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1. INTRODUGAO

Trata a presente nota técnica da Proposta de Emenda a
Constituicao n°® 383/2017 (PEC 383/2017), que “altera a Constituicdo Federal
para garantir recursos minimos para o financiamento do Sistema Unico de
Assisténcia Social.” A proposigao foi objeto de analise por Comissao Especial da
Camara dos Deputados, que a aprovou com substitutivo em 1° de dezembro de
2021. Dessa forma, a proposicao encontra-se apta a deliberacao do Plenario da

Camara dos Deputados.

A analise em questdo contempla os principais aspectos
orcamentarios e fiscais do substitutivo adotado pela Comissdo Especial a PEC
383/2017, com destaque para seus potenciais efeitos sobre a rigidez do
orcamento publico, a compatibilidade com o regime fiscal vigente, o impacto
financeiro potencial, bem como questdes de técnica legislativa e

operacionalizagdo da norma constitucional proposta.

2. DESCRICAO DO SUBSTITUTIVO A PEC 383/2017

O substitutivo promove alteragdes nos arts. 167, 203 e 204 da
Constituicao Federal, com o objetivo de fortalecer o financiamento da politica de
assisténcia social e consolidar diretrizes constitucionais relativas a protecao

social. Entre as principais medidas propostas, destacam-se:

a) inclusao da assisténcia social entre as exceg¢des a vedacao
de vinculagao de receitas de impostos, prevista no art. 167
da Constituicdo, permitindo a destinagdo vinculada de

recursos para acgdes e servigos dessa politica publica;

b) alteragdo do art. 203, VI, para prever a garantia de renda
minima as familias para superagao da situacdo de pobreza

por meio de transferéncia de renda, conforme dispuser a lei;

c) instituicdo de piso minimo de financiamento da assisténcia
social, mediante inclusédo do § 2° no art. 204 da Constituigao,

estabelecendo que:
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e a Unido aplicara, anualmente, no minimo 1% de sua
receita corrente liquida (RCL) em acbes e servigos da

assisténcia social;

e 0s estados, o Distrito Federal e os municipios aplicarao
no minimo 1% de suas respectivas RCL, adicionalmente

as transferéncias recebidas da Unido.

O texto estabelece ainda que os recursos da Unido serao
descentralizados para estados, Distrito Federal e municipios, admitindo-se que
até 2% do montante permaneca na esfera federal para gestdo e execugao de

acoes e servigcos da assisténcia social.

Adicionalmente, o substitutivo determina que nao poderédo ser
contabilizados para fins de cumprimento do piso os beneficios de transferéncia
de renda, incluindo aqueles previstos nos incisos V e VI do art. 203 da
Constituicao (BPC e Bolsa Familia, por exemplo), bem como outros programas

de transferéncia de renda e beneficios eventuais.

O texto prevé regra de transigdo segundo a qual, nos dois
primeiros exercicios financeiros subsequentes a promulgagdo da emenda, a
Uniao aplicara 0,5% da RCL, passando ao percentual de 1% da RCL a partir do

terceiro exercicio.

Por fim, o § 6° do art. 204 estabelece que, para fins de apuragéo
da RCL dos entes subnacionais, devem ser deduzidas as transferéncias
destinadas a assisténcia social recebidas da Unido, e, no caso dos municipios,

também aquelas recebidas dos estados.

3. IMPACTO ORGAMENTARIO E FINANCEIRO

O substitutivo a PEC 383/2017 adotado pela Comissao Especial
nao altera receita ou despesa publica. Porém, cria um piso constitucional de
despesa publica vinculado a RCL destinado a assisténcia social. No primeiro e
segundo ano apos a promulgagcdo da emenda constitucional, o percentual de
vinculagao sera de 0,5% da RCL passando para 1,0% da RCL a partir do terceiro

ano.
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Tomando como referéncia o relatério de avaliagao de receitas e
despesas primarias do primeiro bimestre, a RCL projetada para 2026 equivale a
R$ 1,65 trilhdo. Isso garante um piso minimo na assisténcia social de
aproximadamente R$ 8,3 bilhdes nos dois primeiros anos apds a promulgagao

da emenda constitucional e de R$ 16,5 bilhdes a partir do terceiro ano.

Considerando que as despesas com agdes de protecio social
basica e de protegdo social especial somam cerca de R$ 2,2 bilhdes no
orcamento de 2026, havera um aumento nas despesas com assisténcia social
de R$ 6,1 bilhdes nos dois primeiros exercicios apds a promulgacdo da emenda

constitucional e de R$ 13,3 bilhdes a partir do terceiro ano.

Importante destacar que a instituicdo de novas vinculagdes
constitucionais, a exemplo das ja existentes (saude e educagado), tende a
aumentar o grau de rigidez orgamentaria, reduzindo a margem de

discricionariedade na alocagao de recursos.

Além disso, a ampliagdo de despesas obrigatorias vinculadas
pode produzir efeitos relevantes sobre a gestdo fiscal, especialmente em
contextos de restricdo orcamentaria. Nesse contexto, a proposicdo deve ser
analisada também a luz da Lei Complementar n® 200, de 30 de agosto de 2023,
que instituiu o regime fiscal sustentavel. Esse regime estabelece regras de
crescimento das despesas primarias. Sendo assim, a criagdo de novas
vinculagdes em despesas primarias obrigatérias pode exigir realocagcdo de
recursos entre politicas publicas, pressionando o espago orgamentario

disponivel para despesas discricionarias.

Cabe mencionar, ainda, a instituicdo de piso minimo para
estados, Distrito Federal e municipios, que implica potencial ampliacdo do
financiamento subnacional da assisténcia social. No entanto, a medida é

controversa, pois pode sobrecarregar o orcamento de entes federados menores.

4. OPERACIONALIZAGAO DA NORMA

A analise do substitutivo a PEC 383/2017 adotado pela

Comissao Especial revela alguns pontos que podem suscitar questionamentos
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quanto a aplicacdo da norma constitucional. O primeiro ponto se refere a falta de
critério de afericao do piso. O texto ndao especifica se o cumprimento do piso
constitucional da assisténcia social devera ser aferido com base em despesas
empenhadas, liquidadas ou pagas. A auséncia dessa definicdo pode gerar
divergéncias interpretativas e exigir requlamentacgao posterior para uniformizar a

metodologia de calculo.

Outro aspecto diz respeito a delimitagdo das despesas elegiveis.
Embora o substitutivo da PEC 383/2017 estabeleca que o piso se aplica as acdes
e servicos de protecao social basica e especial, ndo ha definicido detalhada das
despesas que poderdao ser consideradas para fins de cumprimento da
vinculagdo. Em consequéncia, pode haver controvérsias na classificagcao

orcamentaria das despesas.

O terceiro ponto corresponde a regra de calculo da RCL
subnacional. De acordo com a redacao do § 6° do art. 204, dada pelo substitutivo
a PEC 383/2017, as transferéncias destinadas a assisténcia social recebidas da
Unido devem ser deduzidas da RCL dos entes subnacionais para fins de calculo
do piso. A medida busca evitar que transferéncias federais ampliem
artificialmente a base de calculo da vinculagcido. Todavia, o dispositivo ndo leva
em consideracao as transferéncias decorrentes de outras politicas sociais com

vinculagdes constitucionais, como a saude, por exemplo.

Um quarto aspecto relaciona-se com a auséncia de regra para
sanear eventuais descumprimentos do piso constitucional. O texto nao prevé
consequéncias juridicas para a hipotese em que a Unido ou os entes
subnacionais deixem de aplicar pisos. N&do ha previsdo de obrigacdo de
recomposicdao do valor ndo aplicado no exercicio subsequente, de correcao
monetaria dos montantes deficitarios, tampouco de responsabilizagdo do gestor.
A auséncia de mecanismo de compensacao interanual e de sangao especifica é
especialmente relevante diante da experiéncia do piso constitucional da saude,
que, antes da edi¢c&do da Lei Complementar n® 141, de 13 de janeiro de 2012, foi
sistematicamente contornado por meio de reclassificagdes contabeis e inclusao
de despesas nao elegiveis, sem que houvesse consequéncias praticas para os

gestores responsaveis.
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Por fim, cabe mencionar a falta de previsdo de lei
infraconstitucional para regulamentar a norma constitucional proposta. Essa
omissao implica que questdes fundamentais a aplicagdo uniforme da norma ja
mencionadas anteriormente (como o critério de afericdo do piso, a definigdo das
despesas elegiveis para fins de cumprimento da vinculagéo, a metodologia de
apuracao da receita corrente liquida dos entes subnacionais e as consequéncias
do descumprimento) figuem sem solugdo normativa expressa, sujeitas a

divergéncias interpretativas entre os entes federados e os 6rgaos de controle.

5. ADEQUAGCAO ORCAMENTARIA E FINANCEIRA

E entendimento corrente de que as propostas de emenda a
Constituicdo dispensam analise de adequacao or¢amentaria e financeira. O
exame é dispensado em razdo da natureza constitucional da proposicdo. O
Congresso Nacional, ao exercer o poder constituinte derivado reformador, néo
se subordina as limitagdes impostas a legislagado ordinaria ou complementar,
como as regras da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF — Lei Complementar n°
101, de 4 de maio de 2000).

6. CONCLUSAO

O substitutivo a PEC n° 383/2017 adotado pela Comissao
Especial busca fortalecer institucionalmente o financiamento do Sistema Unico
de Assisténcia Social por meio da criacédo de piso constitucional de aplicacéo de

recursos publicos na area da assisténcia social.

Sob a perspectiva fiscal, a proposta pode implicar aumento da
rigidez orgamentaria e ampliagao de despesas obrigatorias, especialmente no
ambito federal, ao vincular parcela da receita corrente liquida ao financiamento

de acdes e servicos socioassistenciais.

Embora n&o esteja sujeita as exigéncias formais de adequagéao
orcamentaria aplicaveis a legislagao infraconstitucional, a criagdo de nova
vinculagao constitucional de gasto pode produzir efeitos relevantes sobre a

gestao fiscal e a alocagao de recursos no orgamento publico.
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Adicionalmente, alguns aspectos relacionados a afericdo do
piso, a delimitacdo das despesas elegiveis e a regra de calculo da receita
corrente liquida dos entes subnacionais podem demandar regulamentagéo ou

interpretagao adicional para garantir aplicagao uniforme da norma constitucional.
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