53.  As medidas de correcdo nao incluem a restricio das despesas discricionarias,
porque essa ja é consequéncia do proprio limite. A aplicacdo das medidas deve se estender
“até o retorno das despesas aos respectivos limites”, ou seja, as proibicdes deixam de existir
apenas depois de confirmado o retorno das despesas ao limite anual. As veda¢cdes devem
ser aplicadas especialmente as proposicdes legislativas, a exemplo do § 42 do art. 109, sob
pena de nulidade.

18 As despesas com aumento de capital de empresas estatais ndo dependentes ndo sao obrigatérias. Sua exclusdo
foi uma escolha politica.
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54. Deve-se aperfeicoar os mecanismos de ajuste das despesas obrigatorias,
distinguindo-se de forma mais clara: medidas de contencao, voltadas diretamente para a
reconducdo do equilibrio da variavel que se quer controlar, e que devem ter como
referéncia (acionamento) o nivel prudencial (e ndo o maximo); e sanc¢des, cuja finalidade é
punir uma conduta do gestor em desconformidade com a prescricao da lei, ou seja, quando
esse descumpre uma obrigacdo de fazer ou de ndo fazer relacionada as medidas de
correcdo. O sistema de sancdes deve ser compatibilizado, portanto, com as medidas de
correcdo e ajuste estipuladas.

Brasilia, outubro de 2020.
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