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Introducao

Foi promulgada em 15 de marco de 2021 a Emenda Constitucional 109,
apelidada de “PEC Emergencial”. Essa Emenda tem o duplo objetivo de permitir o
pagamento de auxilio emergencial ao longo de 2021 e de criar instrumentos de ajuste
fiscal futuro, que compense parte do gasto extra com o auxilio.

O presente texto analisa os aspectos relativos as medidas de ajuste fiscal,
nao entrando na discussdao sobre a necessidade e desenho do auxilio aos mais
vulneraveis?.

A capacidade de manter controle das contas publicas estara, ao longo de
2021, a reboque da situacdo sanitaria. O agravamento do quadro de contaminacao,
mortes e sobrecarga hospitalar tera impacto sobre a economia e sobre a necessidade
de programas publicos assistenciais e compensatorios.

Nesse sentido, as mudangas no arcabouco fiscal e as medidas
compensatdrias parecem poucas e frageis, incapazes de sinalizar a capacidade do
Governo Federal de manter a trajetéria da divida publica sob controle.

Para estados e municipios, a PEC foi um pouco mais robusta, porém
incapaz de determinar mudanca significativa no desequilibrio estrutural e na baixa
disciplina fiscal dos governos subnacionais.

O fato de que foi fixado um valor maximo de RS 44 bilhdes a serem gastos
acima do teto em 2021 ndo assegura que nao haverda despesas acima desse valor ou
eventual cendrio de despesas sem limites, repetindo o que se viu em 2020. A
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possibilidade de decretagdao de “estado de calamidade de ambito nacional”, criada pela
Emenda 109, tende a ser cada vez mais concreta, dado o agravamento das condi¢des
sanitarias e econdmicas no primeiro semestre de 2021. Isso simplesmente nos coloca
em um quadro de liberdade ampla para gastar sem adequadas e suficientes medidas

compensatadrias futuras.

Apesar da gravidade da crise, a classe politica e a sociedade brasileira nao
foram capazes de criar consenso minimo sobre como alocar, no presente e no futuro,
os custos fiscais do enfrentamento da calamidade. Praticamente tudo sera financiado
via divida publica, sem previsao de como financia-la.

A préxima secdo explica as razdes que levaram a proposicao de uma PEC e
os riscos envolvidos no processo. A se¢do 3 analisa os principais aspectos das reformas
fiscais contidos na Emenda 109, sendo complementada por um anexo que comenta
ponto a ponto o texto da Emenda. A secdo 4 apresenta as medidas de ajuste fiscal,
inicialmente propostas pelo Governo ao final de 2019, e que foram abandonadas ao

2 Sobre esse ponto ver, por exemplo, https://cdpp.org.br/wp-content/uploads/2020/09/CDPP-Paper-
Projeto-Programa-de-Responsabilidade-Social.pdf
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longo do processo de discussdo. Isso dda uma medida da “desidratacdo” das ambicdes
iniciais de ajuste fiscal estrutural. A secdo 5 apresenta as conclusdes.

O resultado final da PEC mostra que ndo ha mais, no presente mandato
presidencial, espaco politico para reformas constitucionais ambiciosas no campo fiscal.
Qualquer iniciativa corre elevado risco de ser desidratada ou alterada para atender a
interesses especificos bem representados no Congresso. E um alerta para o risco de uma
proposta de reforma tributdria vir a se transformar em um amplo rol de excecdes,
isencdes e tratamentos especiais e para o de uma reforma administrativa ser mitigada
e introduzir direitos e garantias na diregdo contraria a intencgao inicial do projeto.

2. Por que se aprovou uma nova PEC

A histéria dessa PEC iniciou-se antes da eclosdo da pandemia de Covid-19.
Na primeira semana de novembro de 2019, o Ministério da Economia enviou ao Senado
Federal trés minutas de PEC com o ambicioso objetivo de alterar o regime fiscal na
Unido, estados e municipios. A ideia era promover um ajuste estrutural das contas
publicas, baseado no principio apelidado de “DDD”: desobrigar, desvincular e
desindexar.

Tratava-se de reduzir, nos trés niveis de governo: (a) o peso das despesas
obrigatdrias no orgcamento (“desobrigar”), (b) a vinculagdo de receitas (“desvincular”) e
(c) aindexacdo de gastos a indices de precos ou ao saldrio minimo (“desindexar”).

As iniciativas foram chamadas de “PEC do Pacto Federativo”, “PEC
Emergencial” e “PEC dos Fundos”. Embora elaboradas no ambito do Ministério da
Economia, foram formalmente apresentadas como proposicdes de iniciativa de
senadores3.

A despeito da dificil situacdo fiscal brasileira e de seu agravamento em
decorréncia dos elevados gastos feitos no dmbito do enfrentamento da pandemia ao
longo de 2020, as 3 PECs ndo avangaram no Senado.

No inicio de 2021, o recrudescimento da crise sanitaria e suas
consequéncias sobre a economia levaram a demanda pela retomada do pagamento do
chamado auxilio emergencial, a transferéncia de renda as familias para compensar a
paralisacdo das atividades econGmicas.

O retorno do auxilio emergencial esbarrava em duas dificuldades. Em
primeiro lugar, havia a fragilidade das contas publicas, visto que ao final de 2020 a divida
bruta havia alcancado 89,2% do PIB, um salto de 15 pontos percentuais em um ano?,
muito acima da média de 55% do PIB, observada nos paises emergentes>.

3 PECs 186, 187 e 188, todas de 2019.
4 Fonte: Banco Central
5> Fonte: FMI, Fiscal Monitor



O segundo obstaculo estava nas regras fiscais: Lei de Responsabilidade
Fiscal (LRF), regra de ouro, teto de gastos e meta de resultado primario anual.

Em 2020, havia sido aprovada a Emenda Constitucional 106, apelidada de
“PECda Guerra”, que permitiu a suspensao das limitagdes impostas pela LRF e pela regra
de ouro. Contudo, o texto tinha cldusula de revogac¢do expressa ao final do estado de
calamidade publica, encerrado em 31 de dezembro de 2020. A Emenda 106 ndo poderia,
portanto, ser usada novamente, por jd estar explicitamente revogada. Logo, as
limitacGes ao aumento de despesas (LRF) e a regra de ouro voltaram a ter validade plena
em 2021.

O cumprimento da meta de resultado primario também foi afastado em
2020, devido a decretacdo de estado de calamidade publica. O art. 65 da LRF ja previa
essa possibilidade. Mas, com o fim do estado de calamidade ao final de 2020, essa regra
também voltou a valer.

No caso do teto de gastos, ha uma cldusula que permite gastar acima do
teto para “atender a despesas imprevisiveis e urgentes”. Isso se faz por meio de créditos
orcamentadrios extraordindrios, regulados pelo art. 167, § 32, da Constituicdo. Em 2020,
a pandemia foi imprevisivel, o que viabilizou o uso da valvula de escape e liberou o gasto
acima do teto. Mas em 2021 a situagao nao mais se caracterizava como imprevisivel.
Juridicamente, portanto, poderia haver o questionamento sobre a possibilidade de se
gastar acima do teto, por meio de crédito extraordindrio, com uma pandemia que ja
estava presente no pais desde marco de 2020.

Portanto, para voltar a pagar o auxilio emergencial, fazia-se necessario
afastar, novamente, as regras fiscais. Ao mesmo tempo, a situacdo das contas publicas
requeria prudéncia quanto ao novo déficit a ser gerado.

Isso levou a um acordo politico para se fazer tramitar uma nova PEC que,
por um lado, suspendesse as regras fiscais, permitindo gastos adicionais com nova
rodada de auxilio emergencial pago as familias. Por outro lado, medidas de ajuste fiscal,
contidas nas 3 PECs que instituiam o “DDD”, seriam aprovadas para compensar o gasto
adicional e evitar maior deterioragao fiscal.

Trata-se de um acordo, a principio, sensato: gasta-se mais por conta da
emergéncia da pandemia, e, ao mesmo tempo, aplicam-se medidas de ajuste para
limitar o custo fiscal e distribuir, por toda a sociedade, o custo do ajuste.

No entanto, a estratégia continha um risco elevado. Uma emenda
constitucional é um instrumento poderoso e, como tal, poderia ser usada na direcao
contraria da inicialmente pretendida: criar novas obrigacdes permanentes de gastos,
novas vincula¢cbes ou indexagcbes. Ou seja, o inverso do pretendido com a reforma
“DDD".



A grande propensdo a expansao do gasto publico, decorrente da economia
politica brasileira®, poderia resultar em uma emenda constitucional que nio sé
agravasse os problemas fiscais estruturais, mas que também derrubasse em definitivo
as regras fiscais (em vez de simples suspensdo temporaria). Ndo seria pequena a
possibilidade de se abrir espago para gastar com iniciativas ndo essenciais no combate
a pandemia.

Tal risco quase se concretizou. Até poucas horas antes do inicio da votacao
da PEC no Senado, a imprensa sinalizava como certa a opc¢ao de excluir do cémputo do
teto de gastos as despesas do Programa Bolsa Familia’. Isso seria a senha ndo s para a
expansdo de despesas em 2021, mas também nos anos subsequentes e para novas
propostas de abertura de exce¢des. Estaria perdido o principal instrumento de disciplina
fiscal a disposicdo do Governo Federal.

Embora o risco fiscal maximo (desmonte de relevantes regras fiscais) ndo
tenha se concretizado, o resultado foi a autorizagdo para o gasto adicional, fixado em
RS 44 bilhdes em 2021, com medidas bastante frageis e de pouco impacto do lado do
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ajuste fiscal. Criou-se a possibilidade de um “regime extraordinario fiscal”, em caso de
decretacdo de calamidade publica de ambito nacional, que abre ampla possibilidade de
gastos sem compensacdo em montante equivalente. A “desidratacdo” em relacdo as

propostas originais das PECs “DDD”, de novembro de 2019, foi bastante grande.

3. Os pontos principais da Emenda 109

Destaca-se, de inicio, que ndo houve qualquer aprovacao de reducdo ou
desaceleracdo imediata de despesas para lidar com os custos da nova rodada de gastos
relacionada a pandemia. Em uma situacdo de grave crise humanitaria, seria de se
esperar que a sociedade se mobilizasse para suspender despesas ndo essenciais visando
custear programas emergenciais®. Mas ndo houve consenso politico sobre isso.

A sociedade brasileira, por meio da sua representagao politica, nao foi
capaz de enfrentar os custos da pandemia distribuindo os custos de forma transparente
e clara. Todo o gasto sera financiado por aumento de divida publica, uma forma difusa
de socializa¢cdo de custos, com impactos negativos sobre as perspectivas de crescimento
econdmico e com transferéncia de custos para os jovens e criancas que estdo tendo suas
perspectivas educacionais e de renda tolhidas pela pandemia.

A possibilidade de ajuste ficou restrita a medidas com potencial impacto
no futuro.

6 Ver, por exemplo, Mendes, M. (2014) Por que o Brasil Cresce Pouco? Ed. Elsevier.

7 https://www.cnnbrasil.com.br/business/2021/03/02/senado-negocia-bolsa-familia-fora-do-teto-de-
gastos-em-pec-emergencial

8 A esse respeito ver https://www.insper.edu.br/wp-content/uploads/2021/02/Financiameno-
aux%C3%ADlio-emergencial Marcos-Mendes fevereiro-de-2021.pdf
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A seguir sao resumidos os principais pontos.

3.1 Medidas de impacto imediato para a Unido
Precatoérios

A primeira mudanca relevante, no ambito da Unido, foi a desobrigacao de
financiamento aos estados e municipios para pagamento de precatérios. Em dezembro
de 2017, sem discussdo ou acordo prévio com o Poder Executivo, o Congresso aprovou
a Emenda Constitucional 99, que introduziu a obrigacdo, para a Unido, de fazer
empréstimo a estados e municipios, para que estes quitassem suas dividas judiciais.

A medida foi tomada em uma das ultimas sessdes do Congresso naquele
ano e sem acordo politico com o Poder Executivo. Estados e municipios, via Legislativo
federal, buscavam uma folga nos seus fluxos de caixa as custas dos contribuintes
federais. O Poder Executivo Federal resistiu a conceder tal financiamento, que foi
judicializado pelos estados. Com a edicdao da Emenda 109, fica extinta a obrigacdo do
Tesouro de conceder o financiamento.

A revogacao da obrigacdo, portanto, constitui uma reducao de risco fiscal
para o Tesouro, tendo em vista o alto potencial de inadimpléncia ou refinanciamento
dessas linhas de crédito, caso viessem a ser concedidas. De acordo com o Conselho
Nacional de Justica, ao final de 2019, os estados e os municipios deviam RS 138 bilhdes
em precatorios®. Valor significativo.

A EC 109, portanto, afastou risco de perda financeira do Tesouro Nacional
ao extinguir a obrigatoriedade de financiamento dessa divida.

Por outro lado, os estados e os municipios conseguiram redirecionar o
custo para os seus credores. Em paralelo a revogacdo acima comentada, foi introduzida
a possibilidade de parcelamento adicional dos precatérios devidos por mais 5 anos. Essa
foi a sétima iniciativa de ambito constitucional para parcelar ou ampliar parcelamento
de precatérios, em uma demonstra¢ao da fragilidade da restrigao fiscal que se impde a
estados e municipios no Brasil.

Lei Kandir

Em um movimento similar ao que ocorreu no caso dos precatdrios, o
Congresso Nacional criou uma obrigacdao para o Governo Federal e uma nova fonte de
receita para estados e municipios, por meio da EC 42, de 2003. Instituiu-se a
possibilidade de criar uma nova transferéncia a estados e municipios, vinculada a uma
estimativa de perda de arrecadacdo dos governos subnacionais, decorrente da ndo-
incidéncia de tributos daqueles governos sobre exportagdes.

O assunto remonta a edicdo da Lei Complementar 87, de 1996 (Lei Kandir)
que instituiu a n3o-incidéncia de tributos sobre exportacdes. A época, criou-se um

% https://paineisanalytics.cnj.jus.br/single/?appid=24bb0aae-4341-48e7-b3b5-
3606607894c48&sheet=60a7540d-d58d-43af-al5e-fal79c7a5233&lang=pt-BR&opt=ctxmenu,currsel
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seguro receita, para compensar estados e municipios pela perda de receita. O prazo de
validade dessa compensacdo foi seguidas vezes prorrogado, até que a EC 42 imp0s a
obrigacdo de se criar uma transferéncia permanente.

A guestdo foi judicializada e, em 2020, chegou-se a um acordo, induzido e
intermediado pelo STF, pelo qual a Unido pagara aproximadamente RS 65 bilhdes, em
parcelas anuais de RS 4 bilhdes, com alguns pagamentos adicionais no inicio do
processo, que se estenderd até 2037,

A EC 109 revogou a obrigacdo constitucional de criacdo da transferéncia
aos estados e municipios. Essa revogacdo fazia parte do acordo. Nao pode ser
considerada, portanto, uma nova medida de ajuste fiscal. Representa, na verdade, um
“seguro” para que os estados e os municipios nao reabram a questao no futuro, mesmo
apods terem selado o acordo acima descrito.

Desvinculacao de superavit financeiro de fundos

Chama-se de “superavit financeiro” o recurso vinculado a uma despesa
especifica — em geral fundos (como fundo de telecomunicagbes, fundo de direitos
difusos etc.) que ndo foi gasto em exercicio anterior.

Em geral o recurso ndo é gasto em decorréncia de contingenciamento:
dada a necessidade de atingir uma meta de resultado primadrio, parte das despesas
previstas no orcamento ndo é realizada, inclusive algumas que tém recursos vinculados.

Se ndo houvesse a vinculagdao de recursos, o dinheiro ndao gasto por um
determinado fundo poderia ser redirecionado para outra despesa efetivamente
realizada. Mas como aquela verba é carimbada para o fundo especifico, o dinheiro nao
pode ser redirecionado para outro fim, e o Tesouro fica com dinheiro parado na conta.

Na pratica, se a Unido tem um déficit de $ 100 e $ 5 em caixa, ela precisaria
tomar empresados apenas S 95. Mas como esses S 5 estdo vinculados as despesas de
fundo especifico, e ndo podem ser gastos em outra finalidade, a Unido acaba tendo que
se endividar em S 100 e deixar S 5 parados na conta.

Em termos patrimoniais, a diferenca entre passivo (divida) e ativo (saldo
em conta) aumentou em S 95. Liberar o superavit financeiro para pagar divida significa
permitir uma mudanca na composi¢do patrimonial: cancelam-se $ 5 de divida (passivo)
e S 5 de saldo de caixa (ativo).

Importante fazer algumas consideragcGes sobre o uso do superdvit
financeiro. Em primeiro lugar, ele ndo é um dinheiro “parado debaixo do colchdo” que
o Tesouro pode usar para ampliar gastos. Esse dinheiro, quando entrou no Tesouro, foi
contabilizado como receita e ajudou a aumentar (diminuir) o superavit (déficit) primdrio.
Se esse dinheiro for desvinculado do fundo e gasto em despesa primaria, em vez de

10 https://www.conjur.com.br/dl/acordo-uniao-estados-lei-kandir.pdf
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pagar divida, ele representara aumento do déficit primario. Ndo ha, portanto, um
“dinheiro extra” para ser gasto.

Em segundo lugar, o uso do superdvit financeiro para abater divida nao
reduz a divida bruta do setor publico. No momento em que o Tesouro efetivamente usa
esses recursos para pagar divida que estd vencendo em mercado, ele aumenta o
montante em dinheiro (reserva bancdaria) circulando na economia. Isso tendera a
diminuir a taxa de juros de curto prazo. O Banco Central se vé obrigado a tirar essa
liquidez do mercado. Para tanto, vende titulos publicos de sua carteira, aumentando a
divida publica em poder do mercado. O efeito final é apenas a mudanca de composicdo
da divida publica, reduzindo-se o passivo de responsabilidade do Tesouro e aumentando
0 passivo de responsabilidade do Banco Central.

O efeito fiscal do uso do superavit financeiro estd em dar mais folego a
administracdo da divida pelo Tesouro. Com um caixa maior a disposicao, os gestores da
divida publica ndo ficam “no corner”, tendo que aceitar qualquer taxa pedida pelo
mercado para rolar os titulos vincendos. O mercado sabe que, se as taxas pedidas em
leildo forem muito altas, o Tesouro tera a opcdo de, em vez de rolar a divida, usar o caixa
disponivel para resgatar parte dos papéis. Isso diminui o custo da divida, inclusive pela
reducdo no risco de default por parte do Tesouro.

A autorizacdo de total desvinculagdo de superdvit financeiro foi dada pela
EC 109 até 2023. Embora o intuito tenha sido de liberar o superdvit financeiro da Uniao,
a medida ndo esta restrita a ela, sendo aplicavel, também, a estados e municipios.

O valor dos saldos desvinculados superar RS 170 bilhdes!t. Em janeiro de
2021, a reserva de liquidez para gerir a divida publica estava em RS 806 bilhdes.
Portanto, a desvinculagao de superavit financeiro representa um reforgo de 20% nessa
margem de manobra para a gestao do passivo mobilidrio.

3.2 Medidas de impacto futuro para a Unido
“Gatilhos” do teto de gastos

A Emenda Constitucional 95, que criou o teto de gastos, introduziu um
mecanismo automatico de limitacdo de despesas obrigatdrias. A ideia era que, sempre
gue a despesa rompesse o teto, ficariam proibidas medidas com impacto sobre a
despesa de pessoal (realizacdo de concursos, reajustes salariais, contratacdes etc.) e a
criacdo ou aumento de outras despesas obrigatdrias, além de vedacdo a criacdo de
novos beneficios tributdrios.

Dado que o teto é corrigido anualmente pela taxa de inflacdo, limitar o
crescimento de uma parte da despesa de modo que ela cresca abaixo da inflacdo

11 Fonte: https://www?2.camara.leg.br/orcamento-da-
uniao/estudos/2021/NotaTcnica 92021 EC109 21 ContenodeGastoseAuxlioEmergenciall9mar public

ado.pdf
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significa “abrir espaco” no teto dos anos seguintes para realizar mais despesas nao-
obrigatdrias. Por exemplo, se o teto no primeiro ano é de S 100 e a inflagdo de 5%, no
préximo ano o teto sera de $ 105. Se a despesa obrigatdria que sera objeto de contencdo
for, no primeiro ano, de $ 70, nesse primeiro ano restardo $ 30 para as demais despesas.
Se, no segundo ano, a despesa obrigatdria continuar em S 70, as demais despesas
poder3o crescer para $ 35.

Ou seja, os “gatilhos” que acionam restricdes ao crescimento de despesas
obrigatdrias evitam que as despesas ndo-obrigatdrias (também chamadas de
“discricionarias”) sejam excessivamente comprimidas ao longo do tempo. Isso é
importante, pois é necessario um nivel minimo de despesas ndao-obrigatdrias para um
adequado funcionamento da maquina publica.

Ha anos, o Brasil ja vem com um nivel muito comprimido de despesas nao-
obrigatérias (como investimento publico e despesas de custeio). Continuar nesse
processo de compressdo tornaria o teto global para os gastos politicamente invidvel.
PressGes por mais gastos nado-obrigatérios levariam a revogacdao da regra e,
consequentemente, a perda do instrumento de controle fiscal.

Tendo em vista que sempre hd muita pressao por despesas, o gasto total
tende a ser fixado, todos os anos, no limite maximo permitido pelo teto de gastos. Por
isso, acionar gatilhos de contencdo de despesa obrigatéria ndo significa “reduzir
despesa”, mas, tdo somente, mudar a composicao das despesas nos proximos anos,
“abrindo espaco” para gastos ndo-obrigatorios.

Outro ponto a observar é que se um conjunto de despesa obrigatéria
crescer abaixo da inflagdo em um Unico ano e nos anos seguintes crescer no mesmo
ritmo do reajuste do teto, isso sera suficiente para abrir espaco para as demais despesas
em todos os anos seguintes. No exemplo acima, ndo sera apenas no ano “t+1” que as
despesas ndo-obrigatdrias poderdo ser de $ 35. Se tudo o mais continuar constante, esse
mesmo valor poderd ser realizando do ano “t+2” em diante, pois as despesas
obrigatdrias terao sofrido uma perda de valor real definitiva. Dai a importancia de que
haja esse “congelamento temporario” de despesas obrigatdrias como forma de reduzir
permanentemente o grau de rigidez do orgcamento (despesa obrigatéria como
proporcdo da despesa total).

A Emenda 109 buscou alterar esse mecanismo de gatilhos para contencao
da despesa obrigatéria porque a redacado dada pela EC 95 era problematica e impedia o
efetivo acionamento das medidas. Na redacao original, as medidas de contencdo do
crescimento da despesa obrigatdria seriam acionadas quando os limites de gasto fossem
desrespeitados. Mas, por construcdo do texto da Emenda 95, esses limites ndo

poderiam ser desrespeitados, porque a regra ali estabelecida exige que o teto seja
obedecido em todas as fases do processo orcamentdrio: no orcamento enviado ao
Congresso, no orcamento aprovado pelo Congresso e no orcamento executado pelo
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Poder Executivo. Ndo h3a, portanto, hipotese legal de ndo cumprimento do teto. Ndo
havendo descumprimento, ndo ha acionamento dos gatilhos.

Por isso, a alteracdo proposta foi no sentido de criar uma condicdo de
acionamento dos gatilhos de limitacdao da despesa obrigatdria que possa efetivamente
se verificar. A regra adotada é que as medidas de contengao serdo acionadas sempre
que a despesa primaria obrigatdria da Unido for maior que 95% da despesa primaria
total, o que sinalizaria forte rigidez do gasto e pouco espaco para despesas
discriciondrias, fazendo-se necessario abrir espaco para mudar o mix do orcamento,
conforme acima explicado.

O limite de 95% acabou ficando excessivamente elevado. O projeto de lei
orcamentdria para 2021 prevé, para o Poder Executivo, despesas obrigatdrias de 92,4%
da despesa primdria total2. A previsdo é que os gatilhos n3o sejam acionados até 2024.
Assim, apesar de “consertar” o acionamento dos gatilhos, a EC 109 fixou uma condicdo
que os mantera sem uso nos proximos anos.

Ndo h3a, portanto, expectativa de que os “gatilhos do teto” gerem algum
efeito no curto prazo na mudanca de mix entre despesas obrigatdrias e ndo-obrigatdrias.

Um exercicio simples ajuda a mostrar como o percentual de 95% torna o
acionamento dos gatilhos tardio ou indcuo. Uma regra de bolso é de que o gasto minimo
com despesas ndo-obrigatdrias necessario para que a maquina publica ndo pare por
falta de recursos é da ordem de RS 90 bilhdes. O teto de gastos para 2021 é de RS 1.486
bilhdes. Se 95% desse total fossem direcionados para despesas obrigatérias, restariam
apenas RS 74,3 bilhdes para as ndo-obrigatdrias: valor muito inferior aos RS 90 bilhdes
necessarios. Mesmo que uma inflacao elevada em 2021 resulte em uma corre¢ao do
teto de gastos de, digamos, 7% em 2022, ainda assim os 5% destinados as despesas nao-
obrigatdrias ndo passariam de RS 79,5 bilhdes.

Deve-se notar, por outro lado, que a Lei Complementar 173, que instituiu
socorro federal aos estados e municipios, determinou diversas medidas de limitacdo da
despesa de pessoal nos trés niveis de governo até o final de 2021.

Esse “acionamento alternativo dos gatilhos” (parcial, porque representou
apenas o congelamento de despesas de pessoal, ndo abrangendo a proibi¢do de criagdo
ou aumento de outras despesas obrigatdrias, ndo relacionadas a folha de pagamento)
ja ajudou a preservar espaco para as despesas ndo-obrigatdrias em 2021. Com uma folha
de pagamento de RS 300 bilhdes/ano, a incidéncia de uma inflagdo de 3,5% a.a. implica
a queda do valor real e a abertura de espaco para despesas nao-obrigatérias da ordem

12 Fonte: https://www2.camara.leg.br/orcamento-da-

uniao/estudos/2021/NotaTcnica 92021 EC109 21 ContenodeGastoseAuxlioEmergenciall9mar_public
ado.pdf . Os limites sdo individualizados para cada poder ou érgdo que tem teto de gastos especifico.
Nenhum deles apresenta percentual acima de 95% para 2021.
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de RS 10,5 bilhdes. O que fara falta é o ndo acionamento dos gatilhos em 2022, que
poderia abrir outros RS 10 bilhdes de espaco no teto.

Calamidade publica e “regime extraordinario fiscal”

A EC 109 inseriu seis novos artigos na Constitui¢ao para lidar com situagdes
de “calamidade publica de ambito nacional”. A ideia foi tornar permanente alguns
dispositivos que a “PEC da Guerra” (EC 106) adotou de modo tempordrio, ao longo de
2020. Assim, em novos casos de calamidade similares ao da Covid-19 ndo seria
necessario gastar tempo discutindo nova PEC.

A calamidade precisa atingir todo o pais, ndo se aplicando a casos como
tragédias naturais localizadas em parte do territério nacional. Nesses casos, compete
privativamente ao Presidente da Republica solicitar e ao Congresso aprovar o estado de
calamidade.

A ideia do “regime extraordinario fiscal” é flexibilizar algumas regras de
contratacao de gastos e endividamento, para agilizar o combate a calamidade, mas, ao

mesmo tempo, lancar mao de medidas que compensem o aumento de gastos.

I”

Na vigéncia do “regime extraordinario fiscal” serd possivel: contratar
pessoal por processo simplificado e com contrato tempordrio; ultrapassar o limite
maximo de despesa de pessoal (LRF); contratar pessoal sem previsdao no orgamento e
na LDO; fazer contratacdo a revelia das regras de contragdo temporaria estabelecidas

em lei (art. 37, inciso IX da CF).

Também ficam suspensas as regras dos arts. 14 a 16 da LRF, que exigem
medidas compensatdérias ao aumento de despesa ou reducao de receitas. Note-se que
a excec¢do ndo se aplica a criacdo de despesas de carater continuado (art. 17 da LRF).
Nao caberia autorizar aumento de despesas que persistirdo nos anos seguintes, porque
a flexibilizacdo das regras fiscais também se restringe as medidas com propdsito
especifico de lidar com a calamidade e suas consequéncias, exclusivamente durante o
periodo de calamidade.

Na vigéncia do “regime extraordinario fiscal” as empresas em débito com
a previdéncia podem contratar com o setor publico.

Durante o periodo de calamidade publica fica dispensado o cumprimento
da chamada regra de ouro, que proibe financiar despesas correntes por meio de
endividamento. O ideal teria sido revogar integralmente a regra de ouro, por ser uma
regra fiscal disfuncional, que ndo ajuda a promover o equilibrio fiscal e tem efeitos
colaterais negativos, que dificultam a gestao fiscal.

A Emenda 109 n3o é explicita quanto a possibilidade de se gastar acima do
teto em caso de calamidade. Mas ndo hd necessidade para tal, pois o0 mecanismo do
teto de gastos ja permite que se gaste além do limite em casos “imprevisiveis e
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urgentes”. A decretacdo da calamidade de ambito nacional certamente caracterizaria
essas precondigdes.

Do lado das medidas de ajuste fiscal, o que se tem é o acionamento dos
gatilhos de contengdo das despesas obrigatdrias e a possibilidade de desvinculagdo do
superdvit financeiro de fundos; ambas medidas ja analisadas acima.

Uma diferenga entre a desvinculagdao do superavit financeiro até 2023,
comentado anteriormente (art. 52 da EC 109) e a desvinculacdo em caso de calamidade
(art. 167-B a art. 167-G inseridos na CF) é que nessa segunda hipdtese os recursos
podem ser usados ndao apenas para pagar divida, mas também para financiar despesas
adicionais. Na pratica, como ja explicado acima, pagar novas despesas com o superavit
financeiro equivale a ampliar o déficit primario, financiado via divida. Logo, o uso do
superavit financeiro em caso de calamidade, se direcionado para aumento de despesa
primdria, deixa de ser uma medida com impacto de reducdo do custo da divida ou
melhoria da gestdo do passivo da Unido. Passa, apenas, a dar maior flexibilidade para a
alocacdo de fontes de recursos na gestdao do or¢amento.

Com relacdo ao acionamento dos gatilhos cabem duas observagdes. Em
primeiro lugar, eles serdao acionados apenas durante a vigéncia da calamidade. O efeito
em termos de reducdo de despesas obrigatdrias pode ser pequeno, quando comparado
com o aumento de divida publica decorrente de grandes gastos extraordinarios feitos
em tempos de calamidade. Isso levaria a mais ajuste fiscal futuro sendo feito sobre
despesas ndo-obrigatdrias, visto que as obrigatdrias ndo terdo sido suficientemente
contidas. Como argumentado acima, o resultado sera mais pressao por flexibilizacdo ou
extingdo do teto.

Em segundo lugar, ha um dispositivo, de dificil compreensao, que pode
representar enfraquecimento adicional dos gatilhos. Ele estabelece que:

Art. 167-Guoeeriiiiiiec

§ 192 Na hipotese de medidas de combate a calamidade publica cuja
vigéncia e efeitos ndo ultrapassem a sua durac¢do, ndo se aplicam as
vedagdes referidas nos incisos I, IV, VI, IX e X do caput do art. 167-A desta
Constituicao.

Esse dispositivo ndo é de compreensdo clara. Uma interpretacao possivel
é que se uma despesa feita excepcionalmente, no ambito da pandemia, ndo tem
impacto fiscal posterior (por exemplo, compras de vacinas, que representardo um gasto
somente durante a pandemia, ndo representando gasto maior em exercicios
posteriores), entdo ndo se aplicam diversas medidas compreendidas nos gatilhos de
contencdo de despesas, a saber:

e criacdo de cargo, emprego ou funcdo que impligue aumento de
despesa;
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e admissdo ou contratacdo de pessoal, a qualquer titulo, ressalvadas
as reposicoes de cargos de chefia e de diregdo que ndo acarretem
aumento de despesa, as reposicdes decorrentes de vacancias de
cargos efetivos ou vitalicios, as contratacdes temporarias de que
trata o inciso IX do caput do art. 37 e as contratacdes de
tempordrios para prestacdo de servico militar e de alunos de érgdos
de formacao de militares;

e criacdo de despesa obrigatodria;

e concessdao ou ampliagdo de incentivo ou beneficio de natureza
tributaria.

Isso significa que parte do aumento da divida, gerado por elevagdo
temporaria de despesa (mas que criou passivo para o governo), ndo contard com
reducao futura de despesa obrigatdria. Mais uma vez joga-se o necessdrio ajuste futuro
de despesas sobre os gastos discricionarios.

A abertura da excecdo pode enfraquecer muito a parte do ajuste fiscal
compensatorio, a depender do que se entenda por “vigéncia e efeitos”. Se por “efeitos”
estiver incluida a divida publica deixada pelo aumento da despesa, praticamente nao
haverd exce¢Oes. Mas se a ideia de “efeitos” ndo incluir o impacto financeiro, e sim
somente os efeitos sobre o fluxo de despesa futura ou os efeitos praticos (concessao de
beneficios ou execucdo de determinadas politicas), a excecao fica aberta para tudo.

A criagao do regime de calamidade publica também parece trazer um risco
no campo da economia politica. Dado que supostamente ja hd um conjunto de medidas
fiscais para compensar gastos excessivos em tempos de calamidade, haveria maior
propensdo politica a decretacdo de calamidade. Pode-se fazer o discurso de que sera
uma flexibilizacdo responsdvel, que acionara medidas automaticas de compensacao.

Porém, como argumentado acima, as medidas de compensacao fiscal sdo
frageis, de modo que o saldo fiscal ao longo dos anos seria negativo.

3.3 Medida nao-crivel: reducio de beneficios tributarios da
Unido

Foi estabelecida a obrigacdo de o Presidente da Republica enviar um plano
de reducdo de beneficios federais de natureza tributaria. Sdo estabelecidas metas como
proporcdo do PIB que, se atingidas, representariam reforco na receita anual superior a
2% do PIB.

O problema é que a meta ndo é crivel. Em primeiro lugar, porque a
obrigacdo se restringe ao envio da proposta pelo Presidente ao Congresso, que ndo tem
gualquer obrigacdo de aprovar ou sequer apreciar a proposta. Tendo em vista a grande
resisténcia politica a reducdo dos beneficios, a tendéncia é que nada aconteca nesse
campo.
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Na verdade, essa parte da Emenda 109 pode ter gerado um efeito negativo,
uma vez que listou os beneficios que estariam isentos de corte no ambito do plano de
reducdo. Ao fazé-lo, acabou por dar respaldo constitucional a alguns beneficios. Se
houver, no futuro, alguma tentativa de excluir beneficios tributdrios a produtos da cesta
basica ou as entidades de educa¢dao no ambito do PROUNI, havera questionamento
juridico, visto que esses dois beneficios agora sdo explicitamente listados na
constituigao.

3.4 Medidas direcionadas aos estados e municipios

No caso dos estados e municipios, a EC 109 oferece alguns avangos, em
especial para governadores e prefeito imbuidos do esfor¢o de ajuste das contas.

A mais importante das medidas é a criacao de gatilhos de contencdo de
despesa obrigatéria, no mesmo teor daquelas contidas no teto de gastos e acima
comentadas. No caso dos governos subnacionais o gatilho disparard quando a despesa
corrente estiver igual ou superior a 95% da receita corrente.

Ao contrario do caso da Unido, varios estados ja estdo em situacdao que
permite a ativacdo das medidas. Em 2019, 10 estados e quase 2 mil municipios estavam
acima desse limite?3.

A instauracdo das medidas é de carater facultativo. Contudo, aqueles que
nao o fizerem ndo poderdao tomar empréstimo ou obter garantias junto a Unido. Essa é
uma restricdo relevante, visto que o espago para se endividar sem garantia da Unido é
exiguo.

Ha sempre a possibilidade de o ente subnacional recorrer ao STF para
requerer que a Unido lhe conceda garantia ou uma postergacdo de pagamento de
divida. Isso tem sido frequente, e o STF usualmente decide a favor dos estados. A
esperanca da equipe econdmica é que a constitucionalizagdo da questdo passe a
direcionar mais as decisdes do STF, limitando as concessdes aos estados e municipios.

A grande vantagem desses gatilhos fiscais para os governos subnacionais é
gue as medidas sdo de acionamento automatico, ndo precisando ser aprovadas pelos
legislativos locais, que usualmente resiste a ajuste fiscal. Contudo, governadores e
prefeitos que n3do estejam interessados em ajustar suas contas e que confiem na
possibilidade de obter socorro fiscal pela via da judicializacdo ndo estardo obrigados a
adotar as medidas.

13 Fonte: https://www2.camara.leg.br/orcamento-da-

uniao/estudos/2021/NotaTcnica 92021 EC109 21 ContenodeGastoseAuxlioEmergenciall9mar_public
ado.pdf. Em 2020 foram apenas 3 estados, mas o dado esta distorcido pelas macigas transferéncias
federais recebidas naquele ano, que elevaram bastante as receitas correntes.
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Ha, também, a possiblidade de acionar os gatilhos de controle de despesa
quando a relagdo entre gastos e receitas correntes chegar a 85%. Nesse caso, contudo,
a medida precisaria ser aprovada pelo legislativo local.

Outra medida com impacto relevante sobre estados e municipios é a
alteragdo do art. 169 da Constituicao para incluir explicitamente a despesa com
pensionistas do setor publico no conceito de despesa de pessoal. Essa lacuna redacional
sempre foi usada para se computar despesas de pessoal a menor, escapando dos limites
da Lei de Responsabilidade Fiscal.

Ha, também, uma redu¢do na margem de manobra dos poderes e érgaos
com autonomia or¢amentaria. Eles ndo mais poderdao criar fundos para acumular
recursos nao gastos e terdo que devolver os valores ndao despendidos ao final do
exercicio financeiro.

Um problema tipico da gestdao fiscal dos governos subnacionais é a
excessiva autonomia orcamentaria dos demais Poderes (Legislativo e Judiciario) e de
orgaos com autonomia orcamentaria (Ministério Publico, Defensoria Publica e tribunais
de contas). Eles utilizam seus poderes politicos para se apropriar de parcelas crescentes
do orgamento e as administram quase como um orgamento paralelo.

As regras aprovadas tendem a reduzir essa margem de discricionariedade.
Contudo, o mecanismo pode ndo ser suficiente para impor disciplina fiscal, pois foi
excluido o principal instrumento de controle: a possibilidade de contingenciar os
repasses ao longo do ano, em caso de frustracdo de receitas. Com esse
contingenciamento, haveria efetiva limitacdo do poder de gastar.

Apenas obrigar a devolucdo dos recursos ndo gastos, ao final do exercicio,
pode gerar incentivo a gastar de qualquer forma, sem critério, simplesmente para nao
ter que devolver o dinheiro. Do ponto de vista do poder ou érgao individual, o gestor
qgue devolver dinheiro serd visto como ineficiente, incapaz de gastar em favor da
organizagao.

Outra medida, aplicavel especificamente aos municipios, foi o maior
aperto no limite total de gastos das camaras de vereadores. O limite constitucional de
gastos foi mantido o mesmo, porém incluiu-se no total computado no limite a despesa
com servidores inativos e pensionistas. Essa mudanca sé entrara em vigor a partir da
proxima legislatura municipal (2025).

3.5 Medidas de carater principioldgico

Foram introduzidos dispositivos na Constituicdo que refletem principios
gerais de financas e gestdo publica. Embora apontem na direcdo correta, podem acabar
sendo apenas uma declaracao de intencdes, sem efeitos praticos.

O primeiro deles é o que estabelece a obrigacdo de promover avaliacdo das
politicas publicas. A rigor, ndo é necessario um comando constitucional para que se crie
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esse sistema de avaliacdo. Mas a presenca do principio no texto pode, de alguma forma,
ajudar a impulsionar essa agenda.

De modo similar, estabeleceu-se que a Unido, estados e municipios devem
conduzir suas politicas fiscais de forma a manter a divida publica em nivel sustentavel.
Também fixou que lei complementar dispora sobre sustentabilidade da divida publica,
indicadores de sua apuracgao, resultados fiscais compativeis com a sustentabilidade da
divida, medidas de ajuste necessarias.

Esses dispositivos estdo preparando o terreno para, no futuro, substituir as
atuais regras fiscais constitucionais (teto de gastos e regra de ouro) por um sistema
baseado na sustentabilidade da divida. A ideia é fixar um nivel de divida considerado
desejdvel e, a partir dai, determinar qual a trajetéria da despesa e da receita que seriam
compativeis com o atingimento dessas metas. O teto de gastos seria fixado para 4 anos
a frente, a depender da trajetéria esperada de receita e da meta almejada para a divida.

O modelo é interessante e pode vir a constituir importante evolugao
institucional. Contudo, é preciso ter em mente que todos os seus parametros estardao
fixados em lei complementar. A experiéncia recente, que mostrou a gradual erosao da
LRF (uma lei complementar) por meio de alteracdes legislativas, indica que uma regra
fiscal forte precisa ter seus parametros quantitativos fixados na prépria constituicao.
Esse é o caso do teto de gastos, que tanto se tenta derrubar, mas, por estar no préprio
texto constitucional, segue resistindo.

3.6 A autorizacido para gasto extraordinario com o auxilio
emergencial

A EC 109 autorizou a realizacdo de despesa acima do teto de gastos no
valore de RS 44 bilhdes. Além disso, esse montante ndo serd computado para fins de
obediéncia da regra de ouro ou da meta de resultado primario, também ndo se
sujeitando as regras de criacdao de despesa da LRF. A emenda também permite que o
crédito orcamentdrio seja extraordinario, afastando a exigéncia de “imprevisibilidade”
da despesa, o que aplaca o risco de gestores publicos virem a ser acusados de terem
usado o instrumento do crédito extraordinario de forma indevida.

Tem sido ressaltado como um reforgo a responsabilidade fiscal o fato de
haver uma limitagdo quantitativa em RS 44 bilhdes e a explicitacdo de que o gasto sera
exclusivamente para o pagamento de auxilio emergencial as familias. Isso impediria
gastos sem limite ou a criacdo de novos programas voltados a atender empresas,
governos subnacionais, devedores de empréstimos bancarios, inquilinos, entre outros
afetados pela crise sanitaria e econdémica.

Contudo, em margo de 2021, quando esse texto estd sendo escrito, o jogo
orcamentdrio do ano ainda ndo estd jogado. Havendo deterioracdo das condicdes
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sanitarias e, consequentemente, da economia, novas rodadas de auxilio a diversos
agentes econdmicos acabardo sendo criadas.

A EC 109 ja tem o instrumento para que isso seja feito: a decretacdo do
estado de calamidade, acima comentado. Uma vez aprovado, ele retira qualquer
limitacdo a expansao do gasto.

Ndo faltam pressGes para isso, ligadas ou n3ao ao agravamento da
pandemia. Se esta se agravar, novos auxilios serdo inevitaveis. Mas, além disso, a
tradicional busca por recursos federais estd acirrada.

O orgamento de 2021 até o momento nao foi aprovado. H4, no ambito de
sua tramitagdo, pressdao para subestimar despesas de pessoal, previdencidria e
assistencial 1* . Isso abriria espaco para insercdo de despesas do interesse de
parlamentares. Porém, quando a realidade dos fatos se concretizar, no segundo
semestre, serd reaberta a discussdo sobre gastar acima do teto.

O Poder Executivo esta desenhando um novo programa de apoio a
empresas baseado na reduc¢do de gastos com o seguro-desemprego. A probabilidade
desse tipo de reducdo ser aprovada no Congresso, em meio a pandemia e alto
desemprego, é muito baixa. Isso exigira outra fonte de financiamento.

De modo similar, o Senado aprovou e encaminhou para a Camara um
projeto de lei que torna permanente linha de crédito a pequenas e microempresas, no
ambito do chamado Pronampe, o que requer o aporte de recursos do Tesouro em fundo
garantidor. Encontrar tais recursos dentro do orcamento serd fonte adicional de
pressao.

Ao final de 2020, o TCU editou uma interpretacdao da legislacdo que
facilitou a inscricdo em “restos a pagar”, a ser desembolsado em anos futuros, de valores
relativos a investimentos publicos que nem sequer comegaram a ser realizados. Isso
acrescenta as despesas orcamentdrias do exercicio em curso outras despesas, herdadas
dos anos anteriores, a serem executadas de 2021 em diante.

H4 intenso movimento no Congresso para capturar parcelas crescentes do
orcamento, calcada na aprovacgao das EC 100 de 2019, que ampliou a parcela de gasto
obrigatdério com emendas parlamentares. A criagdo das chamadas “emendas de relator”
transforma o relator do orgcamento no responsavel por parte significativa da alocacao
dos recursos entre ministérios, tornando o orcamento mais rigido e diminuindo as
disponibilidades para o financiamento do custeio regular da maquina publica.

Para tornar a disputa ainda mais aguda em 2021, um detalhe especifico do
calculo do teto de gastos tornou o limite de despesa mais apertado neste ano.

14 Ver, por exemplo: https://economia.estadao.com.br/noticias/geral,congresso-quer-tirar-recurso-da-
previdencia-para-bancar-obras-mas-area-economica-resiste,70003654179
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O fato é que o valor anual do teto é corrigido pela inflacdo de 12 meses
acumulada até o més de junho do ano anterior. Assim, o teto para 2021 foi corrigido
pelo IPCA de 12 meses até junho, que registrou apenas 2,03%. Por outro lado, despesas
obrigatdrias de grande peso no orgamento, como os beneficios previdencidrios e
assistenciais, sdao corrigidas pelo INPC de 12 meses terminados em dezembro do ano
anterior. Em 2020, esse indice atingiu 5,45%.

O descasamento entre os dois indices (uma decorréncia da perturbacao
econdmica gerada pela pandemia) fez a despesa obrigatéria de 2021 crescer muito mais
que o teto, comprimindo sobremaneira o espago ja apertado para as despesas nao-
obrigatdrias em 2021.

Por todos esses motivos serd grande a propensdo a criatividade
orcamentdria (subestimacdo de despesas obrigatdrias) e a decretacdo de estado de
calamidade publica.

O ano de 2021 sera o teste de fogo para o teto de gastos. Se for possivel
manter a regra, sem flexibilizacGes que o descaracterize, a partir de 2022 havera mais
espaco para despesas ndao obrigatdrias. Isso porque o descasamento de indices de
precos, acima referido, tende a ocorrer em direcdo oposta. Enquanto hd uma
expectativa de IPCA de 7% acumulado em 12 meses até junho de 2021, a expectativa
para o INPC encerrado em dezembro de 2021 gira em torno de 5%.

Mantido esse descasamento, o teto de 2022 sera reajustado em percentual
superior ao do crescimento das despesas previdenciarias e assistenciais, abrindo espaco
para despesas ndo-obrigatdrias. Tomando por base parametros apresentados pelo
Tesouro Nacional, esse espaco fiscal adicional pode ficar em torno de RS 60 bilhdes™®.
Se bem administrado, tal espaco garantira condi¢cdes de manutencdo do teto até 2026,
ano previsto pela EC 95 para o redesenho da regra.

4. A “desidrata¢ao” das medidas contidas nas PECs “DDD”

As negociagdes politicas no Congresso normalmente reduzem as
pretensdes do Poder Executivo quanto a medidas de ajuste fiscal. A reforma da
previdéncia, por exemplo, saiu muito menor do Congresso do que entrou. Nao foi
diferente com o conjunto de medidas fiscais inicialmente encaminhado sob a forma das
trés PECs voltadas a “desvincular”, “desobrigar” e “desindexar”.

A presente secdo lista os pontos relevantes que ndo foram incluidos no
pacote de ajuste fiscal contido na EC 109. Isso permite ter uma ideia do tamanho da
“desidratacao” do pacote fiscal. Se essas medidas foram em algum momento, antes da

150 célculo se faz com base no fato de que a cada 0,1 p.p. de aumento do INPC a despesa obrigatéria
com beneficios assistenciais e previdenciarios cresce RS 768 milhdes. Vide Tabela 6 do Relatorio de
Riscos Fiscais do Tesouro Nacional, disponivel em:
https://sisweb.tesouro.gov.br/apex/f?p=2501:9::::9:P9 ID PUBLICACAQ:35427

19


https://sisweb.tesouro.gov.br/apex/f?p=2501:9::::9:P9_ID_PUBLICACAO:35427

pandemia, consideradas necessarias a estabilidade fiscal, mais necessarias ainda serdo

no pds-pandemia, quando teremos uma divida publica caminhando para 100% do PIB.

1)

10

V)

V)

Vi)

Dezoito pontos relevantes do plano “DDD” nao constam da EC 109:

Ndo foram revogadas vinculacdes: propunha-se acabar com todas as vinculagdes
existentes na legislagdao ordindria. Em algum momento chegou-se a propor a
eliminagdo da vinculagdo constitucional de recursos a saude e educagao. Um dos
trés “Ds” da proposta original foi totalmente excluido.

N3o se permitiu a reducdo de jornada de servidores publicos: a ideia era permiti-
la com simultanea reducdo de remuneracdo. Isso ajudaria bastante estados e
municipios a se ajustarem e faria diferenca também para a Unido.

Ndo permitiu o contingenciamento do orcamento dos poderes auténomos:
instrumento muito importante para estados e municipios frearem as despesas
dos demais poderes.

Ndo decretou a extincdo automatica dos fundos: a proposta original é que todos
os fundos fossem extintos, sendo necessdria aprovacao de lei especifica para
manter aqueles que fossem considerados prioritarios. Aprovou-se uma medida
bem menos enfatica, que veda a criacdo de novos fundos se os seus objetivos
puderem ser atingidos por outros meios.

Ndo extinguiu nem reformou a regra de ouro: como afirmado acima, essa regra
se tornou disfuncional e incapaz de ser um instrumento de responsabilidade
fiscal. Sua maior fungdo atual é dar municao ao Congresso para exigir concessoes
do Executivo em troca de autorizagdo para o descumprimento da regra, visto que
o desequilibrio fiscal estrutural tornou impossivel o cumprimento da regra pelo
menos Nos proximos cinco anos.

N3o acabou com o reajuste anual obrigatdrio dos servidores publicos: esse fica
apenas suspenso quando da ativacdo dos gatilhos de limitacdo de despesa
obrigatoéria.

VII) Nao suspendeu progressdes e promocdes de servidores durante o acionamento

de gatilho: esse mecanismo é responsavel pelo crescimento vegetativo da folha
de pagamento, principalmente nos estados e municipios. Por pressao dos
profissionais da seguranca publica e militares, foi excluido do texto durante a
votagao na Camara dos Deputados.

Vi) Ndo proibiu a concessao de reajuste de remuneracao pela via

IX)

X)

administrativa: instrumento muito utilizado, principalmente no ambito do
Judiciario e Ministério Pubico, para conceder reajustes sem necessidade de lei.
Ndo hd a vedacdo permanente de concessdo de garantias da Unido a E&M: esse
seria instrumento importante para induzir a criacdo de mecanismo alternativo,
como a criacdo de um fundo solidario de avais e garantias, que retiraria o atual
viés pré-inadimpléncia.

Nao criou o Conselho Fiscal da Republica: medida muito enfatizada pelo ministro
da Economia, visava juntar todos os presidentes de Poderes em um conselho
fiscal, para que todos tivessem conhecimento e responsabilidade sobre as
limitacOes fiscais dos trés niveis de governo.
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Xl) Ndo extinguiu o PPA, que é um instrumento antiquado e ineficiente, que
burocratiza o processo de decisdo e alocacdo de recursos publicos.

XI1) Ndo criou banco de projetos para melhorar qualidade do investimento publico.

X11) Ndo exigiu dotagdo orgamentdria para cumprimento de sentenca judicial
ou nova lei: habitualmente, o Judiciario e o Legislativo tomam decisdes que
resultam em aumento de despesa publica para a qual ndo existe dotagdo
orcamentdria, deixando o gestor no dilema entre cometer crime de
responsabilidade fiscal ou desobedecer a determinac¢do legal ou judicial. A
proposta visava reforcar o imperativo da responsabilidade fiscal, desobrigando
o cumprimento de determinagdes para as quais ndo houvesse a correspondente
dotacdo orcamentaria.

X1V) Nao limitou o uso de depdsitos judiciais, em especial de titularidade de
partes privadas, para custear despesa publica

XV)Nao limitou a correcao de valores das emendas parlamentares: a ideia era retirar
a indexacdo e a vinculacdo a receita que hoje existe na determinacdo do
montante de emendas parlamentares obrigatérias.

XVI) N3do determinou a extincdo e incorporacdo de municipios de pequena
populacao.
XVII) Ndo extinguiu o Fundo Social, que € um mecanismo de vinculagao de

receitas e de inducdo de aumento de despesas obrigatdrias.
XVIIl)  N&o estabeleceu o equilibrio fiscal intertemporal como direito social, que

constituiria um principio relevante a ser considerado como contraponto as
inimeras a¢des judiciais que demandam aumento de despesa para atendimento
de direitos sociais.

5. Conclusoes

A Emenda Constitucional 109 autorizou gasto de RS 44 bilhdes acima do

teto de gastos para fins de pagamento de auxilio emergencial. Foram estabelecidas

algumas medidas para compensar o gasto adicional.

O agravamento das crises sanitdria e econdmica indica que dificilmente

esse serd o limite maximo de despesas acima do teto em 2021. Outros programas, além

do auxilio emergencial, acabardo se tornando necessarios. A PEC ndao prové mecanismos

para a alocacgdo desses gastos entre os diversos setores da sociedade, jogando todo o

custo para a divida publica, que é uma forma difusa de repassar os custos a toda

sociedade e que tende a prejudicar mais os jovens, as proximas geracées e 0s mais

pobres, que dependem da retomada da economia para encontrar fonte de renda.

As medidas de ajuste fiscal previstas, sejam as de cardter permanente,

sejam as acionadas durante a calamidade de ambito nacional, sdo poucas e fracas,

incapazes de efetivamente gerar uma compensacdo em termos fiscais.

A pressdo por mais gastos e pela ado¢do de medidas que permitam ampliar

a excecdo ao teto é reforcada pela intensa disputa por verbas do orcamento, ndo
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necessariamente para programas voltados a vencer os desafios criados pela pandemia.
Os parlamentares aumentaram significativamente seu espago para aprovacdo de
emendas, que tipicamente ndo estao associadas a medidas de atendimento a demandas
sociais e, por serem gastos pulverizados, ndo se prestam a uma ag¢do coordenada de
enfrentamento do desafio sanitario. E, portanto, elevada a possibilidade de gastos n3o-
prioritarios pegarem carona na expansao fiscal que decorrera de eventual decretagao
de estado de calamidade.

Em relacdo as reformas fiscais propostas em dezembro de 2019, a EC 109
apresenta um conjunto de medidas bastante desidratado. De modo geral, os
instrumentos criados para induzir o equilibrio fiscal nos estados e municipios é um
pouco mais potente que o criado para a Unido. Porém, esta longe de constituir mudanca
estrutural no conjunto de incentivos que os governos subnacionais tém para
permanecerem em rota de instabilidade fiscal.

O resultado final da PEC mostra que ndao ha mais, no presente mandato
presidencial, espaco politico para reformas constitucionais ambiciosas no campo fiscal.
Qualquer iniciativa sera desidratada ou alterada para atender a interesses especificos
bem representados no Congresso. E um alerta para o risco de uma proposta de reforma
tributdria vir a se transformar em um amplo rol de excec¢bes, isencdes e tratamentos
especiais e para o de uma reforma administrativa ser mitigada e introduzir direitos e
garantias na direcdo contraria a intencdo inicial do projeto.
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ANEXO: DESCRICAO E ANALISE DOS DISPOSITIVOS DA EMENDA CONSTITUCIONAL 109 DE 2021

Dispositivos alterados pela EC 109

Redagao atual da CF

Descrigdo e analise

Art. 29-A. O total da despesa do Poder Legislativo Municipal, incluidos os subsidios dos
Vereadores e os demais gastos com pessoal inativo e pensionistas, ndo podera
ultrapassar os seguintes percentuais, relativos ao somatério da receita tributaria e das
transferéncias previstas no § 52 do art. 153 e nos arts. 158 e 159 desta Constituigdo,
efetivamente realizado no exercicio anterior

Art. 29-A. O total da despesa do Poder Legislativo Municipal,
incluidos os subsidios dos Vereadores e excluidos os gastos com
inativos, ndo podera ultrapassar os seguintes percentuais,
relativos ao somatorio da receita tributdria e das transferéncias
previstas no § 5 2do art. 153 e nos arts. 158 e 159, efetivamente
realizado no exercicio anterior:

Aperta o limite de gastos das camaras de vereadores,
ao incluir nos gastos sujeitos ao limite as despesas com
inativos e pensionistas.

De modo geral esses limites sdo frouxos e permitem
despesa elevada, em especial nos pequenos
municipios. Ademais, o controle ndo é muito estrito
por parte dos tribunais de contas. De qualquer forma,
é medida na diregdo correta.

Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos
Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios obedecerd aos principios de legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também,
ao seguinte:

§ 16 Os 6rgdos e entidades da administragdo publica, individual ou conjuntamente,
devem realizar avaliagdo das politicas publicas, inclusive com divulgagdo do objeto a ser
avaliado e dos resultados alcangados, na forma da lei

Medida “principioldgica”. Ndo necessariamente
mudara praticas no setor publico. A construgdo de
uma estrutura de avaliagdo de politicas publicas ndo
requer emenda constitucional

Art. 49. E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional:

XVIII - decretar o estado de calamidade publica de ambito nacional previsto nos arts.
167-B, 167-C, 167-D, 167-E, 167-F e 167-G desta Constituigdo.

Introduz o “regime extraordinario fiscal” (analisado em
detalhes mais adiante) a vigorar durante regimes de
calamidade publica de ambito nacional (conceito novo,
criado pela PEC, para evitar medidas fiscais
excepcionais em calamidades localizadas em partes do
territério, como secas e enchentes). O Congresso
Nacional decreta a partir de proposta do Presidente da
Republica, como fica claro no dispositivo a seguir.

Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da Republica:

XXVIII - propor ao Congresso Nacional a decretagdo do estado de calamidade publica de
ambito nacional previsto nos arts. 167-B, 167-C, 167-D, 167-E, 167-F e 167-G desta
Constituigao.

Compete ao Presidente da Republica propor a
decretagdo do estado de calamidade publica que
desencadeara as medidas do “regime extraordinario
fiscal”. E importante que seja competéncia do
Presidente da Republica desencadear o processo, pois
mantém nas mdos do Poder Executivo a prerrogativa
de flexibilizar ou ndo as regras fiscais nos termos do
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Dispositivos alterados pela EC 109

Redagao atual da CF

Descrigdo e analise

“regime extraordinario”. Pudesse o Congresso tomar a
medida sozinho, poderia haver abuso do instrumento
visando flexibilizar regras.

Art. 163

Art. 163. Lei complementar dispora sobre:

VIII - sustentabilidade da divida, especificando:

a) indicadores de sua apuragdo;

b) niveis de compatibilidade dos resultados fiscais com a trajetoria da divida;

c) trajetdria de convergéncia do montante da divida com os limites definidos em
legislacdo;

d) medidas de ajuste, suspensoes e vedagses;

e) planejamento de alienagdo de ativos com vistas a redugdo do montante da divida.
Paragrafo Unico. A lei complementar de que trata o inciso VIII do caput deste artigo
pode autorizar a aplicagdo das vedagdes previstas no art. 167-A desta Constituicdo.

Esse dispositivo visa deixar pronto o arcabouco legal
para, no futuro, quando acabar a vigéncia do teto de
gastos, ser colocada em agdo uma nova regra fiscal.
Essa regra teria como orientagdo manter sob controle
a trajetdria da relagdo divida/PIB. Para cada valor
almejado da divida publica, se estabeleceriam tetos de
gastos trienais ou quadrienais, que seriam ajustados
conforme a efetiva trajetdria da divida.

No momento, é dispositivo “principioldgico”. Nao
precisaria estar na PEC, até porque o atual art. 163 da
Constituigdo ja da gancho para que uma lei
complementar crie o sistema pretendido.

Por outro lado, o que se esta construindo para
substituir o teto no futuro é uma regra fiscal que
vigorara em lei complementar. A experiéncia de
corrosdo da LRF vis a vis a resiliéncia do teto de gastos
(a despeito de tantas tentativas de derruba-lo) mostra
que é importante que os limites quantitativos da regra
fiscal estejam no texto constitucional, que é mais dificil
de alterar que uma lei complementar.

Art. 164-A. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios devem conduzir suas
politicas fiscais de forma a manter a divida publica em niveis sustentdveis, na forma da
lei complementar referida no inciso VIII do caput do art. 163 desta Constituigdo.
Pardagrafo Unico. A elaboragdo e a execugdo de planos e orgamentos devem refletir a
compatibilidade dos indicadores fiscais com a sustentabilidade da divida

“Principiolégico”, conectado com o pretendido futuro
sistema de regras fiscais descrito no item anterior.
Importante notar que o principio vale ndo sé para a
Unido, mas também para os estados e municipios. Se
os entes de maior porte econdmico adotarem regra
similar, isso sera saudavel, pois reduzira o carater
prociclico das regras fiscais atuais, que permitem forte
expansao fiscal em periodos de crescimento, gerando
crises nas contas publicas ao final do ciclo de expansdo
econdmica.

Art. 165

Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerdo:

| - o plano plurianual;

Il - as diretrizes orgamentarias;
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Dispositivos alterados pela EC 109

Redagao atual da CF

Descrigdo e analise

Il - os orgamentos anuais.

§ 22 A |ei de diretrizes orgamentdrias compreenderd as metas e prioridades da
administragdo publica federal, estabelecerd as diretrizes de politica fiscal e respectivas
metas, em consonancia com trajetdria sustentavel da divida publica, orientara a
elaboragdo da lei orgamentaria anual, dispora sobre as alteragdes na legislagao
tributaria e estabelecera a politica de aplicagdo das agéncias financeiras oficiais de
fomento.

§ 22 A lei de diretrizes orgamentarias compreendera as metas e
prioridades da administragdo publica federal, incluindo as
despesas de capital para o exercicio financeiro subsequente,
orientara a elaboragdo da lei orgamentaria anual, dispora sobre as
alteragdes na legislagdo tributdria e estabelecerd a politica de
aplicagdo das agéncias financeiras oficiais de fomento.

“Principioldgico”: introduz na LDO o principio de
orientar a politica fiscal de acordo com a trajetéria
sustentavel da divida publica, de acordo com o
pretendido futuro sistema de regras fiscais descrito
nos itens anteriores.

Também retira referéncia a “despesas de capital de
exercicios subsequentes”. Esse trecho se refere a ideia
de orgamento plurianual de investimentos, que visava
dar maior racionalidade a programacao de
investimentos que levem mais de um ano para ficarem
prontos. Trecho foi excluido porque estava conectado
a outras iniciativas de revisdo do processo
orgcamentario — extingdo do PPA e criagdo do
orgamento plurianual-, contidos na versdo original da
chamada PEC do Pacto Federativo, e que deixou de
constar dessa versdo final.

§ 16. As leis de que trata este artigo devem observar, no que couber, os resultados do
monitoramento e da avaliagdo das politicas publicas previstos no § 16 do art. 37 desta
Constituigao.

“Principioldgico”, conforme comentado acima na
andlise do § 16 do art. 37, que trata da
obrigatoriedade de avaliagao de politicas publicas.

Art. 167 oo

Art. 167. Sdo vedados:

XIV - a criagdo de fundo publico, quando seus objetivos puderem ser alcangados
mediante a vinculagdo de receitas orcamentarias especificas ou mediante a execugdo
direta por programacgdo orcamentaria e financeira de 6rgdo ou entidade da
administragdo publica.

A ideia original, contida na chamada “PEC dos fundos”,
enviada ao Congresso em 2019, era extinguir todos os
fundos no prazo de dois anos, e exigir que aqueles que
se pretendesse manter, o fossem por meio de lei
especifica. A ideia minguou para uma vedagdo a
criagdo futura de fundos, enfraquecida por excegdes, e
sem mexer com os fundos ja existentes.

§ 42 E permitida a vinculagdo das receitas a que se referem os arts. 155, 156, 157, 158 e
as alineas "a", "b", "d" e "e" do inciso | e o inciso Il do caput do art. 159 desta
Constituicdo para pagamento de débitos com a Unido e para prestar-lhe garantia ou
contragarantia.

§ 4.2 E permitida a vinculacdo de receitas préprias geradas pelos
impostos a que se referem os arts. 155 e 156, e dos recursos de
que tratam os arts. 157, 158 e 159, |, ae b, e ll, para a prestagao
de garantia ou contragarantia a Unido e para pagamento de
débitos para com esta.

Apenas inclui a possibilidade de vincular a prestagdo
de garantias a Unido das receitas de cotas extras de
FPM recebidas pelos municipios. Mera atualizagao,
visto que a época da redagdo do texto atual da CF
essas cotas extras ainda ndo existiam.

§ 62 Para fins da apuragdo ao término do exercicio financeiro do cumprimento do limite
de que trata o inciso Il do caput deste artigo, as receitas das operag¢des de crédito
efetuadas no contexto da gestdo da divida publica mobilidria federal somente serao
consideradas no exercicio financeiro em que for realizada a respectiva despesa.

Trata-se de regra que ja existe em resolugdo do
Senado, e que agora esta constitucionalizada. Ela
ajuda na operacionalizagdo da regra de ouro, ao
estabelecer que s6 é computado o endividamento
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quando o recurso é efetivamente gasto. Dessa forma,
o Tesouro tem liberdade para vender titulos e manté-
los no “colchdo de liquidez” sem desrespeitar a regra
de ouro.

Vale dizer que a intengdo original era extinguir a regra
de ouro ou mudar a sua ineficaz forma de aplicagao.
Trata-se de regra fiscal pouco efetiva, cujo Unico efeito
atual é dar ao Congresso um trunfo para atrasar o
orcamento e barganhar despesas adicionais.

A PEC perdeu a oportunidade de extinguir essa regra
ineficaz.

Art. 167-A. Apurado que, no periodo de 12 (doze) meses, a relagdo entre despesas
correntes e receitas correntes supera 95% (noventa e cinco por cento), no ambito dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, é facultado aos Poderes Executivo,
Legislativo e Judicidrio, ao Ministério Publico, ao Tribunal de Contas e a Defensoria
Publica do ente, enquanto permanecer a situagdo, aplicar o mecanismo de ajuste fiscal
de vedagdo da:

| - concessao, a qualquer titulo, de vantagem, aumento, reajuste ou adequacgao de
remuneragdao de membros de Poder ou de 6rgdo, de servidores e empregados publicos
e de militares, exceto dos derivados de sentenga judicial transitada em julgado ou de
determinacgao legal anterior ao inicio da aplicagdo das medidas de que trata este artigo;
I - criagdo de cargo, emprego ou fungdo que implique aumento de despesa;

Il - alteragdo de estrutura de carreira que implique aumento de despesa;

IV - admissdo ou contratacdo de pessoal, a qualquer titulo, ressalvadas:

a) as reposic¢Bes de cargos de chefia e de diregdo que ndo acarretem aumento de
despesa;

b) as reposi¢Bes decorrentes de vacancias de cargos efetivos ou vitalicios;

c) as contratacGes tempordrias de que trata o inciso IX do caput do art. 37 desta
Constituicao; e

d) as reposi¢cdes de temporarios para prestagdo de servigo militar e de alunos de 6rgdos
de formacgdo de militares;

V - realizagdo de concurso publico, exceto para as reposigdes de vacancias previstas no
inciso IV deste caput;

VI - criagdo ou majoragdo de auxilios, vantagens, bénus, abonos, verbas de
representacao ou beneficios de qualquer natureza, inclusive os de cunho indenizatério,
em favor de membros de Poder, do Ministério Publico ou da Defensoria Publica e de

Cria para os estados e municipios um mecanismo
automatico de controle de despesa obrigatéria,
sempre que a despesa corrente chegar a 95% da
receita corrente.

A ideia é repetir o que ja foi criado para a Unido, no
ambito da PEC do teto de gastos, em que ha um
gatilho que aciona medidas de contengdo de despesa
quando ela cresce demais.

Note-se que as medidas (a maioria delas relacionadas
a contengdo de despesa de pessoal) ndo sdo de adogdo
obrigatdria. E apenas facultado ao governador ou
prefeito adota-las.

Contudo, aqueles que ndo o fizerem ndo terdo direito
a obter garantias da Unido para fazer operagao de
crédito nem terdo acesso a refinanciamentos de divida
patrocinados pela Unido.

Serd util especialmente para o governador e prefeito
que esteja se esforgando para efetivamente fazer
ajuste fiscal, pois cria um “fast track”: as medidas
podem ser adotadas sem passar pelo legislativo local,
que em geral travam propostas de ajuste.

Observe-se, ainda, que ha a possibilidade de acionar as
medidas de ajuste quando a despesa corrente chegar a
85% da receita corrente. Mas nesse caso é necessario
aprova-las no legislativo local.
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servidores e empregados publicos e de militares, ou ainda de seus dependentes, exceto
quando derivados de sentenga judicial transitada em julgado ou de determinagao legal
anterior ao inicio da aplicagdo das medidas de que trata este artigo;

VIl - criagdo de despesa obrigatoria;

VIII - adogdo de medida que implique reajuste de despesa obrigatéria acima da variagdo
da inflagdo, observada a preservagdo do poder aquisitivo referida no inciso IV do caput
do art. 72 desta Constituigdo;

IX - criagdo ou expansdo de programas e linhas de financiamento, bem como remissao,
renegociagdo ou refinanciamento de dividas que impliquem ampliagdo das despesas
com subsidios e subvengdes;

X - concessdo ou ampliagdo de incentivo ou beneficio de natureza tributaria.

§ 12 Apurado que a despesa corrente supera 85% (oitenta e cinco por cento) da receita
corrente, sem exceder o percentual mencionado no caput deste artigo, as medidas nele
indicadas podem ser, no todo ou em parte, implementadas por atos do Chefe do Poder
Executivo com vigéncia imediata, facultado aos demais Poderes e 6rgdos autébnomos
implementa-las em seus respectivos ambitos.

§ 22 O ato de que trata o § 12 deste artigo deve ser submetido, em regime de urgéncia,
a apreciagdo do Poder Legislativo.

§ 32 O ato perde a eficdcia, reconhecida a validade dos atos praticados na sua vigéncia,
quando:

| - rejeitado pelo Poder Legislativo;

Il - transcorrido o prazo de 180 (cento e oitenta) dias sem que se ultime a sua
apreciagao; ou

Il - apurado que ndo mais se verifica a hipotese prevista no § 12 deste artigo, mesmo
apds a sua aprovagao pelo Poder Legislativo.

§ 42 A apuracdo referida neste artigo deve ser realizada bimestralmente.

§ 52 As disposi¢Oes de que trata este artigo:

| - ndo constituem obrigacdo de pagamento futuro pelo ente da Federagdo ou direitos
de outrem sobre o erario;

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

§ 62 Ocorrendo a hipétese de que trata o caput deste artigo, até que todas as medidas
nele previstas tenham sido adotadas por todos os Poderes e 6rgdos nele mencionados,
de acordo com declaragdo do respectivo Tribunal de Contas, é vedada:

| - a concessdo, por qualquer outro ente da Federagdo, de garantias ao ente envolvido;

Importante registrar, também, que nem sempre é
simples constatar se uma medida implica ou ndo em
aumento de despesa, pois tudo depende da base de
comparacgdo. Por exemplo, pode-se comparar com a
efetiva despesa ocorrida em periodo anterior ou com a
despesa prevista, mas ndo realizada. Assim, ndo sera
simples monitorar algumas das medidas de ajuste.

De qualquer forma, é uma medida que induz ajuste
fiscal.

Ha risco de estados e municipios judicializarem as
vedagBes de obtengdo garantias e empréstimos.
Podem recorrer ao STF, como costumeiramente tém
feito nos ultimos anos, quando precisarem de ajuda e
nao tiverem cumprido as medidas de ajuste.

Por fim, importante ressaltar que entre as vedag¢des
ndo se encontra a possibilidade de tomar empréstimo
em banco publico federal, pois estes ndo estdo listados
entre as instituicdes mencionadas no inciso Il do § 62.
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Il - a tomada de operagdo de crédito por parte do ente envolvido com outro ente da
Federagdo, diretamente ou por intermédio de seus fundos, autarquias, fundagGes ou
empresas estatais dependentes, ainda que sob a forma de novagéo, refinanciamento ou
postergagao de divida contraida anteriormente, ressalvados os financiamentos
destinados a projetos especificos celebrados na forma de operagdes tipicas das
agéncias financeiras oficiais de fomento.

Art. 167-B. Durante a vigéncia de estado de calamidade publica de ambito nacional,
decretado pelo Congresso Nacional por iniciativa privativa do Presidente da Republica,
a Unido deve adotar regime extraordinario fiscal, financeiro e de contratagdes para
atender as necessidades dele decorrentes, somente naquilo em que a urgéncia for
incompativel com o regime regular, nos termos definidos nos arts. 167-C, 167-D, 167-E,
167-F e 167-G desta Constituicdo.

Cria um “regime extraordinario fiscal” aplicavel
exclusivamente a Unido, quando houver um “estado
de calamidade publica de ambito nacional”.

A ideia geral é flexibilizar algumas regras de
contratacao de gastos e endividamento, para agilizar o
combate a calamidade mas, ao mesmo tempo, langar
mao de medidas fiscais que compensem o aumento de
gastos. Esse mecanismo estd contido nos proximos
artigos.

Art. 167-C. Com o propdsito exclusivo de enfrentamento da calamidade publica e de
seus efeitos sociais e econdmicos, no seu periodo de duragdo, o Poder Executivo federal
pode adotar processos simplificados de contratagdo de pessoal, em carater temporario
e emergencial, e de obras, servicos e compras que assegurem, quando possivel,
competicdo e igualdade de condigdes a todos os concorrentes, dispensada a
observancia do § 12 do art. 169 na contratagdo de que trata o inciso IX do caput do art.
37 desta Constituicdo, limitada a dispensa as situagdes de que trata o referido inciso,
sem prejuizo do controle dos 6rgdos competentes.

1

Na vigéncia do “regime extraordinario fiscal” sera
possivel: contratar pessoal por processo simplificado e
com contrato temporario; desrespeitar o limite
maximo de despesa de pessoal (art. 169 da CF e LRF);
contratar pessoal sem previsdao no orgamento e na
LDO; fazer contratagdo a revelia das regras de
contragdo temporaria estabelecidas em lei (art. 37,
inciso IX da CF).

Art. 167-D. As proposi¢Oes legislativas e os atos do Poder Executivo com propdsito
exclusivo de enfrentar a calamidade e suas consequéncias sociais e econdmicas, com
vigéncia e efeitos restritos a sua duragdo, desde que nao impliquem despesa obrigatdria
de cardter continuado, ficam dispensados da observancia das limitagdes legais quanto a
criagdo, a expansao ou ao aperfeicoamento de agdo governamental que acarrete
aumento de despesa e a concessdo ou a ampliagdo de incentivo ou beneficio de
natureza tributdria da qual decorra renuncia de receita.

Na vigéncia do “regime extraordindrio fiscal” ficam
suspensas as regras dos arts. 14 a 16 da LRF, que
exigem medidas compensatdrias ao aumento de
despesa ou redugdo de receitas.

Note-se que a exceg¢do ndo se aplica a criagdo de
despesas de cardter continuado (art. 17 da LRF).
Também se restringem as medidas com propdsito
especifico de lidar com a calamidade e suas
consequéncias, exclusivamente durante o periodo de
calamidade.

Paragrafo Unico. Durante a vigéncia da calamidade publica de dmbito nacional de que
trata o art. 167-B, ndo se aplica o disposto no § 32 do art. 195 desta Constituigcdo

Na vigéncia do “regime extraordinario fiscal” as
empresas em débito com a previdéncia podem
contratar com o setor publico.
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Art. 167-E. Fica dispensada, durante a integralidade do exercicio financeiro em que
vigore a calamidade publica de ambito nacional, a observancia do inciso Il do caput do
art. 167 desta Constituicao.

Durante o periodo de calamidade publica fica
dispensado o cumprimento da regra de ouro. Vale
dizer, a Unido pode se endividar além do limite fixado
por essa regra.

O ideal teria sido revogar integralmente a regra de
ouro, por ser uma regra fiscal disfuncional, que ndo
ajuda a promover o equilibrio fiscal e tem efeitos
colaterais negativos, como a abertura de espago
politico para que o Congresso extraia do Poder
Executivo mais recursos, em troca de conceder perdao
ao descumprimento da regra.

Observe-se, ainda, que a suspensdo da regra de ouro é
geral, para todos os entes federados, e ndo apenas
para a Unido.

Art. 167-F. Durante a vigéncia da calamidade publica de ambito nacional de que trata o
art. 167-B desta Constituigdo:

| - sdo dispensados, durante a integralidade do exercicio financeiro em que vigore a
calamidade publica, os limites, as condi¢gdes e demais restri¢Ges aplicaveis a Unido para
a contratagdo de operagdes de crédito, bem como sua verificagdo;

Il - o superavit financeiro apurado em 31 de dezembro do ano imediatamente anterior
ao reconhecimento pode ser destinado a cobertura de despesas oriundas das medidas

de combate a calamidade publica de ambito nacional e ao pagamento da divida publica.

§ 12 Lei complementar pode definir outras suspensdes, dispensas e afastamentos
aplicaveis durante a vigéncia do estado de calamidade publica de ambito nacional.

§ 22 O disposto no inciso Il do caput deste artigo nao se aplica as fontes de recursos:

| - decorrentes de reparticao de receitas a Estados, ao Distrito Federal e a Municipios;
Il - decorrentes das vinculagdes estabelecidas pelos arts. 195, 198, 201, 212, 212-Ae
239 desta Constituicdo;

Il - destinadas ao registro de receitas oriundas da arrecadacdo de doagGes ou de
empréstimos compulsdrios, de transferéncias recebidas para o atendimento de
finalidades determinadas ou das receitas de capital produto de operagdes de
financiamento celebradas com finalidades contratualmente determinadas.

Durante o periodo de calamidade publica, a Unido
poderd usar recursos de “superavit financeiro” para
quitar divida publica ou pagar despesas relacionadas
ao combate a calamidade.

O “superavit financeiro” é o recurso vinculado a uma
despesa especifica — em geral fundos (como fundo de
telecomunicagdes, fundo de direitos difusos, etc.) que
ndo foi gasto. Como a legislagdo sé permite que o
dinheiro seja gasto naquela despesa a que ele estd
vinculado, o recurso fica parado na conta da Unido.
Na pratica, isso significa que a Unido se endivida mais
do que o necessario para cobrir o seu déficit, pois ela
ndo pode usar parte do dinheiro que arrecada, que fica
parado na conta.

A medida correta seria liberar o uso desse “dinheiro
preso” na conta do Tesouro apenas para pagamento
de divida. Seria uma operagao de cancelamento de
ativo (dinheiro parado na conta) com passivo (divida
publica).

Dado que a PEC esta permitindo que também se use o
recurso para pagar despesas novas, isso representara
deterioragdo fiscal: diminui-se um ativo (dinheiro para
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do na conta) para fazer despesa adicional e ndo para
quitar passivo.

Note-se, ainda, que mais adiante, no art. 52 da PEC, é
dada uma autorizagdo excepcional para, por dois anos,
se usar todo o superavit financeiro para quitar divida
publica, independentemente de haver decretagdo de
estado de calamidade publica. Tal artigo é um dos
poucos que ddo um reforgo a gestdo fiscal, e podera
ser minado caso se declare calamidade publica pois,
nesse caso, o superavit, em vez de apenas pagar
divida, podera financiar despesas adicionais.
Observe-se, ainda, que o inciso Il ndo restringe a
liberagdo do superavit financeiro apenas a Unido, de
modo que fica aberta a possibilidade de estados e
municipios também langarem mé&o do uso desses
saldos para despesas relativas ao combate a
calamidade publica ou para pagar divida.

A regra também estipula algumas excegdes a
desvinculagdo de superavit financeiro, relacionados a
dinheiro que pertence aos estados e municipios
(transferéncias que por algum motivo ficaram paradas
em conta); verbas vinculadas a previdéncia, assisténcia
ou Fundeb; valores vinculados a fins especificos, como
depdsitos judiciais ou recursos para projetos
especificos.

Art. 167-G. Na hipdtese de que trata o art. 167-B, aplicam-se a Unido, até o término da
calamidade publica, as vedagGes previstas no art. 167-A desta Constituigdo.

Decretada a calamidade publica, que aciona o “regime
extraordindrio fiscal”, sdo automatica e
obrigatoriamente acionadas medidas para conter o
crescimento de despesas obrigatdrias que constam do
art. 167-A, comentado acima.

Note-se que o art. 167-A é aplicdvel aos estados e
municipios. Porém, havendo o estado de calamidade,
passa a ser aplicavel também a Unido.

A ideia é compensar o gasto a maior causado pelo
combate a calamidade.

Ocorre, porém, que gastos tem tempos de calamidade
nacional sdo bastante elevados, e as medidas de ajuste
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deveriam ser adotadas por periodo mais longo, que
ultrapassasse o periodo de pandemia, até para espagar
no tempo as medidas de ajuste. Limitar a contengao
fiscal ao periodo de pandemia provavelmente gerara
pouco resultado fiscal em comparagdo com o gasto
extraordinario a ser realizado.

§ 12 Na hipdtese de medidas de combate a calamidade publica cuja vigéncia e efeitos
nao ultrapassem a sua duragdo, ndo se aplicam as vedagdes referidas nos incisos II, IV,
VI, IX e X do caput do art. 167-A desta Constituigdo.

Esse é um dispositivo controverso ou potencialmente
mal escrito. Ele permite que ndo sejam obrigatdrias
algumas medidas de ajuste no caso de a “vigéncia e
efeitos” das medidas “nao ultrapassarem” a duragdo
da calamidade.

A principio, a maioria das medidas de combate a
calamidade ficardo restritas ao periodo em que a
calamidade estiver presente. Até porque o art. 167-D,
acima analisado, restringe a flexibilizacdo de regras
fiscais e orgamentarias as medidas “com vigéncia e
efeitos restritos a sua duragdo (duragdo da pandemia)”
Desse modo, a excegdo pode se aplicar a grande
nimero de medidas.

A abertura da excecdo, salvo melhor juizo, pode
enfraquecer muito a parte do ajuste fiscal
compensatério, a depender do que se entender por
“vigéncia e efeitos”. Se por “efeitos” estiver incluida a
divida publica deixada pelo aumento da despesa,
praticamente ndao havera exce¢des. Mas se a ideia de
“efeitos” ndo incluir o impacto financeiro, e sim de
efeitos praticos (concessdo de beneficios ou execugdo
de determinadas politicas), a excegdo fica aberta para
tudo.

S3o as seguintes as medidas de ajuste excetuadas por
esse dispositivo:

. criagdo de cargo, emprego ou fungdo que
implique aumento de despesa;
o admissdo ou contratagao de pessoal, a

qualquer titulo, ressalvadas as reposi¢oes de cargos de
chefia e de diregdo que ndo acarretem aumento de
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despesa, as reposigdes decorrentes de vacancias de
cargos efetivos ou vitalicios, as contratagdes
temporarias de que trata o inciso IX do caput do art.
37 e as contratagGes de temporarios para prestagcdo de
servigco militar e de alunos de drgdos de formagdo de
militares;

o criagdo de despesa obrigatoria;

. concessao ou ampliagdo de incentivo ou
beneficio de natureza tributdria.

§ 22 Na hipdtese de que trata o art. 167-B, ndo se aplica a alinea "c" do inciso | do caput
do art. 159 desta Constituigdo, devendo a transferéncia a que se refere aquele
dispositivo ser efetuada nos mesmos montantes transferidos no exercicio anterior a
decretagdo da calamidade.

Em caso de calamidade publica os repasses da Unido
aos Fundos Constitucionais do Norte, Nordeste e
Centro-Oeste deixam de ser feitos com base em um
percentual da receita, conforme estabelecido pelo art.
159, |, ¢, da CF, e ficam congelados em termos
nominais nos valores do ano anterior.

Esse dispositivo foi o Unico que sobrou de uma lista de
outras despesas que receberiam o mesmo tratamento,
a exemplo das emendas parlamentares.

A redagao final, contudo, pode ter efeito contrario ao
esperado. Se houver queda forte da receita, comum
de acontecer em periodo de calamidade, o valor
desembolsado com base na regra de vinculagdo a
receita poderia ser menor que o valor nominal do ano
anterior. O resultado seria o contrario do pretendido.

Art 168, ot

Art. 168. Os recursos correspondentes as dotagdes orgamentarias,
compreendidos os créditos suplementares e especiais, destinados
aos orgdos dos Poderes Legislativo e Judicidrio, do Ministério
Publico e da Defensoria Publica, ser-lhes-ao entregues até o dia 20
de cada més, em duodécimos, na forma da lei complementar a
que se refere o art. 165, § 99.

§ 12 E vedada a transferéncia a fundos de recursos financeiros oriundos de repasses
duodecimais.

§ 22 O saldo financeiro decorrente dos recursos entregues na forma do caput deste
artigo deve ser restituido ao caixa Unico do Tesouro do ente federativo, ou tera seu
valor deduzido das primeiras parcelas duodecimais do exercicio seguinte.

Esses dispositivos buscam impor maior disciplina fiscal
aos poderes e 6rgdos com autonomia orgamentdria.
Terdo efeito para os estados e municipios, visto que na
Unido a relagdo com o Tesouro é mais organizada e
disciplinada.
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E comum, nos governos subnacionais, que os poderes
e o6rgdos autbnomos ndo devolvam sobra de recursos
nao gastos e os acumulem em fundos proprios, em
geral usados para converter em renda dos seus
membros e servidores, com pagamentos extras ou
quitagdo de passivos trabalhistas criados internamente
e ndo transitados em julgado.

A ideia é exigir a devolugdo desses recursos.

N3o esta afastada a hipdtese de que isso estimule os
poderes e 6rgdos afetados a acelerar o gasto com
vistas a ndo ter o que devolver, o que seria um
resultado inverso ao pretendido. Mas ndo deixa de ser
uma medida disciplinadora.

Art. 169. A despesa com pessoal ativo e inativo e pensionistas da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios ndo pode exceder os limites estabelecidos em lei
complementar.

Art. 169. A despesa com pessoal ativo e inativo da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios ndo poderd exceder
os limites estabelecidos em lei complementar.

Inclui o termo “pensionista” na definicdo de despesa
de pessoal. Isso fecha uma brecha juridica usada por
muitos estados e municipios para reduzir
artificialmente a sua contabilidade de despesa de
pessoal e, com isso, evitar o descumprimento e as
penalidades da Lei de Responsabilidade Fiscal.

ALTERAGCOES FEITAS NO ATO DAS DISPOSIGOES CONSTITUCIONAIS TRANSITORIAS (ADCT)

Art. 101. Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios que, em 25 de margo de 2015,
se encontravam em mora no pagamento de seus precatorios quitardo, até 31 de
dezembro de 2029, seus débitos vencidos e os que vencerdo dentro desse periodo,
atualizados pelo indice Nacional de Pregos ao Consumidor Amplo Especial (IPCA-E), ou
por outro indice que venha a substitui-lo, depositando mensalmente em conta especial
do Tribunal de Justiga local, sob Unica e exclusiva administragdo deste, 1/12 (um doze
avos) do valor calculado percentualmente sobre suas receitas correntes liquidas
apuradas no segundo més anterior ao més de pagamento, em percentual suficiente
para a quitagdo de seus débitos e, ainda que variavel, nunca inferior, em cada exercicio,
ao percentual praticado na data da entrada em vigor do regime especial a que se refere
este artigo, em conformidade com plano de pagamento a ser anualmente apresentado
ao Tribunal de Justica local.

§ 42 (Revogado).

| - (revogado);

Il - (revogado);

Il - (revogado);

Trata-se de mais um entre muitos parcelamentos de
pagamentos de precatdrios ja aprovados por meio de
emenda constitucional. Beneficia-se o tesouro
estadual ou municipal em detrimento de seus credores
privados.

A medida foi introduzida para compensar a revogagao
do § 42 do art. 101, a ser comentada adiante, inserido
na constituicdo em 2017, que obrigava a Unido a
financiar o pagamento de precatérios de estados e
municipios.

N3o mais contando com essa fonte de financiamento,
os entes subnacionais pressionaram para repassar a
conta aos credores das dividas judiciais.
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IV - (revogado).

Art. 109. Se verificado, na aprovagdo da lei orgamentaria, que, no dmbito das despesas
sujeitas aos limites do art. 107 deste Ato das Disposigdes Constitucionais Transitorias, a
proporg¢do da despesa obrigatdria primaria em relagdo a despesa primaria total foi
superior a 95% (noventa e cinco por cento), aplicam-se ao respectivo Poder ou érgao,
até o final do exercicio a que se refere a lei orgamentaria, sem prejuizo de outras
medidas, as seguintes vedagoes:

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 érgao elencado nos
incisos Il a V do caput do art. 107 deste Ato das Disposi¢oes
Constitucionais Transitdrias que o descumpriu, sem prejuizo de
outras medidas, as seguintes vedagdes

A redacdo original, ora sendo alterada, foi inserida na
Constituigdo pela PEC do teto de gastos. A ideia é de
um “gatilho” que aciona medidas de contengdo de
despesas quando o gasto aumenta muito.

Houve, contudo, um problema de redagdo que agora
se busca corrigir. Na redagao original, as medidas de
contengdo de despesa (similares as apresentadas
acima no art. 167-A: ndo reajustar salarios, ndo
contratar, ndo fazer concursos, etc) seriam acionadas
quando os limites de gasto fossem desrespeitados.
Mas, por construgdo do texto da PEC, esses limites ndo
poderiam ser desrespeitados, porque a PEC do teto
exige que se cumpra o teto em todas as fases: no
orgamento enviado ao Congresso, no orgamento
aprovado pelo Congresso e no orgamento executado
pelo Poder Executivo.

Por isso, a alteragdo proposta é no sentido de criar um
gatilho que possa disparar. A regra adotada é de que
as medidas de contengdo serdo acionadas sempre que
a despesa primdria obrigatoria for maior que 95% da
despesa primaria total, sinalizando forte rigidez do
gasto e pouco espago para despesas discricionarias.
Parte dessas medidas de contencdo ja foram
acionadas para o ano de 2021 pela Lei Complementar
173, que tornou ativa a contengdo da folha de
pagamentos da Unido, dos estados e municipios.
Assim, se o gatilho de contengdo disparasse em 2022
teriamos uma limitagdo no avango do gasto
obrigatdrio que ajudaria a preservar um nivel minimo
de despesas ndo-obrigatorias.

Contudo, o limite de 95% ficou excessivamente alto.
Quando atingido, ja se estara em um nivel de
engessamento do orgamento que ndo permitird o
gasto minimo que se considera necessdrio para o
funcionamento da maquina publica.
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Por isso, a corregao do problema de redagdo do texto
original resultou em uma redacgdo de baixa eficacia,
provavelmente incapaz de cumprir a fungdo de frear a
despesa obrigatdria antes que seja tarde demais.

| - concessao, a qualquer titulo, de vantagem, aumento, reajuste ou adequacgao de
remuneragdo de membros de Poder ou de drgdo, de servidores e empregados publicos
e de militares, exceto dos derivados de sentenga judicial transitada em julgado ou de
determinacdo legal anterior ao inicio da aplicagdo das medidas de que trata este artigo;

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

Muda a data base para considerar o momento a partir
do qual fica vedada a concessdo de aumento. Antes,
era a data de promulgacdo da emenda constitucional
(dez/16), e agora a data de inicio de vigéncia da
medida.

Na pratica, reajustes, vantagens, etc. que tenham sido
aprovados até a véspera do acionamento do gatilho
poderdo ser concedidos.

A nova redagdo parece fazer mais sentido, afinal,
beneficios concedidos entre dezembro de 2016 e a
data de acionamento dos gatilhos teriam que ser
revogados, se fosse mantida a regra anterior.

IV - admissdo ou contratagdo de pessoal, a qualquer titulo, ressalvadas:

a) as reposigOes de cargos de chefia e de dire¢do que ndo acarretem aumento de
despesa;

b) as reposi¢des decorrentes de vacancias de cargos efetivos ou vitalicios;

c) as contratagGes temporarias de que trata o inciso IX do caput do art. 37 da
Constituicao Federal; e

d) as reposi¢cOes de temporarios para prestagdo de servico militar e de alunos de 6rgaos
de formacdo de militares;

IV - admissdo ou contratagdo de pessoal, a qualquer titulo,
ressalvadas as reposi¢Ges de cargos de chefia e de dire¢do que nado
acarretem aumento de despesa e aquelas decorrentes de
vacancias de cargos efetivos ou vitalicios

Essa medida de ajuste foi alterada para excetuar
contratagOes tempordrias e contratagées no ambito
militar, inscritas nas alineas “c” e “d”

VI - criagdo ou majoragdo de auxilios, vantagens, bonus, abonos, verbas de
representacao ou beneficios de qualquer natureza, inclusive os de cunho indenizatério,
em favor de membros de Poder, do Ministério Publico ou da Defensoria Publica, de
servidores e empregados publicos e de militares, ou ainda de seus dependentes, exceto
quando derivados de sentenga judicial transitada em julgado ou de determinagdo legal
anterior ao inicio da aplicagcdao das medidas de que trata este artigo

VI - criagdo ou majoragdo de auxilios, vantagens, bénus, abonos,
verbas de representag¢do 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;

Por um lado tornou a restrigdo mais forte, ao incluir
nas vedagdes o pagamento de beneficios de cunho
indenizatdrio e incluir os pagamentos a dependentes.
Por outro lado, excluiu aqueles determinados por lei
anterior a promulgac¢do da emenda e os definidos em
sentenga judicial (ambas exclusGes parecem razoaveis
e légicas).

IX - aumento do valor de beneficios de cunho indenizatério destinados a qualquer
membro de Poder, servidor ou empregado da administragdo publica e a seus
dependentes, exceto quando derivado de sentenca judicial transitada em julgado ou de
determinacgao legal anterior ao inicio da aplicagdo das medidas de que trata este artigo.

Essa medida de ajuste foi adicionada para evitar o
drible a regra de congelamento de remuneragdes por
meio de pagamentos indenizatdrios. Ha sobreposicdo
com a insergdo de vedagdo a criagdo ou majoragao
beneficios indenizatdrios no inciso VI, acima
comentado.
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§ 22 Caso as vedagOes de que trata o caput deste artigo sejam acionadas para o Poder
Executivo, ficam vedadas:

§ 22 Adicionalmente ao disposto no caput, no caso de
descumprimento do limite de que trata o inciso | do caput do art.
107 deste Ato das Disposi¢gdes Constitucionais Transitdrias , ficam
vedadas:

Mais uma vez corregdo da redagdo, substituindo-se o
termo “descumprimento do limite” por “acionamento
de vedagdes”. Como explicado acima, ndo seria
possivel ativar as medidas por meio de
descumprimento do limite porque ndo ha espago na
redagdo da constituicdo para esse descumprimento: o
teto tem que ser respeitado na elaboragdo,
encaminhamento aprovagao e execug¢do do
orgamento.

§ 32 Caso as vedacgGes de que trata o caput deste artigo sejam acionadas, fica vedada a
concessao da revisdo geral prevista no inciso X do caput do art. 37 da Constituigcdo
Federal.

§ 32 No caso de descumprimento de qualquer dos limites
individualizados de que trata o caput do art. 107 deste Ato das
Disposi¢Ges Constitucionais Transitérias , fica vedada a concessao
da revisdo geral prevista no inciso X do caput do art. 37 da
Constituigdo Federal.

Mesma correcgdo explicada no item anterior. Deve-se
notar que se preservou a ldgica da redagdo original
quanto a amplitude do descumprimento. No § 29, as
medidas adicionais sdo acionadas quando atingido o
limite no Poder Executivo e, no § 32, quando o limite
de qualquer um dos poderes ou érgdos for atingido.

§ 42 As disposi¢Oes deste artigo:

| - ndo constituem obrigagao de pagamento futuro pela Unido ou direitos de outrem
sobre o erario;

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

Il - aplicam-se também a proposic¢des legislativas.

§ 42 As vedagdes previstas neste artigo aplicam-se também a
proposigoes legislativas.

Esse dispositivo foi ampliado para se estabelecer que
reajustes, promogdes e outros beneficios suspensos
durante a ativagdo das medidas de ajuste ndo
constituem direito adquirido e ndo geram a
possibilidade de pagamento ou indenizagao futura.

§ 52 O disposto nos incisos Il, IV, VIl e VIIl do caput e no § 22 deste artigo ndo se aplica a
medidas de combate a calamidade publica nacional cuja vigéncia e efeitos ndo
ultrapassem a sua duragado.

Assim como ja comentado acima sobre o § 12 do art.
167-G, o presente dispositivo (simétrico aquele) retira
uma série de vedagdes nos casos de “medidas de
combate a calamidade publica nacional cuja vigéncia e
efeitos ndo ultrapassem a sua duragao”. Salvo melhor
juizo, esse dispositivo pode deixar ampla margem para
que ndo se apliguem medidas de compensacdo, a
depender do que se entender por “vigéncia e efeitos”.
Se por “efeitos” estiver incluida a divida publica
deixada pelo aumento da despesa, praticamente nao
havera excegdes. Mas se a ideia de “efeitos” ndo
incluir o impacto financeiro, e sim de efeitos praticos
(concessdo de beneficios ou execugdo de
determinadas politicas), a excegdo fica aberta para
tudo.
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Art. 32 Durante o exercicio financeiro de 2021, a proposi¢do legislativa com o propédsito
exclusivo de conceder auxilio emergencial residual para enfrentar as consequéncias
sociais e econ6micas da pandemia da Covid-19 fica dispensada da observancia das
limitagOes legais quanto a criagdo, a expansao ou ao aperfeicoamento de agao
governamental que acarrete aumento de despesa.

Esse é o artigo central da PEC, pois permite o
pagamento de auxilio emergencial em 2021,
suspendendo as regras fiscais que impediriam tal
pagamento.

Importante notar que:

a) a autorizagdo é para pagamento do auxilio durante
todo o ano de 2021, e ndo apenas por 4 meses, como
se falou durante o debate de tramitagdo da PEC;

b) a autorizagdo é para pagar “auxilio emergencial
residual”, ndo havendo especificagdo de que o auxilio
é a familias, nem fazendo referéncia explicita ao
auxilio emergencial pago em 2020. Logo, uma
interpretacgdo alargada pode dizer que vale também
para o pagamento de auxilio emergencial a empresas
ou governo estaduais e municipais;

c) a dispensa de cumprimento de limite contida no
caput refere-se as restrigdes da LRF (limitagdes legais
qguanto a criagdo, expansdo ou aperfeicoamento de
acdo governamental que acarrete aumento de
despesa). A excegdo as demais regras fiscais esta nos
paragrafos abaixo.

§ 12 As despesas decorrentes da concessdo do auxilio referido no caput deste artigo
realizadas no exercicio financeiro de 2021 n3o sdo consideradas, até o limite de RS
44.000.000.000,00 (quarenta e quatro bilhdes de reais), para fins de:

| - apuragdo da meta de resultado primario estabelecida no caput do art. 22 da Lei n2
14.116, de 31 de dezembro de 2020;

Il - limite para despesas primarias estabelecido no inciso | do caput do art. 107 do Ato
das Disposi¢Ges Constitucionais Transitorias.

Até RS 44 bilhdes o gasto extra ndo precisa ser
computado na meta de resultado primario nem no
teto de gastos.

§ 22 As operag0es de crédito realizadas para custear a concessao do auxilio referido no
caput deste artigo ficam ressalvadas do limite estabelecido no inciso Ill do caput do art.
167 da Constituicdo Federal.

Retira do calculo da regra de ouro o endividamento
feito para pagar o auxilio.

§ 32 A despesa de que trata este artigo deve ser atendida por meio de crédito
extraordinario.

Ao estabelecer o pagamento por meio de crédito
extraordinario, esse dispositivo resolve dois
problemas: (a) a despesa ndo é contabilizada no teto
de gastos, que exclui os gastos feitos por esse tipo de
crédito; (b) supera-se a discussdo sobre se a despesa
com o auxilio seria imprevisivel, pois imprevisibilidade

37




Dispositivos alterados pela EC 109

Redagao atual da CF

Descrigdo e analise

é uma condigdo necessaria exigida pelo art. 167, § 3¢
da CF para a edigdo de créditos extraordinarios.

§ 42 A abertura do crédito extraordinario referido no § 32 deste artigo dar-se-a
independentemente da observancia dos requisitos exigidos no § 32 do art. 167 da
Constituigdo Federal.

Reafirma a superagdo da condigdo de despesa
imprevisivel para a edigdo do crédito extraordinario,
como afirmado no item acima.

§ 52 O disposto neste artigo aplica-se apenas a Unido, vedada sua adogdo pelos Estados,
pelo Distrito Federal e pelos Municipios.

Restringe a autorizagdo a Unido.

Art. 42 O Presidente da Republica deve encaminhar ao Congresso Nacional, em até 6
(seis) meses apos a promulgacdo desta Emenda Constitucional, plano de redugao
gradual de incentivos e beneficios federais de natureza tributaria, acompanhado das
correspondentes proposicoes legislativas e das estimativas dos respectivos impactos
orgamentarios e financeiros.

§ 12 As proposicdes legislativas a que se refere o caput devem propiciar, em conjunto,
reducdo do montante total dos incentivos e beneficios referidos no caput deste artigo:
| - para o exercicio em que forem encaminhadas, de pelo menos 10% (dez por cento),
em termos anualizados, em relagdo aos incentivos e beneficios vigentes por ocasido da
promulgacdo desta Emenda Constitucional;

Il - de modo que esse montante, no prazo de até 8 (oito) anos, ndo ultrapasse 2% (dois
por cento) do produto interno bruto.

§ 22 O disposto no caput deste artigo, bem como o atingimento das metas
estabelecidas no § 12 deste artigo, ndo se aplica aos incentivos e beneficios:

| - estabelecidos com fundamento na alinea "d" do inciso Il do caput e no paragrafo
Unico do art. 146 da Constituigdo Federal;

Il - concedidos a entidades sem fins lucrativos com fundamento na alinea "c¢" do inciso
VI do caput do art. 150 e no § 72 do art. 195 da Constituicdo Federal;

Il - concedidos aos programas de que trata a alinea "c" do inciso | do caput do art. 159
da Constituicdo Federal;

IV - relativos ao regime especial estabelecido nos termos do art. 40 do Ato das
Disposi¢oes Constitucionais Transitdrias e as areas de livre comércio e zonas francas
estabelecidas na forma da lei;

V - relacionados aos produtos que compdem a cesta basica; e

VI - concedidos aos programas estabelecidos em lei destinados a concessao de bolsas
de estudo integrais e parciais para estudantes de cursos superiores em instituicGes
privadas de ensino superior, com ou sem fins lucrativos.

§ 32 Para efeitos deste artigo, considera-se incentivo ou beneficio de natureza tributaria
aquele assim definido na mais recente publicagdo do demonstrativo a que se refere o §
62 do art. 165 da Constituigdo Federal.

A ideia original era dar um comando obrigando a
reducdo de beneficios tributarios. A redagdo final foi
mitigada, restando apenas a obrigacdo de o Presidente
da Republica enviar projeto propondo a redugdo, sem
haver a obrigagdo de o Congresso aprova-lo ou, até
mesmo, aprecia-lo.

Por outro lado, o dispositivo estabelece exce¢Ges ao
plano de reducdo de beneficios, praticamente dando
protec¢do constitucional aos beneficios
excepcionalizados. Agora, por exemplo, se o governo
quiser reduzir beneficios da cesta basica havera quem
argumente, junto ao STF, que o presente dispositivo
veda essa redugdo, por o ter explicitamente tirado da
lista dos beneficios passiveis de redugdo.

Ainda que a redacao literal diga que a excegdo é
apenas ao plano de redugdo de beneficios, ndo
faltardo argumentos juridicos para apontar o carater
atipico do beneficio excepcionalizado: “se o legislador
optou pelo tratamento preferencial, é porque tal
beneficio é mais importante que os demais”.
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§ 42 Lei complementar tratard de:

| - critérios objetivos, metas de desempenho e procedimentos para a concessdo e a
alteragdo de incentivo ou beneficio de natureza tributaria, financeira ou crediticia para
pessoas juridicas do qual decorra diminuigdo de receita ou aumento de despesa;

Il - regras para a avaliagdo periodica obrigatdria dos impactos econémico-sociais dos
incentivos ou beneficios de que trata o inciso | deste paragrafo, com divulgagdo
irrestrita dos respectivos resultados;

Il - redugdo gradual de incentivos fiscais federais de natureza tributaria, sem prejuizo
do plano emergencial de que trata o caput deste artigo.

Art. 52 Até o final do segundo exercicio financeiro subsequente a data da promulgagao
desta Emenda Constitucional, o superavit financeiro das fontes de recursos dos fundos
publicos do Poder Executivo, apurados ao final de cada exercicio, podera ser destinado
a amortizacdo da divida publica do respectivo ente.

§ 12 Se o ente ndo tiver divida publica a amortizar, o superavit financeiro das fontes de
recursos dos fundos publicos do Poder Executivo sera de livre aplicagdo.

§ 22 N3o se aplica o disposto no caput deste artigo:

| - aos fundos publicos de fomento e desenvolvimento regionais, operados por
instituicdo financeira de carater regional;

Il - aos fundos ressalvados no inciso IV do art. 167 da Constituicdo Federal.

Como ja comentado na analise do art. 167-F,
“superavit financeiro” de fundos sdo os recursos que,
vinculados a fundos especificos, quando ndo gastos, se
acumulam na conta do Tesouro por ndo poderem ser
gastos em outras finalidades.

Essa rigidez orgamentdria faz o governo se endividar
mais que o necessario para cobrir o déficit primario,
pois parte dos recursos em caixa tem que ficar parado,
nao podendo ser gasto.

A liberagdo dos superavits permite um ajuste
patrimonial do Tesouro: diminui um ativo (saldo de
caixo dos fundos) e um passivo (divida publica do
Tesouro).

Vale alertar que a medida ndo gera abatimento da
divida bruta do setor publico: quando o Tesouro
eventualmente usar os recursos para pagar divida
vincenda, ele aumentard o montante de dinheiro
(reserva bancaria) disponivel na economia, e o Banco
Central, por motivo de politica monetaria, tera que
vender titulos para enxugar essa liquidez: a venda de
titulos pelo BC aumenta a divida bruta.

O efeito positivo desse dispositivo estd em dar mais
flexibilidade de caixa para o Tesouro, ajudando-o a ndo
ficar com baixa liquidez e, portanto, vulneravel a ter
que pagar juros mais altos ao mercado para rolar sua
divida.

Note-se, por fim, que esse dispositivo corretamente
permite o uso do superdvit apenas para pagamento de
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divida. Mas o art. 167-F, acima, permite, em caso de
calamidade publica, que o superavit seja gasto,
também, para o pagamento de novas despesas. Isso
significara aumento de déficit e divida publica.

Art. 62 Ficam revogados:

I - 0 art. 91 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitdrias; e

Esse dispositivo, ora revogado, desobriga a Unido de
instituir transferéncia aos estados e municipios
relacionada a perda de receita dos entes com
desoneracdo fiscal das exportagGes.

Na verdade, ja houve um acordo, no ambito do STF
para, ao longo das préximas décadas, a Unido pagar RS
4 bilhdes anuais aos estados e municipios. A revogacao
foi feita para que o dispositivo ndo venha a ser usado,
no futuro, como base para nova reivindicagado.

Il- 0 § 42 do art. 101 do Ato das Disposi¢Ges Constitucionais
Transitorias; e

Esse dispositivo, ora revogado, obrigava a Unido a
conceder financiamento aos estados e municipios para
pagamento de precatdrios judiciais. Foi introduzido
pela EC 99/2017, a revelia da Unido, e tem gerado
grande contencioso federativo. Conforme ja
comentado acima, na analise do art. 101 do ADCT,
esse financiamento da Unido foi substituido pelo
parcelamento dos precatérios devidos em mais cinco
anos, repassando-se o custo (que seria arcado pela
Unido, com um financiamento com alta chance de
inadimpléncia futura) aos credores privados, que
demorardo mais a receber seus direitos.

Art. 72 Esta Emenda Constitucional entra em vigor na data de sua publicagdo, exceto
quanto a alteragdo do art. 29-A da Constituigdo Federal, a qual entra em vigor a partir
do inicio da primeira legislatura municipal apds a data de publicacdo desta Emenda
Constitucional.
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