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1. Esta Nota, solicitada pelo Deputado CLAUDIO CAJADO, contempla subsidios para fins
de apreciacdo dos vetos do Chefe do Poder Executivo a dispositivos da Lei
Complementar n°® 200, de 30 de agosto de 2023, que “ Institui regime fiscal sustentavel
para garantir a estabilidade macroeconémica do Pais e criar as condi¢cdes adequadas
ao crescimento socioecondmico”.

2. O Regime Fiscal Sustentavel' - RFS revoga o chamado “novo regime fiscal” implantado
pela EC n° 95, de 2016 (teto de gastos), conforme previsto na EC 126/2022.

3. Foram dois os dispositivos vetados:

a) o primeiro dispositivo (art. 7°, 8§ 3°) estabelecia que, na hipétese de
contingenciamento (acionado para garantir o cumprimento das metas), as despesas
com investimento® do Poder Executivo somente poderiam ser reduzidas na mesma
propor¢ao da limitagdo incidente sobre o conjunto das demais despesas discricionarias;
e,

b) o segundo (art. 11, § 7°) proibia a LDO de dispor sobre a exclusdo de quaisquer
despesas primarias da apuracdo da meta de resultado primario dos orcamentos fiscal e
da seguridade social.

4. Os vetos relacionam-se, respectivamente, com a garantia de cumprimento de resultados
fiscais e com o seu dimensionamento, possuindo implicacdes opostas do ponto de vista
de sua aderéncia ao regime fiscal denominado sustentavel.

! Também denominado Novo Marco Fiscal, ou Novo Arcabouco Fiscal.

% De acordo com o § 4° do art. 12 da Lei n° 4.320/64, “classificam-se como investimentos as dotagdes
para o planejamento e a execugcdo de obras, inclusive as destinadas a aquisicdo de imdveis
considerados necessarios a realizacdo destas Ultimas, bem como para os programas especiais de
trabalho, aquisicdo de instalacdes, equipamentos e material permanente e constituicdo ou aumento
do capital de empresas que nao sejam de carater comercial ou financeiro.”
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5. O propoésito da lei complementar, nos termos do art. 163 da CF, é o de garantir uma
gestao fiscal sustentavel, ou seja, capaz de conter o aumento do endividamento
publico®. A contencéo e a estabilizacéo da relacdo divida/PIB, por sua vez, depende de
diversos fatores®. No que importa & politica fiscal, a quest&o central pode ser resumida
na obtencdo de uma trajetéria de resultados fiscais suficientes para conter o
crescimento da relacdo divida/PIB. Tais resultados, de forma simplificada, devem
convergir ao montante correspondente ao valor da relagdo divida/PIB multiplicado pela
diferenca entre a taxa real de juros e a taxa de crescimento do PIB.

6. Assim, 0 8§ 2° do art. 1° da LC 200/2023 determina que os resultados fiscais
estabelecidos nas LDOs devem ser planejados e executados de modo a manter a
divida publica em niveis sustentaveis.

7. Diante do elevado déficit atual, o PLDO 2024 fixou como centro da meta de resultado o
valor correspondente a 0% do PIB (resultado primario nulo) em 2024. E, de forma
indicativa, prevé superavit priméario de 0,5% do PIB em 2025 e de 1% do PIB em 2026.

8. Além do necessario esforco para aumentar a arrecadagdo, a obtencdo de resultados
fiscais conta com a ajuda das disposicdes da lei complementar que limitam o
crescimento real das despesas priméarias a 70% da variacdo real da receita de cada
exercicio, observado o intervalo de 0,6% a 2,5% (vide art. 4° da LC 200/2023). Além
disso, encontram-se previstas varias medidas de ajuste com o propésito de compensar
eventual desvio ou frustracdo no cumprimento dos resultados fiscais, seja de exercicios
anteriores (vide art. 6°) ou também durante a execucdo do orcamento do exercicio (art.
7° - contingenciamento).

9. A restricdo ao contingenciamento dos investimentos, objeto do primeiro dispositivo
vetado, dificulta o cumprimento das metas durante a execu¢édo, em caso de frustracdo
de receitas ou aumento de despesas obrigatorias. Nao se pode equiparar investimentos
e obras com custeio® (atividades essenciais do Estado). Da andlise promovida
concluimos que o veto se mostra em consonéncia com o escopo do regime fiscal
sustentavel. A base liquida real de despesas com GND 3 passiveis de
contingenciamento é muito menor do que a base aparente (bruta). O dispositivo objeto
de veto (8 3° do art. 7°), ao impor 0 mesmo percentual de contingenciamento
(investimentos versus custeio) aplicavel sobre a base bruta, além de engessar a gestéao
or¢camentaria e financeira, aumentara sensivelmente o risco de ndo cumprimento da
meta fiscal durante a execucdo. Serdo exigidos percentuais de reducdo do saldo de
custeio® incompativeis com o atendimento dos pisos constitucionais e com a

% Criando condicdes para a reducéo dos juros e para o crescimento econémico.

* Tudo o mais constante, a relagcéo divida/PIB aumenta de forma proporcional a taxa real de juros e é
inversamente proporcional ao crescimento econémico.

® Segundo o § 1° do art. 12 da Lei 4.320/64, "classificam-se como Despesas de Custeio as dotacdes
para manutencéo de servigos anteriormente criados, inclusive as destinadas a atender a obras de
conservagéo e adaptagdo de bens imoveis. ”

6 ApoOs excluidos o atendimento dos pisos constitucionais e o valor minimo de funcionamento da
administragdo publica.
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10.

11.

continuidade de servicos publicos. Vale lembrar que, desde 2005, os limites de
contingenciamento na administracdo federal encontram-se fixados por 6rgéo,
respeitando-se a autonomia na reparticdo por Grupo Natureza de Despesa (Outras
Despesas Correntes, Investimento e Inversfées Financeiras).

Saliente-se que as emendas impositivas (custeio e investimento) ja contam com a
garantia do contingenciamento proporcional, aplicada inclusive por autor da
emenda.

O segundo veto, ao contrario, ndo se mostra compativel com os fundamentos do
regime fiscal sustentavel. Permitir que as LDOs possam abater determinadas
despesas da apuracdo da meta fragiliza o espirito da regra fiscal, reduz a transparéncia
da gestao e cria precedente que tende a ser ampliado ao longo dos anos, como ocorreu
em periodo passado.

12. A seguir sdo apresentadas, para cada dispositivo vetado, as razdes alegadas pelo

Presidente da Republica bem como a analise e os subsidios técnicos desta Consultoria
para a apreciacdo da matéria.
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[I.  CONTINGENCIAMENTO DE INVESTIMENTOS LIMITADO AO
MESMO PERCENTUAL APLICADO AO CONJUNTO DAS DEMAIS
DISCRICIONARIAS (ART. 72, § 3¢)

[I.1 DISPOSITIVO VETADO

“§ 3° Na hipotese de limitagdao de empenho e pagamento de que trata o art. 9° da
Lei Complementar n°® 101, de 4 de maio de 2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal),
as despesas de investimentos, no ambito do Poder Executivo federal, poder&o ser
reduzidas em até a mesma proporc¢éo da limitagdo incidente sobre o conjunto das
demais despesas discricionarias. ”

1.2 RAZOES DO VETO

“A proposicao legislativa estabelece que, na hipotese de limitagcdo de empenho e
pagamento de que trata o art. 9° da Lei Complementar n® 101, de 4 de maio de 2000
(Lei de Responsabilidade Fiscal), as despesas de investimentos, no ambito do Poder
Executivo federal, poderiam ser reduzidas em até a mesma propor¢cdo da limitagdo
incidente sobre o conjunto das demais despesas discricionarias.

Em que pese a boa intencdo do legislador, a proposicao legislativa contraria o interesse
publico, uma vez que amplia a rigidez dos processos de gestdo orcamentaria, com
impacto potencial sobre despesas essenciais da Unido.” (Grifo nosso)

1.3 ANALISE DA CONSULTORIA

13. O veto incidiu sobre o dispositivo (art. 7°, 8 3°) que limitava o contingenciamento dos
investimentos em até a mesma proporcao da limitagdo incidente sobre o conjunto das
demais despesas discricionarias.

14. As razdes apresentadas mostraram-se sucintas diante da importancia do tema do ponto
de vista da garantia de cumprimento da meta fiscal prevista no novo marco fiscal.

15.0 dispositivo vetado no contexto das disposi¢cbes da lei complementar. O
dispositivo vetado (art. 7°, 8 3°) integra o capitulo V da lei complementar 200/2023 (arts.
6° e 7°) que trata das medidas de ajuste fiscal voltadas a corrigir desvios e garantir a
obtencédo de resultados fiscais planejados.

16. As medidas de ajuste fiscal no sentido amplo - o conjunto de providéncias voltadas a
obtencdo de resultados fiscais fixados na LDO - incluem, em especial, a fixacdo de um
teto para as despesas primarias, as limitacdes ao aumento das despesas obrigatorias
guando a meta € descumprida e também a obrigatoriedade do contingenciamento
durante a execucao do orcamento.
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17.0 controle e o monitoramento do cumprimento das metas séo realizados tanto em
relacdo a meta do exercicio anterior quanto aquela do exercicio em curso.

18. Descumprimento da meta do exercicio anterior. De acordo com o art. 6° da LC
200/2023, sem prejuizo de outras providéncias, caso haja descumprimento da meta do
exercicio anterior deve-se aplicar automaticamente as seguintes prescricoes:

a) reducdo do parametro que limita o crescimento real da despesa’, que passa de 70%
para 50% da variacao real da receita (vide art. 5° da lei);

b) aplicacdo das vedacdes previstas nos incisos | a X do art. 167-A (limite 0 aumento de
despesas obrigatérias), que poderdo ser promovidas de forma seletiva e escalonada
conforme preceituado no art. 6°.

19. Garantia de cumprimento da meta durante o exercicio. O contingenciamento € a
medida de ajuste que garante a obtencdo da meta durante a execucdo or¢camentaria.
Corresponde ao mecanismo tradicional de limitacdo de empenho e pagamento de
despesas discricionarias. Também pode ser acionado, quando necessario para cumprir
o limite das despesas primarias (teto) em caso de aumento de despesa obrigatéria.

20. Meta obrigatoria versus facultativa. O papel do contingenciamento. Até a entrada
em vigor da Lei Complementar n® 200/2023 a legislagéo vigente (art. 9° da LRF) né&o
previa a hipétese de descumprimento da meta durante a execucdo or¢camentaria.
Assim, sempre que fosse verificado nos relatérios bimestrais® risco de ndo cumprimento
da meta - seja em fungcdo de estimativa de frustracdo de receita ou de elevacdo de
despesas obrigatérias -, era 0 agente responsavel obrigado a promover limitacdo de
despesas discricionarias, no montante necessario e suficiente para a recomposic¢ao
da trajetéria. Nao havia um limite que pudesse preservar as funcdes basicas da
administracdo em situacdes de necessidade de maior contingenciamento, sendo a
alteracdo da meta, por meio de projeto de lei, a Unica solugéo alternativa.

21. Alteracdo do mecanismo do contingenciamento. Na proposta original do governo
(PLP 93/2023) o contingenciamento havia sido considerado facultativo®. Paralelamente,
admitia-se que a meta fiscal poderia ser descumprida; nesse caso, a providéncia seria a

" Observado o parametro minimo de crescimento real de 0,6% e maximo de 2,5%.

® O monitoramento da meta fiscal prevista para o exercicio é feito no final de cada bimestre, o que
exige a publicacdo de relatorios a cargo do Poder Executivo, fixando-se os limites de empenho e
pagamento aplicaveis a todos os demais Poderes e 6rgdos autbnomos. A apuracdo dos montantes
de contingenciamento considera a atualizacdo dos parametros macroeconémicos que serviram de
base para as projecBes e as novas estimativas de receitas e das despesas primérias de execucao
obrigatéria.

° De acordo com a Mensagem: “9. A forma de apuragdo da meta de resultado primario também
recebe alguns aperfeicoamentos. A avaliacdo atualizada das estimativas de receitas e despesas para
fins de cumprimento da meta passa a ser feita no fim dos meses de marco, junho e setembro, sem
prejuizo das avaliacbes extemporaneas quando necessario. Mais importante € a mudanca da logica
de contingenciamento, que passa a ser facultativo, como forma de se evitar que politicas
importantes deixem de ser continuadas por conta de frustacdes as vezes pontuais de receitas (grifo
Nosso).

6
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22.

23.

obrigacdo do Poder Executivo enviar ao Congresso Nacional, até 31 de maio do
exercicio seguinte, mensagem “com as razdées do descumprimento e as medidas de
correcao”, sem maiores detalhes.

Nesse contexto, em face dessa controvérsia estabelecida sobre o tema, o Relator
propds uma solucdo intermediaria em relacdo as duas hipdteses entdo posicionadas:
contingenciamento a qualquer custo (manutencdo da legislacdo anterior) versus
contingenciamento facultativo (proposto no PLC 93/2023). Para tanto, manteve o
contingenciamento como ato obrigatério, porém preservando um “nivel minimo de
despesas discriciondrias necessarias ao funcionamento regular da administracdo
publica”.

A prépria lei complementar fixou o parametro do que seria 0 nivel minimo necessario,
qual seja, 75% do valor autorizado para as despesas discricionarias na lei orcamentéria,
do que resultou a redagéo que consta do art. 7° da LC 200/2023:

Art. 7° N&o configura infracdo a Lei Complementar n°® 101, de 4
de maio de 2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal), o
descumprimento do limite inferior da meta de resultado
primario, relativamente ao agente responsavel, desde que:

| - tenha adotado, no ambito de sua competéncia, as medidas
de limitacdo de empenho e pagamento, preservado o nivel
minimo de despesas discriciondrias necessarias ao
funcionamento regular da administracéo publica; e

Il — ndo tenha ordenado ou autorizado medida em desacordo
com as vedagOes previstas nos arts. 6° e 8° desta Lei
Complementar.

§ 1° Na hipétese de Estado de calamidade publica de ambito
nacional, aplica-se o disposto no art. 167-B da Constituicdo
Federal e no art. 65 da Lei Complementar n® 101, de 4 de maio
de 2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal).

§ 2° O nivel minimo de despesas discricionarias necessarias
ao funcionamento regular da administracdo publica é de 75%
(setenta e cinco por cento) do valor autorizado na respectiva lei
or¢camentaria anual.

§ 3° Dispositivo Vetado (8 3° Na hipétese de limitagdo de
empenho e pagamento de que trata o art. 9° da Lei Complementar n°
101, de 4 de maio de 2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal), as
despesas de investimentos, no ambito do Poder Executivo federal,
poderdo ser reduzidas em até a mesma propor¢do da limitacao
incidente sobre o conjunto das demais despesas discricionarias.)

24. Observe-se que continua mantida a redacdo do caput do art. 9° da LRF que trata da

necessidade de limitar o empenho e pagamento para recompor a trajetéria da meta
durante o exercicio. No entanto, o art. 7° da LC n°® 200/2023 deixa de configurar como
infracdo a lei complementar o descumprimento da meta, atendidas as condicdes ali
previstas.

25. 0 agente, para ndo ser responsabilizado, além de observar as vedacdes previstas nos

art. 6° e 8° da LC n°® 200/2023 (controle do aumento das despesas obrigatérias), deve

7
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26.

27.

28.

29.

promover o contingenciamento diante do risco de descumprimento da meta. Porém,
preservando-se o “nivel minimo de despesas discricionarias necessarias ao
funcionamento regular da administracao publica”. Assim, mesmo na pior hipétese -
elevada frustracdo de receita elou aumento de despesas obrigatérias -, o
contingenciamento maximo exigivel serd de até 25% das despesas discricionarias, ja
gue um montante equivalente a 75% dessas despesas foi considerado incomprimivel
(nivel minimo). Atingido esse nivel o contingenciamento passa a ser facultativo. Mesmo
gue a meta prevista em lei (LDO) ndo seja cumprida, ndo sera o0 agente
responsabilizado, porque a ilicitude foi afastada (ndo configura infracéo).

A baliza incluida na lei complementar (limite de 75% da discricionéaria) teve o
propoésito de proteger o nucleo de despesas correntes (discricionérias)
relacionadas as atividades que garantem funcionamento regular da administracao
publica, o que inclui as fungbes essenciais do Estado. Ainda que “discricionarias”, sao
de dificil compressédo. A lei complementar ndo definiu exatamente o que sao despesas
“necessarias ao funcionamento regular da administragdo publica”, o que devera ser
melhor esclarecido nas LDOs. Tratando-se de “funcionamento”, esse nucleo nao inclui
0s projetos e investimentos em geral.

Investimentos no contexto do regime fiscal sustentavel. O dispositivo vetado (8§ 3°
do art. 7°) foi incluido durante a tramitagdo do projeto na Camara, apds a apresentacao
do texto inicial pelo Relator. Teve o propésito de estender para o investimento, no caso
de contingenciamento, a mesma protecdo concebida originalmente para as despesas
essenciais de custeio. Assim, 0s investimentos se beneficiariam com a mesma
salvaguarda concebida e justificada na origem apenas para as despesas com
manutencgdo de atividades diretamente relacionadas com o principio da continuidade da
administracdo publica, evitando-se o colapso da maquina administrativa.

Ocorre que a insergdo desse requisito adicional - limitagcdo dos investimentos no mesmo
percentual das demais discriciondrias - alterou o sentido do dispositivo original cujo
propdsito era preservar um nulcleo minimo de despesas correntes (minimo
existencial da administracéo publica). Ademais, representou uma mudanca de foco da
lei complementar, uma vez que ndo se trata propriamente a um instrumento de
sustentabilidade fiscal. Ao contrario, aumenta a rigidez orcamentaria e, como veremos,
dificulta de forma sensivel a obtencdo da meta fiscal durante a execugdo em caso de
frustracdo de receita e/ou aumento das despesas obrigatorias.

Dos investimentos. E verdade que o projeto de lei complementar enviado pelo
Executivo ja continha alguma disciplina acerca dos investimentos, porém com
repercusséo fiscal distinta. O art. 5° vinculava o excesso da meta'® ao aumento dos

% De fato, o PLP original (art. 5°) criava um incentivo no caso de obtencéo de resultado primario
superior ao do limite superior da banda, podendo o excesso ser utilizado para ampliacdo de
investimentos no exercicio seguinte. Essas despesas ndo seriam incorporadas a base de célculo dos
limites posteriores, nem consideradas para o valor minimo de investimentos (0,6% do PIB) e no
calculo da meta de resultado primario. A proposta foi mantida no Substitutivo do Relator (vide art. 9°
da Lei n® 200/2023), limitando-se, no entanto, a ampliagdo dos investimentos ao valor de até 70% do
excesso do resultado em relagao a meta.

8
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30.

31.

32.

33.

34.

investimentos, e o art. 6° criava um piso para a programacdo dos investimentos™.
As duas iniciativas foram acatadas e aperfeicoadas pelo Relator. Contudo, em ambos
0S casos, o impacto fiscal € compensado, seja de forma prévia ou concomitante.

No primeiro caso, o excesso de resultado € um um incentivo que compensa e retribui
previamente o aumento dos investimentos no ano seguinte. E, no segundo caso, a
compensacao decorre do fato de que o piso estabelecido (0,6% do PIB estimado no
PLOA) deve ser programado e conformar-se de antemao (desde a elaboracdo do
or¢camento) & meta definida na LDO. Diferente € o sentido do dispositivo vetado (8§ 3° do
art. 7°), cujo efeito pratico é reduzir a probabilidade de o gestor cumprir a meta durante a
execugao.

Despesas com custeio versus Investimento. Razbes do tratamento diferenciado.
N&o se pode equiparar despesas de custeio com as despesas com investimento (e
inversao financeira) do ponto de vista de sua natureza, essencialidade e da capacidade
de absorver contingenciamentos.

A possibilidade de reducdo das despesas correntes é menor do que a dos
investimentos. A base de calculo real das despesas de custeio € bem menor da
aparente, jA que varias despesas sao incomprimiveis. Limitar o percentual de
contingenciamento dos investimentos em até a mesma propor¢ao da limitagdo incidente
sobre o conjunto das demais despesas discricionarias (inclui despesas correntes) criara
uma situacao de impasse durante a execucgdo, a depender do montante necessario para
a reconducdo da meta a trajetoria esperada. Diante da dificuldade de se reduzir o
custeio (despesas correntes discriciondrias), aumentara a pressao para alterar a
meta da LDO, ou simplesmente serd descumprida (acionando-se os gatilhos).

A execugdo dos investimentos e obras de maior porte mostra-se em geral mais
complexa do que a realizagdo de despesas com custeio, porque depende de um
cronograma plurianual e, frequentemente, da necessidade de inscricAo em restos a
pagar. No custeio, a necessidade de pagamento ocorre como regra no mesmo
exercicio. As inlmeras situacdes praticas enfrentadas indicam que a melhor alternativa
do ponto de vista fiscal € permitir aos gestores flexibilidade para definir a melhor
priorizacdo de despesas e distribuicdo do esforgo fiscal em caso de necessidade de
limitac&o.

No campo das despesas discricionarias, as despesas correntes abrangem tanto o
custeio administrativo voltado ao funcionamento dos Poderes, 6rgaos e entidades, bem
como inumeras politicas publicas continuadas, inclusive despesas da saude e educacao
submetidas ao piso constitucional (ainda que classificadas como discricionarias).

" Também foi mantida, com aperfeicoamentos, a proposta do governo (art. 6° do PL) de preservar
um valor minimo de investimento (programacéo néo inferior ao da LOA 2023). A nova reda¢&o consta
do art. 10 da Lei Complementar. O investimento do projeto e da lei orcamentaria anual ndo sera
inferior ao montante equivalente a 0,6% (seis décimos por cento) do PIB estimado no respectivo
projeto.
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35.

36.

37.

38.

39.

Exemplos de programacBes que contemplam GND 3 - Outras Despesas
Correntes. O Anexo 1 a presente Nota mostra um extrato, em ordem decrescente de
valor, das principais dotac8es discricionarias por programa de governo. A seguir, um rol
exemplificativo das principais a¢cfes orcamentarias que integram tais programas:

Todas as ac¢des necessarias ao funcionamento regular dos érgdos e unidades
or¢camentarias de todos os Poderes e 6rgaos da Uniéo, civis e militares.
Farmacia popular.

Atencdo priméria a saude (formacao e provisdo de profissionais).

Auxilio-gas dos brasileiros.

Concessao de bolsas de estudo no ensino superior.

Producdo, Aquisicdo e Distribuicdo de Livros e Materiais Didaticos e
Pedagdgicos para Educacao Basica

Apoio ao Desenvolvimento da Educagéo Basica

Rede Sarah.

Auxilios Financeiros a Estudantes.

Subvencdes Sociais e Subvencdes Econbmicas.

Concessao de Subvencdo Econdmica ao Prémio do Seguro Rural (Lei n® 10.823,
de 2003)

Pagamentos no ambito do Seguro de Crédito a Exportacdo

Pleitos Eleitorais.

Relacbes e Negociacbes bilaterais.

Exames e Avalia¢Bes da Educacdo Bésica.

Manutencao e Operagéo dos Partidos Politicos.

Apoio a Residéncia em Saude.

Acbes de Protecao Social Especial, etc.

A NA N NI N N N U N N N N N N N N N AN

N&o se trata de uma questdo de privilégio. A necessidade de tratamento distinto
atribuido ao item custeio em relagdo aos investimentos € evidenciado desde a
elaboracdo do orcamento. Presume-se, diante do principio da economicidade e da
continuidade da administracdo publica, a0 menos em relacdo as despesas voltadas a
gestao e manutencdo dos Orgdos e entidades, que as mesmas ja se encontram em nivel
adequado, e que cortes mais profundos comprometem o funcionamento do servigco
publico.

Os investimentos, no ambito da administracdo publica, sao or¢ados depois de atendidas
as despesas obrigatdrias e 0 custeio necessario e indispensavel ao funcionamento da
administracdo (ainda que classificado como despesa discricionaria). Alids, o proprio
conceito de prioridade (politicas publicas prioritarias) estabelecido no anexo préprio da
LDO 2023 encontra-se condicionado ao atendimento prévio das despesas obrigatdrias
e as de funcionamento dos érgaos e das entidades que integram os Orgamentos Fiscal
e da Seguridade Social, 0 que demonstra a relevancia do custeio da maquina publica no
contexto do processo orcamentario.

Portanto, as despesas discricionarias de custeio sao distintas daquelas destinadas a
investimento, ndo fazendo sentido obrigar o gestor a adotar o mesmo percentual de
contingenciamento.

A dificuldade de se fazer cortes nas despesas correntes é reconhecida, inclusive por
ocasido da tramitacdo do projeto de lei orcamentaria no Congresso Nacional, quando os

10
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40.

41.

42,

43.

44,

percentuais de cortes no item custeio (GND 3) sdo, via de regra, inferiores aqueles
permitidos no GND 4 (Investimento) e GND 5 (Invers&o Financeira).

A proposito, vale lembrar que a alinea “a” do art. 33 da Lei 4.320/64, ao tratar da
elaboracdo da lei do orcamento, j4 protegia as despesas de custeio contra cortes em
favor de emendas, nos seguintes termos:

Art. 33. Nao se admitirdo emendas ao projeto de Lei de Or¢camento
gue visem a:

a) alterar a dotacéo solicitada para despesa de custeio, salvo quando
provada, nesse ponto a inexatiddo da proposta; (grifo nosso)

Flexibilidade ao gestor. Desde muito tempo ndo existe no ambito da administragao
federal limites distintos de empenho e pagamento entre GNDs, ou entre projetos e
atividades, no contexto das despesas discricionarias submetidas a contingenciamento.
Os limites sdo fixados de forma global, cabendo aos 6rgdos definir a programacgéo
especifica que deve ser contingenciada diante de cada realidade. Se derrubado o veto
(art. 7°, § 3°), perde-se essa flexibilidade de escolha, o que limitar4 a possibilidade de
contingenciamento.

A restricdo imposta ao Poder Executivo, no exercicio de sua prerrogativa exclusiva de
executar a lei orcamentaria e definir as despesas que devem ser contingenciadas, pode
vir a ser considerada atentatéria ao principio constitucional da reserva de
administracéo.

De fato, em caso de frustracdo da receita ou aumento de despesas obrigatorias, a
vinculagdo levaria a obrigatoriedade do Poder Executivo de promover reducdo
desproporcional de despesas correntes (vide exemplo nos itens seguintes). A falta de
flexibilidade pode vir a ser considerada como contraria ao principio de separacdo de
poderes, na medida em que invade competéncias. Em alguns casos, um maior
contingenciamento no custeio poderia exigir uma reformulagdo severa da estrutura
administrativa interna dos érgaos e unidades do Poder Executivo.

Exemplo que demonstra por que a flexibilidade é necessaria. Para melhor elucidar
0s argumentos apresentados a seguir uma simulacdo, com numeros aproximados, da
aplicacdo pratica do art. 7°, § 3° (vetado), caso venha a adquirir vigéncia. Adota-se
como ponto de partida para avaliar o efeito da aplicacdo do contingenciamento a base
das despesas discricionarias distribuidas por GND como consta do PLOA 2024.

Tabela 1 - Projeto de Lei Orcamentaria para 2024 — Em R$ bilh&es

Todos os Poderes e Orgéos - Orcamento Fiscal e Seg. Social

GRUPO NATUREZA DE DESPESA R$ bi

3 - OUTRAS DESPESAS CORRENTES 119,7
4 - INVESTIMENTO 55,1
5 - INVERSOES FINANCEIRAS 13,2
9 - RESERVA DE CONTINGENCIA (Emendas) 37,9
Total 225,8

Fonte: PLOA 2024.
11
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45.

46.

47.

48.

49.

50.

Vamos supor a hipétese de necessidade de um contingenciamento de R$ 22,6 bilhdes,
equivalente a 10% das despesas discricionarias (R$ 225,8). Caso aplicada a regra que
limita o contingenciamento dos investimentos em até a mesma propor¢cao das demais
discricionarias, e supondo-se um bloqueio linear nos Grupos 5 (Inversdes Financeiras) e
Reserva de Contingéncia (Emendas), o dispositivo vetado (8 3° do art. 7°), se tornado
vigente, imporia uma limitacdo méaxima de investimentos de R$ 5,5 bi (10%), mesmo
percentual a ser aplicado ao conjunto das demais despesas discricionarias.

Caberia assim uma limitagdo de cerca de R$ 12 hilhdes no custeio (GND 3 - ODC),
também 10 %. Tem-se assim, a primeira vista, a falsa impresséo de que a regra
linear estaria propiciando um tratamento isondmico ou equilibrado na distribui¢cdo
do esforco fiscal entre os grupos GND 3 (custeio em geral) versus GND 4 -
Investimento.

Ocorre que uma andlise mais detida das despesas discricionarias com GND 3 (base
total R$ 119,7 bilhdes) previstas no PLOA 2024 mostra que em sua maior parte séo
incomprimiveis. E que, excluidas tais despesas da base (vide na tabela seguinte a
coluna “e”), vai-se perceber que o percentual real de limitagdo calculado a partir do
saldo liquido (coluna “f’) (despesas com GND 3 descontadas aquelas consideradas
incomprimiveis), como demonstrado na tabela 2, alcanga 62 %, muito superior ao

percentual de limitacdo que recai nos demais grupos.

A primeira exclusdo nas despesas discriciondrias (custeio e investimento) corresponde
as despesas destinadas aos pisos constitucionais de saude e educagdo. Ainda que
discricionarias, seu montante ndao pode ser contingenciado. Na tabela (vide coluna c)
excluimos da base R$ 50,6 bilhdes no GND 3 e R$ 16 bilhdes no GND 42 .

Ademais, deve-se excluir também do Grupo GND 3 - Outras Despesas Correntes
discricionarias o0 que se considera um limite minimo de despesas com “custeio
administrativo”. O PLOA 2024 estima um total de R$ 62,8 bilhdes para o custeio
administrativo, no conceito STN-SOF™. S&o despesas que “constituem a base para a
prestacdo de servicos publicos e compreendem gastos correntes relativos a apoio
administrativo, energia elétrica, agua, telefone, locagao de iméveis, entre outros”. Para
fins da simulacdo do que seria 0 nucleo incomprimivel desse custeio administrativo
(“minimo existencial”’), dentro de Outras Despesas Correntes, adotamos o parametro da
lei complementar (75%), de modo que foi estimado em 75% x R$ 62,8 bilhdes, ou seja
49,9 bilhdes.

Assim, deduzidas as despesas dos pisos constitucionais e também esse montante
minimo, restariam apenas R$ 19,2 bilhées como base fatica do GND 3, e nao R$ 119,7
bilhdes (base tedrica). Também foram deduzidas do Investimento - GND 4 as despesas
com piso constitucional, restando R$ 39,1 bilhdes. Manteve-se, para fins desta

2 No que tange as despesas com GND 4 - investimentos, R$ 10,8 bilhdes sdo em ASPS (Acdes e
Servigcos Publicos de Saude) e R$ 5,2 bilhdes em MDE (Manutencéo e Desenvolvimento do Ensino).
Excluindo-se o0s investimentos para cumprimento dos minimos constitucionais, restaria um
investimento passivel de contingenciamento de R$ 39,1 bilh&o.

13 https://paineldecusteio.economia.gov.br/
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simulacdo, um contingenciamento linear de 10 % no Grupo Inversbes Financeiras e
Reserva de Contingéncia - Emendas impositivas.

Tabela 2 - PLOA 2024 - Simulagao de contingenciamento

Em RS bilhdes
GND - Grupo Natureza de  |Dotagdo PLOA24-| % Limitagdo Limitaggo | OPS0 | d(n)“ﬁ;f::t'ﬁlo Base Fética | % Limitagdo
Despesa Base teérica Linear Constitucional minimo (Liquida) s/base liquida

(a) (b) (c) (d) (e)=a-c-d (H)=ble

3 - Outras Despesas Correntes 119,7 10% 12,0 50,6 49,9 19,2 62%
4 - Investimentos 55,1 10% 55 16,0 0,0 39,1 14%
5 - Inversdes Financeiras 13,2 10% 1,3 0,0 0,0 13,2 10%
9 - Reserva de Cont. (emendas) 37,9 10% 3,8 0,0 0,0 37,9 10%
Total Discricionaria 2258 10% 22,6 66,6 49,9 109,3 10%

Fonte: PLOA 2024

51. Ao se calcular o montante contingenciado por GND com a respectiva basica fatica (que

52.

53.

difere da base teorica/aparente) observa-se uma grande discrepancia nos percentuais.
Isso porque, como visto, a maior parte do GND 3 corresponde a atividades
incomprimiveis (pisos e custeio administrativo minimo), de modo que para alcangar o
montante a ser contingenciado segundo o que prevé o dispositivo vetado seria
necessaria uma limitacdo de 62% sobre a base liquida passivel de limitacdo, enquanto
a limitacdo dos investimentos seria de 14%. A aplicacdo do § 3° do art. 7° gera essa
distorcao.

Portanto, diante da evidente dificuldade de promover contingenciamento elevado sobre
as despesas remanescentes de custeio (vide listagem dos programas em Anexo), a
vigéncia do § 3° do art. 7° (caso o veto seja derrubado) aumentara a probabilidade de
descumprimento da meta e/ou implicara maior presséo para que seja alterada (LDO).

Contingenciamento das emendas. Vale, por fim, lembrar, quanto as emendas
individuais e de bancada impositivas, que 0 montante a ser contingenciado é fixado no §
18 do art. 166 da Constituicdo. Ou seja, os montantes destinados as emendas
impositivas, sejam destinados a despesas correntes, investimento ou inversao
financeira, continuam com a protecdo de somente poderem ser reduzidos em até a
mesma proporcao da limitacdo incidente sobre o conjunto das demais despesas
discricionarias. Complicador adicional, em caso de derrubada do veto, sera a
aplicacdo e operacionalizacdo da restricdo imposta pelo dispositivo no conjunto das
emendas, o que deve ser melhor avaliado.

54.0 papel da LDO na estipulacdo de ressalvas no contingenciamento. Deve-se
salientar ainda que, de acordo com a LRF (8§ 2° do art. 99, as ressalvas ao
contingenciamento s&o remetidas para a disciplina na LDO. Essa disposi¢cdo n&o foi
alterada, o que permite que sejam previstas situacfes especificas sempre que julgadas
relevantes, inclusive quanto a exclusé@o de investimentos considerados prioritarios.

13
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55. Conclui-se, em vista do limite legal e fatico de reducdo das despesas com custeio - haja
vista a existéncia de pisos constitucionais e de um nivel minimo de custeio
administrativo para o funcionamento do Estado - que a derrubada do veto reduz a
probabilidade de cumprimento da meta durante a execugdo or¢camentaria. Ademais,
reforcam-se as ineficiéncias alocativas ao preservar do contingenciamento
despesas cujo cronograma de execucdo podem ndo chegar ao estigio de
pagamento dentro do préprio exercicio, caso comum dos investimentos plurianuais,
em detrimento de atendimento de outras politicas publicas, resultando em ampliacdo do
chamado “empog¢amento de recursos”.

I1l.  VETO AO DISPOSITIVO QUE IMPEDIA A LDO DE DISPOR SOBRE A
EXCLUSAO DE DESPESAS DA APURAGAO DA META DE
RESULTADO (ART. 11, § 72)

[11.1 DISPOSITIVO VETADO

Art. 11 do Projeto de Lei Complementar na parte em que altera 0 § 7° do art. 4° da Lei
Complementar n® 101, de 4 de maio de 2000

“§ 7° A lei de diretrizes orgcamentarias nao podera dispor sobre a exclusdao de
guaisquer despesas primarias da apuracdo da meta de resultado primario dos
orcamentos fiscal e da seguridade social.”

1.2 RAZOES DO VETO

“A proposicao legislativa estabelece que a lei de diretrizes orgamentarias ndo poderia
dispor sobre a exclusdo de quaisquer despesas primarias da apuracdo da meta de
resultado priméario dos orcamentos fiscal e da seguridade social.

Em que pese a boa intencéo do legislador, a proposicéao legislativa contraria o interesse
publico, uma vez que a lei de diretrizes orcamentarias € o diploma competente, nos
termos da Lei Complementar no 101, de 4 de maio de 2000, para estabelecer e gerir as
metas de resultado fiscal. A exclusdo de despesa do computo da meta de resultado
primario deve representar uma medida excepcional e, por esse motivo, deve ter
autorizacao expressa na lei de diretrizes orcamentarias.

Em especial, a Lei n® 14.436, de 9 de agosto de 2022, prevé que ndo sera contabilizado
na meta de resultado primario o impacto decorrente do disposto nos 8 11 e § 21 do art.

14
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100 da Constituicdo Federal, referentes a opera¢des com precatdrios. Essas transacdes
podem ser vantajosas para o contribuinte e para a Unido, resultando, contudo, em
impacto primario, seja pelo lado da receita ou da despesa. Portanto, a sancdo do
dispositivo inviabilizaria a realizacdo de tais operacdes, reduzindo a eficiéncia
econdmica na gestao fiscal.”

1.3 ANALISE DA CONSULTORIA

56.

57.

O veto incidiu sobre o dispositivo (art. 11, 8§ 7°) que vedava a exclusdo de quaisquer
despesas primarias da apuracdo da meta de resultado primario dos orgamentos fiscal e
da seguridade social.

O critério de universalidade € comum as regras fiscais e aos orcamentos publicos. A
finalidade da regra fiscal que fixa resultados primarios € conter e estabilizar a relacdo
divida/PIB. Portanto, idealmente, todas as receitas e despesas primarias devem ser
computadas na sua apuragao.

58. A exclusdo de determinadas despesas primarias para fins de computo do célculo do

59.

60.

61.

resultado primario estabelecido na lei de diretrizes orgamentarias (“acima da linha”) néo
é suficiente para descaracterizar a despesa como primaria, uma vez que considerada na
apuracao realizada pelo Banco Central (“abaixo da linha”). A possibilidade de excluir
despesas do computo do célculo do resultado primario da LDO aumenta a diferenca
entre a apuracdo do resultado fiscal realizada pelo Tesouro e pelo Banco Central,
procedimento que néo reflete a boa pratica fiscal.

Nos termos do Regime Fiscal Sustentavel, a apuracdo do resultado primario e da
relacéo entre a DBGG e o PIB deve ser realizada pelo Banco Central do Brasil (art. 2° §
4° da LC 200/2023). De acordo com a nova lei complementar, a meta sera considerada
cumprida se o resultado primario do Governo Central apurado pelo Banco Central do
Brasil for superior ao limite inferior do intervalo de tolerancia de que trata o inciso IV do 8
5° do art. 4° da Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000 - Lei de
Responsabilidade Fiscal (art. 5° § 3° da LC 200/2023).

A excluséo a priori de determinadas despesas da apuracdo da meta fiscal é bastante
criticada em funcdo da perda de transparéncia na gestao fiscal. Além de néo ter efeitos
praticos para o calculo do resultado, conforme estabelecido na LC 200/ 2023, fragiliza o
controle e cria privilégios e assimetrias entre despesas submetidas ou ndo a meta.

Conforme consta do relatério apresentado pelo Deputado Claudio Cajado ao PLP n°
93/2023, a inclusdo do dispositivo em tela tinha por finalidade “assegurar que as metas
de resultado primario sejam realistas (...) veda-se a pratica da exclusédo de despesas
das metas que aconteceu durante a vigéncia do Programa de Aceleracdo do
Crescimento (PAC).”
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62.

63.

A criagdo de mecanismos na LDO que excepcionam determinadas despesas da
apuracdo da meta fiscal ndo é novidade. A LDO de 2006 excluiu da meta R$ 3 bilhdes
em favor dos projetos do PPI (Plano Piloto de Investimento) e respectivos restos a
pagar. Em 2009 o valor da reducédo alcancou R$ 15,57 bilhdes. Em 2010 a LDO excluiu
28,9 bi em favor do PAC, respectivos restos a pagar e excesso de meta do ano anterior.
Em 2014 o montante reduzido chegou a R$ 67 bilhdes (PAC e desoneragfes). Em
2015, a LDO estabeleceu a ultima meta de resultado primério positiva, porém permitia
reducdes da meta decorrentes de frustracdo de receita de concessfes e ainda do
pagamento de passivos de até R$ 57 bilhdes. Depois de 2016 as metas primarias
definidas na LDO passaram a estabelecer compromissos com déficits maximos
volumosos, dispensando a necessidade de outras exclusdes do cdmputo da meta até
2021. A partir deste ultimo ano, a despeito das metas deficitarias, voltou-se a permitir
exclusdes de despesas especificas para efeito de apura¢do do cumprimento da meta de
resultado primario.

A Lei n°® 14.436, de 9 de agosto de 2022 (LDO/2023), no seu § 2° do art. 2°, prevé que
nao sera contabilizado na meta de resultado priméario o impacto decorrente do disposto
nos § 11 e § 21 do art. 100 da ConstituicAdo Federal, referentes a operagbes com
precatorios (encontro de contas e desagio por antecipagdo). O mesmo artificio consta
do PLDO para 2024, encaminhado antes da sancao da Lei Complementar n° 200/23.

64. A possibilidade de excluir despesas para aferimento do cumprimento da meta primaria

reduz a previsibilidade dos objetivos econdmicos a serem perseguidos. A meta primaria
€ um sinalizador da politica fiscal e s6 seréa efetiva como tal se 0 compromisso expresso
for crivel. Em caso de necessidade e/ou conveniéncia de gasto excepcional superior,
seria mais transparente e realista a fixacdo, de partida, de meta menos ambiciosa, ou a
alteracdo legislativa para a redugcdo da meta priméria, evidenciando-se 0s custos e
impactos da politica pretendida.
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ANEXO 1 - PLOA 2024 - Outras Despesas Correntes (GND 3)/Programa

R$ bilhdes
Programa | PLOA24
0032 - Programa de Gest#do e Manutengdo do Poder Executivo 19,49
5113 - Educagdo Superior: Qualidade, Democracia, Equidade e Sustentabilidade 13,14
5111 - Educagdo Basica Democratica, com qualidade e equidade 10,77
0033 - Programa de Gestdo e Manutengdo do Peder Judiciario 7,74
5117 - Qualificag3o da Assisténcia Farmacéutica no Sistema Unico de Sadde 6,08
5121 - Gestao, Trabalho, Educagao e Transformac&o Digital na Salde 5,59
5119 - Atengao Primaria a Saude 4,90
5133 - Seguranga Alimentar e Nutricional e Combate a Fome 4,55
2308 - Consolidag&o do Sistema Nacional de Ciéncia, Techologia e Ihovagdo — SNCTI 4,51
5118 - Atencdo Especializada a Salde 3,75
6112 - Defesa Nacional 3,36
5112 - Educacio Profissional e Tecnolégica que Transforma 2,83
5131 - Prote¢do Social pelo Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS) 2,56
5122 - Saude Indigena 2,47
0909 - Operagdes Especiais: Outros Encargos Especiais 2,40
2320 - Moradia Digna 2,18
0034 - Programa de Gest&o e Manuteng&o do Poder Legislativo 2,08
1144 - Agropecuaria Sustentavel 2,00
5120 - Pesquisa, Desenwlvimento, Inovagao, Produgao e Avaliagdo de Tecnologias em Saude 1,85
2324 - Inovagao nas Empresas para uma Nova Industrializagdo 1,39
0911 - Operagdes Especiais - Remuneragg@o de Agentes Financeiros 1,21
2316 - Relagdes Internacionais e Assisténcia a Brasileiras e Brasileiros no Exterior 1,21
0031 - Programa de Gestédo e Manuteng&do do Ministério Publico 1,07
5116 - Seguranga Piblica com Cidadania 1,01
2318 - Gestédo de Riscos e de Desastres 0,82
6114 - Protegdo e Recuperagdo da Biodiversidade e Combate ao Desmatamento e Incéndios 0,76
2314 - Previdéncia Social: Promogdo, Garantia de Direitos e Cidadania 0,67
2801 - Neoindustrializagdo, Ambiente de Negdcios e Participagdo Econdmica Intemacional 0,59
2310 - Promogéo do Trabalho Decente, Emprego e Renda 0,58
4105 - Defesa da Democracia e Segurang¢a Juridica para Inovagdo em Politicas Plblicas 0,49
2305 - Comunicag¢des para Inclusdo e Transformacao 0,47
5125 - Direito a Cultura 0,46
2306 - Politica Nuclear 0,40
5123 - Vigildncia em Salde e Ambiente 0,34
2321 -Recursos Hidricos: Agua em Quantidade e Qualidade para sempre 0,33
1191 - Agricultura Familiar e Agroecologia 0,32
6111 - Cooperagdo da Defesa para o Desenvalvimento Nacional 0,32
2301 - Transformagao do Estado para a Cidadania e o Desenvolvimento 0,30
3108 - Seguranga Viaria 0,28
5126 - Esporte para a Vida 0,25
2315 - Politica Econdmica para o Crescimento e Desenvolvimento Socioecondmico Sustentavel e Inclusivo 0,24
2302 - Defesa Agropecuaria 0,21
Demais Programas " 3,76
TOTAL 119,71
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