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SUMARIO EXECUTIVO
A presente Nota Técnica atende solicitacdo de varios parlamentares® e contempla subsidios para a

apreciacdo da PEC n° 32, de 2022 (Senador Marcelo Castro), que altera 0 ADCT para permitir a
implementacdo do Programa Bolsa Familia e definir regras para a transicdo da Presidéncia da
Republica aplicaveis a Lei Orcamentaria de 2023, além de outras providéncias. A PEC inclui os
paragrafos §6°-A e §6°-B no art. 1072 do ADCT, além dos arts. 121 e 122 do ADCT.

Como principal mudanga o art. 121 exclui do teto de gastos do Executivo e possibilita 0 aumento
das despesas relativas ao programa de transferéncia de renda (Lei n® 14.284/2021, ou o
programa que vier a sucedé-lo); a PEC permite estender para o periodo de 2023 a 2026 (quatro
anos) o valor do beneficio pago em 2022 de R$ 600,00, alem de permitir ampliacédo do escopo do
programa (R$ 150,00 por crianca). O PLOA 2023, em tramitacdo no Congresso Nacional,
contempla dotacGes em montante suficiente somente para um valor de R$ 400,00 por beneficio
(R$ 105,7 bilhdes), que, com a aprovacdo da PEC, deixardo de ser contabilizadas no teto (abre
espaco para outras despesas primarias). Da mesma forma, serd excluido o acréscimo previsto de
R$ 70 bilhdes, o que totaliza R$ 175 bilhdes.

Desde 2020, os pagamentos de beneficios do programa de transferéncia de renda (Auxilio
Emergencial ou Auxilio Brasil) foram viabilizados em caréater transitorio, cujos créditos foram
abertos de forma preponderante por medida provisoria.

Essa mudanca especifica abre margem fiscal (acréscimo ao teto atual) estimada em R$ 175
bilhdes, sendo R$ 105,7 bilhdes pela exclusdo da despesa ja prevista no PLOA 2023, mais R$ 52
bilhGes por conta da ampliagdo do beneficio de R$ 400 para R$ 600, somados a R$ 18 bilhdes
decorrentes da previsdo de adicional de R$ 150,00 por dependente. Todos os gastos do programa
de transferéncia de renda deixardo de ser contabilizados no teto de gastos e na regra de ouro por 4
anos e na meta de resultado priméario no exercicio financeiro de 2023.

Né&o foi indicada a fonte de custeio. O art. 121, § 1° determina a dispensa das limitacOes legais
que exijam compensacdo do aumento de despesa obrigatdria de duracdo continuada (art. 17
LRF)®. O Auxilio Brasil/Bolsa Familia corresponde a um beneficio da seguridade social. O art.
195, § 5° da Constituigdo determina: “Nenhum beneficio ou servi¢co da seguridade social podera
ser criado, majorado ou estendido sem a correspondente fonte de custeio total”.

O espaco fiscal viabilizado pela PEC com a retirada de despesas primarias antes submetidas ao
teto ndo deve ser confundido com fonte de custeio, visto que a PEC apenas contorna limites que
impedem o aumento de despesas primarias (deixam de ser computadas nos limites), ndo gerando
recursos.

Além da exclusdo do teto de todas as despesas com o programa Auxilio Brasil/Bolsa Familia, 0 §
6°-A do art. 107 do ADCT da PEC permite a exclusdo das despesas com projetos

! Solicitacdo de trabalho Sisconof n° 1327/2022 (Dep. Adriana Ventura); 1338/2022 (Dep. Dr. Frederico); 1343/2022
(Dep. Mauro Benevides) e 1390/2022 (Dep. Pedro Paulo e outros parlamentares.

2 0 art. 107 do ADCT fixa limites para as despesas primarias do orcamento fiscal e da seguridade social da Unido. O atual
8 6° relaciona as despesas excluidas da base de calculo e dos limites (a base é a despesa paga em 2016, incluindo restos a
pagar pagos e demais operacdes que afetam o resultado primario; os limites decorrem da aplicacdo do § 1° do art. 107 -
correcdo em 7,2% em 2017; e variagdo do IPCA nos proximos exercicios).

A legislacdo atual prevé que aumentos de despesas obrigatorias de duragdo continuada devem ser compensados, seja com
a reducdo de outras despesas ou com aumento de receita. O artigo 24 da LRF dispensa do dever de compensacéo de
despesas da seguridade social quando se destinarem a concessao de beneficio a quem satisfaca as condicfes de habilitagdo
prevista na legislagdo pertinente; @ expansdo quantitativa do atendimento e dos servigos prestados; e ao reajustamento de
valor do beneficio ou servico, a fim de preservar o seu valor real.
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socioambientais a conta de doagdes e também das despesas de instituicdes federais de ensino
custeadas com doagdes, convénios e receitas proprias. A medida resulta na ampliacdo do limite
de gastos com potencial acima de R$ 1 bilh&o ano.

Adicionalmente, a PEC inclui no art. 107 do ADCT o 8§ 6°-B, que retira do teto e da meta de
resultado priméario montante de despesas com investimento equivalente ao excesso de
arrecadacao de receitas correntes do exercicio anterior ao que se refere a lei orcamentéaria (base
mével), limitadas a 6,5% do excesso* apurado em 2021 (avaliado em cerca de R$ 22,9 bilhdes). O
excesso de arrecadacdo de receitas correntes (receita estimada menos receita realizada) ndo € um
indicador que garanta resultado fiscal, cuja fonte pode ter sido utilizada no exercicio anterior.
Entre as receitas correntes ha, por exemplo, o ingresso de juros e de impostos parcial ou
totalmente partilhados com estados e municipios, ndo se constituindo fonte adequada para
ampliagdo de gastos com investimentos da Unido.

Por fim, o art. 122 do ADCT da PEC atribui exclusivamente a equipe de transicdo o poder de
iniciativa (“solicitagdes™) quanto as demandas que serdo incluidas no PLOA 2023 a partir da
margem fiscal da PEC.

O dispositivo (art. 122, § 2°) esclarece que as emendas de relator-geral do PLOA 2023 que
vierem a ser apresentadas com vistas ao atendimento das demandas devem ser classificadas de
acordo com a categorizagédo usual da respectiva despesa, ou seja, RP 1 se despesa obrigatéria e RP
2 se discricionaria, de modo que ndo devem ser marcadas com o classificador RP 9, cddigo que
identifica programacdes discricionarias cuja identificacdo do beneficiario final, durante a
execucdo, encontra-se atualmente submetida a um processo de indicacdo coordenado pelo relator
geral. A medida limita-se a elaboracdo da LOA 2023, ndo se aplicando aos créditos adicionais.

Consideradas todas as exclusbes do teto, e mantida as atuais condicBes fiscais, sem novas
receitas, a PEC sinaliza que o déficit primario podera aumentar de cerca de R$ 63,7 bilhdes para
R$ 261,6 bilhdes (63,7 + 175 +22,9°), de 0,6 % para 2,46% do PIB. N&o foi demonstrado o
impacto da PEC nos anos subsequentes, nem o reflexo da ampliacdo nos resultados fiscais e na
divida publica.

Uma simulacdo preliminar efetuada mostra que o atendimento de novas demandas a partir de toda
a margem advinda da exclusdo do teto das despesas do programa Auxilio Brasil/Bolsa Familia
acarretara um impacto de R$ 175 bilhdes/ano adicionais, ou 1,4% do PIB (em 2026). Com isso, a
trajetoria estimada da DBGG podera aumentar 3,9% do PIB em dois anos, e 9,6% do PIB em
quatro anos, sempre em relacdo ao cenario base (despesas no nivel do PLOA, sem novas receitas).
Ou seja, quanto mais se posterga o ajuste para conter o0 aumento da divida, maior o esforgo
requerido para reconduzi-la a trajetdria anteriormente desejada.

Ademais, o PLOA 2023, caso ndo seja corrigido pelo Congresso, contemplara cerca de R$ 20
bilhdes de despesas acima do teto de gastos, em virtude de menor IPCA esperado para 2022 em
relacdo ao que foi previsto quando do envio do projeto ao fim de agosto.

A aprovacdo de emendas constitucionais que flexibilizam a legislacdo fiscal - o que se
justificou no periodo critico absolutamente imprevisivel decorrente do advento da pandemia -,
passou a ser utilizada como o caminho mais curto para aumentar despesas sem o 6nus da
identificacdo da fonte de custeio (aumento de receita ou reducdo de despesa), mesmo no contexto
de déficit primario.

4 .- s . . . . ~ .
O indicador utilizado para autorizar amplia¢do de despesas com investimento (excesso de arrecadagdo de receita corrente)
ndo se mostra adequado do ponto de vista fiscal, porque deixa de considerar a existéncia de déficits primarios.

5 . . ., . ~ . , - . ~ . .
Considera a pior hipdtese, ou seja, que 0 excesso de arrecadacdo verificado no exercicio anterior nao seja repetido.
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Incertezas quanto a solidez e a seguranca das regras fiscais tém reflexo negativo na atividade
econémica e no investimento. Maiores juros oneram a Unido ao mesmo tempo que desestimulam
investimentos privados produtivos, afetando negativamente o nivel de crescimento, emprego e a
renda da populagéo®.

A percepcdo de maior risco e a incerteza fiscal aumentam o custo da rolagem dos titulos
publicos, com juros mais elevados. Em setembro de 2022, o estoque da divida ptblica federal era
de R$ 5,7 trilhdes, 95,54% interna, custo médio de 10,8% a.a., sendo que os juros acumulados ja
alcancavam R$ 416 bilhdes. A divida pablica mobiliaria (DPMFi) a vencer em 12 meses era de
R$ 1,4 trilhdo. Sem fonte de financiamento para ampliacdo de gastos, novos titulos publicos terdo
que ser emitidos para tal fim, ou seja, mais despesas com juros e elevacdo da divida. A estimativa
constante das informacBes complementares do PLOA 2023 é a de que o efeito de uma elevacao de
1% na taxa de juros (SELIC +1pp) é de 0,6% da DLSP em 2023, cerca de R$ 29,8 bilhdes.

A PEC em analise agrega-se a intervenc@es anteriores, EC n° 114/2021 (PEC dos Precatérios) e
EC n° 123/2022, nas quais também as regras fiscais (teto, resultado primario e regra de ouro)
foram contornadas sem estarem acompanhadas ao menos de uma diretriz fiscal sobre como lidar
com a ampliacdo do déficit e com o crescimento da divida e dos juros.

Regras fiscais existem para impedir excessos e garantir a sustentabilidade da divida. Hipoteses de
afastamento de regras podem existir, mas sempre como exce¢cdo amparada por elementos faticos e
acompanhadas de um plano de equilibrio intertemporal das financas pablicas. Desse modo, o
aspecto mais critico da proposicéo € a falta de indicacdo de como sera equacionado o aumento do
déficit nos proximos anos.

6 . S . S .
Juros maiores, pagos em Ultima instancia pelo contribuinte, favorecem a renda decorrente de aplicagdes financeiras.

Relatério mensal da divida publica federal de set/2022, do Tesouro Nacional -
https://sisweb.tesouro.gov.br/apex/f?p=2501:9::::9:P9_ID_PUBLICACAQ:45062
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ANALISE DOSDISPOSITIVOS

2.1 Doagdes para Projetos Socioambientais e de Receitas Proprias/Doagdes/Convénios
para Instituiges Federais de Ensino excluidas do limite

A exclusdo das despesas com projetos socioambientais financiados por doacfes, bem como
aquelas destinadas as instituicdes federais de ensino custeadas com doagdes, receitas proprias e
conveénios, constam do § 6°-A do art. 107 do ADCT nos seguintes termos:

"Art. 107. (...)
§ 6-A° Nao se incluem nos limites e se incluem na base de célculo estabelecidos neste artigo:

I - despesas com projetos socioambientais ou relativos as mudangas climaticas, no ambito do
Poder Executivo, custeadas por recursos de doacdes;

Il - despesas das instituicdes federais de ensino custeadas por receitas proprias, de doagoes
ou de convénios celebrados com demais entes da Federagéo ou entidades privadas.

As doagdes representam uma liberalidade em favor da Unido, um ingresso de receitas
condicionado a determinada aplicagdo. Assim, do ponto de vista do equilibrio fiscal, a atipicidade
comum a essas receitas justifica a exclusdo do teto de todas as doagdes, e ndo apenas daquelas
nominadas no dispositivo. Como beneficio adicional, a medida também estimulard os orgdos a
buscarem doagdes para custear politicas publicas.

Os recursos anuais advindos de doag¢des mostram-se pouco significativos. No periodo de 2010 a
2022, o montante de despesas pagas (incluidos restos a pagar pagos) originarios de doacOes
recebidas pela Unido para o0 meio ambiente e mudangcas climaticas foi de R$ 108,2 milhGes e para
as InstituicGes Federais de Ensino foi de R$ 27,6 milhGes. No PLOA 2023 encontram-se previstos
R$ 27,0 milhGes. A tabela seguinte mostra 0 montante empenhado e pago a conta de doagdes
voltadas a projetos socioambientais e mudancas climaticas.

Tabela 1 - Doag6es - Projetos Socioambientais/Mudangas Climaticas

Em R$ milhdes

RECURSOS DE
DOACOES
Exercicio
Empenhado PagotRP
Pago

2010 7.2 25
2011 10.8 49
2012 9.3 55
2013 144 63
2014 18.7 129
2015 3.1 114
2016 9.2 70
2017 38.2 158
2018 44 23.1
2019 9.6 76
2020 0.8 36
2021 0.3 38
2022 33 38
2023 (%) 9.0
129,2 117,2

(*) Autorizado PLOA 2023
Fonte: Siafi. Elaboracdo CONOF/CD.
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22. Considerando-se todas as despesas autorizadas financiadas com doac¢des no periodo de 2010 a
2022 o montante atinge R$ 2,6 bilhdes.

23. Em relacdo a exclusdo das despesas a conta de receitas proprias, a expressdao permite
interpretacdo variada e a classificagdo pode se confundir com receitas vinculadas, que néo
necessariamente derivam de um esfor¢o do 6rgao para sua geracdo. Essa dificuldade foi a razéo
pela qual tais receitas ndo foram excluidas do teto na tramitacdo da EC 95/2016 (PEC 241/2016).
Neste particular, a PEC limita a exclusdo apenas as despesas custeadas com receitas proprias das
InstituicOes Federais de Ensino.

24. No periodo de 2010 a 2022, o montante de despesas pagas (incluidos restos a pagar pagos)
financiadas com receitas préprias de instituicGes federais de ensino alcanca R$ 10,5 bilhGes. As
maiores execugdes anuais ficaram em torno de R$ 1 bilhdo. O valor previsto no PLOA 2023 é de
R$ 833,7 milhdes.

25. No que tange as receitas de convénios das instituicdes de ensino, 0 montante de despesas pagas
(incluidos restos a pagar pagos) financiadas esses recursos foi de R$ 477,6 milhGes no periodo de
2010 a 2022, sendo que constam do PLOA 2023 R$ 59,4 milhdes.

26. A tabela seguinte apresenta a execucdo de despesas pelas Instituicbes Federais de Ensino de
ensino com fontes de recursos proprios, convénios e doagdes.

Tabela 2 - Instituicbes Federais de Ensino (Recursos Proprios, Convénios e Doaces)
Em R$ milhdes
REC;[TRSOS RECL'R§OS DE RECURSE)S DE TOTAL
PROPRIOS CONVENIOS DOACOES
Execiclo PagotRP PagotRP PagotRP Pagot+RP
Empenhado T Empenhado T Empenhado o Empenhado A

2010 8303 786.4 387 2838 0.0 0.0 868.9 8152

I'201 1 710.6 753.7 453 432 0.9 0.8 756.8 7977

I'.2012 883.4 798.5 679 557 0.0 0.1 9513 8542

I"2013 1.177.1 1.099.4 79.1 769 3.8 0.3 1.260.,0 1.176.6

I'2014 963.8 1.047.1 654 700 0.0 3.4 1.029.2 1.1206

'2015 806.8 786.8 532 476 0.2 02 860.1 8346

'2016 714.5 663.3 274 308 0.0 0.0 7419 6942

I'.2017 773.8 7104 231 265 0.0 0.0 796.9 7368

I':’1018 1.3092 9892 219 203 0.0 0.0 1.3312 1.009.5

'2019 784.6 1.05333 229 172 1.0 0.0 808.5 1.0705

'2020 6174 5319 217 203 03 1.0 6394 5533

Ir2021 693.8 627.5 204 203 4.5 0.9 718.7 648.7

I"2022 459.8 607.9 204 200 0.1 28 480.2 630.8

2023(*) 833.7 594 18.1 911.2

TOTAL 11.558.8 10.4555 5667 477.6 28.8 9.6 12.1544 10.9426

(*) Autorizado PLOA 2023

Fonte: Siafi. Elaboragdo CONOF/CD.
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2.2. Despesas com Investimento excluidas do teto (art. 107, § 6°-B)
A medida consta do § 6°-B do art. 121 da PEC.

Art. 107 (...)

§ 6°-B N&o se incluem no limite, a partir do exercicio financeiro de 2023, e se incluem na
base de célculo estabelecidos, respectivamente, no inciso | do caput e no § 1° deste artigo, e
ndo sdo consideradas para fins de verificagdo do cumprimento da meta de resultado
primario estabelecida no caput do art. 2° da Lei n°® 14.436, de 9 de agosto de 2022, as
despesas com investimentos em montante que corresponda ao excesso de arrecadacdo de
receitas correntes do exercicio anterior ao que se refere a lei orcamentaria, limitadas a 6,5%
(seis inteiros e cinco décimos por cento) do excesso de arrecadacdo de receitas correntes do
exercicio de 2021.

28.

29.

30.

O investimento, no ambito das despesas discricionarias, especialmente nos anos mais recentes,
tem sido a principal varidvel de ajuste das despesas primérias da Unido diante da compressdo
provocada pelo teto.

Gréfico 1 - Investimento (OF e OSS)

Investimento - Fiscal e Seguridade Social

80.00
70.00
60.00
50.00

40.00
30.00
20.00
10.00 II
0.00

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2022 2023

[* |

RS bilhdes

LOA (valor empenhado)

(*) PLOA 2023 — Autorizado
Fonte: Siafi. Elaboragio CONOF/CD.

O dispositivo da PEC tem como proposito indireto ampliar a capacidade de investimento no
ambito do orcamento fiscal e seguridade social. Para tanto, exclui do limite (teto), determinado
montante de investimento.

Da forma como redigido, a margem fiscal obtida pode servir para ampliar qualquer despesa, nao
necessariamente investimento. A vigéncia estende-se para todo o periodo do Novo Regime Fiscal
(ndo apenas para a LOA 2023). A LOA 2023 poderad incluir despesas dentro da margem
correspondente ao excesso de arrecadacdo de receitas correntes do exercicio anterior (2022) e até
o limite estabelecido. Esse valor do excesso de arrecadacdo ainda é desconhecido, porque vai
depender do fechamento do Balanco Geral da Unido 2022. O mesmo ocorrera nos anos seguintes,
em relacdo ao respectivo exercicio anterior. Em todos esses casos, contudo, o montante calculado
ndo podera superar 6,5% do excesso de arrecadacdo de receitas correntes de 20215, igual a R$ 22,9
bilhdes.

8 O valor do excesso de arrecadacgdo das receitas correntes é obtido do BGU 2021 (R$ 2.016.693 (-) 1.664.202)
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Deve-se observar que o “excesso de arrecadacdo de receitas correntes” decorre de uma mera
comparagdo entre receita corrente realizada e aquela estimada no orgamento. Ignora-se o fato de
que esse eventual excesso ndo representa garantia de superavit financeiro, pois pode ter sido
utilizado para custear despesas daquele exercicio. Ademais, determinadas receitas correntes séo
vinculadas (previdéncia, etc.), ou partilhnadas com os demais entes (IPI, IOF Ouro, etc), ou mesmo
atipicas. Entre as receitas correntes ha, por exemplo, o ingresso de juros cuja diferenca entre
estimativa e realizacdo pode ser relevante e decorrera de fatores alheios a conducgdo da politica
fiscal. Assim, o indicador utilizado - excesso de arrecadacdo de receita corrente - ndo se mostra
adequado do ponto de vista fiscal, porque permite aumentos de despesas mesmo em caso de
déficits correntes sem a devida fonte.

Particularmente para a LOA 2023, o dispositivo, além de ampliar a margem fiscal de despesas (até
R$ 22,9 bilhdes), exclui esse montante relativos aos investimentos da meta de resultado primério,
permitindo assim elevar ainda mais o déficit primario previsto no PLOA 2023 (R$ 65,9 bilhdes).
Exclusbes de despesas do cumprimento da meta primaria, assim como do teto de gastos, tornam as
regras fiscais menos transparentes, de dificil acompanhamento, além de criar precedente para
retirada de outros gastos também prioritarios. Mais transparente seria admitir novos patamares
para as metas.

Ao determinar que 0 montante correspondente ao investimento seja excluido do limite e incluido
na “base de calculo” pretende-se manter inalterada a referéncia ou base atual (valor de 2016 e
correcdes posteriores cf. § 1° do art. 107 do ADCT). Assim, a exclusdo de R$ 22,9 bilhGes do teto
abre espaco fiscal para novas programacdes (primarias) de mesmo montante.

Deve-se observar ainda gque a exclusdo dos investimentos do limite se restringe ao Executivo.

2.3 Despesas com o0 Programa Auxilio Brasil /Bolsa Familia (art. 121, 8 6°-A)

A EC 114/21, dentre outras medidas, incluiu paragrafo unico no artigo 6° da CF, para assegurar a
todo brasileiro em situacdo de vulnerabilidade social o direito a uma renda basica familiar, por
meio de um programa permanente de transferéncia de renda nos termos da lei, e observada a
legislacdo fiscal e orcamentéria.

A Lei 14.284, de 29 de dezembro de 2021, instituiu o Programa Auxilio Brasil e 0 Programa
Alimenta Brasil, em substitui¢cdo ao Programa Bolsa Familia.

Por sua vez, a EC 123/2022, ainda que de forma transitdria, ampliou o programa Auxilio Brasil,
concedendo as familias beneficiarias, além de R$ 400,00, acréscimo mensal extraordinario de R$
200,00, mas com pagamento limitado ao periodo de 1° de agosto até 31 de dezembro de 2022,
possibilitando o uso de creditos extraordinarios nesse periodo. Em virtude dessa restricao
temporal, o valor previsto no PLOA 2023 ndo contemplou o acréscimo.

Assim dispde a PEC acerca do atendimento dessas despesas a partir da LOA 2023.

"Art. 121. As despesas relativas ao programa de que trata a Lei n° 14.284, de 29 de
dezembro de 2021, ou aquele que vier a substitui-lo:

I - ndo se incluem no limite, do exercicio financeiro de 2023 até o exercicio
financeiro de 2026, e se incluem na base de calculo estabelecidos no inciso | do caput do art.
107 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias;

Il - ndo séo consideradas para fins de verificacdo do cumprimento da meta de
resultado primario estabelecida no caput do art. 2° da Lei n° 14.436, de 9 de agosto de 2022;

Il — ficam ressalvadas, do exercicio financeiro de 2023 até o exercicio financeiro de
2026, do disposto no inciso 111 do caput do art. 167 da Constituicio Federal.
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8 1° Os atos editados em 2023 relativos ao programa referido no caput deste artigo
ficam dispensados da observancia das limitacGes legais quanto a criagdo, a expansao ou ao
aperfeicoamento de acdo governamental, inclusive quanto a necessidade de compensacao.

8 2° O disposto no § 1° deste artigo ndo se aplica a atos cujos efeitos financeiros
tenham inicio a partir do exercicio de 2024.”

39.

40.

41.

42.

43.

A PEC em andlise possibilita manter o beneficio de R$ 600,00, acrescido de R$ 150,00 por
crianca menor do que seis anos. De modo diverso do que consta no art. 107, 8 6°-B, quanto ao
investimento, o texto da PEC ndo fixa limite as despesas do programa Auxilio Brasil ou
daquele que vier a substitui-lo, além de possibilitar seu aumento (edi¢do de ato) até o final do
exercicio financeiro de 2023. Esse aumento foi dispensado de compensacéo, seja pela reducdo de
outras despesas permanentes ou pelo acréscimo permanente de receita). Novos aumentos a partir
de 2024 devem ser compensados.

Quadro 1 - Aucxilio Brasil/Bolsa Familia - Afastamento das regras fiscais no periodo 2023-2026

Despesas com Auxilio Teto (limite) Regra de Resultado Compensacao
Brasil/Bolsa Familia Ouro Fiscal do aumento das
despesas
2023 Excluida do limite | Ressalvadas N&o Dispensadas

Consideradas

2024 Incluida no Necessario (se
cdmputo houver
acréscimo)
2025
2026

Além de ndo fixar limite, essas despesas ficardo fora do teto de gastos e da regra de ouro por
quatro anos. Também foi afastada, apenas para 2023, do célculo da meta de resultado fiscal.

Deve-se ressaltar nesse sentido que o Auxilio Brasil/Bolsa Familia corresponde a um beneficio da
seguridade social, sendo que o art. 195, § 5° da Constitui¢do determina que “Nenhum beneficio ou
servico da seguridade social podera ser criado, majorado ou estendido sem a correspondente fonte
de custeio total”.

O PLOA 2023 ja contempla R$ 105,7 bilhdes para o Auxilio Brasil, despesa que deixara de ser
contabilizada no teto. Da mesma forma, sera excluido o acréscimo previsto de R$ 70 bilhdes, ou
seja, R$ 52 bilhdes para elevar o beneficio de R$ 400 para R$ 600, mais R$ 18 bilhdes (ampliagéo
de R$ 150 por crianga de até seis anos), o que totaliza R$ 175 bilhdes.

O Programa de Transferéncia de Renda (Bolsa Familia e Auxilio Brasil), dada sua relevancia
social diante do cenério brasileiro, tem crescido substancialmente nos Ultimos anos.
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Tabela 3 - Evolugdo do Auxilio Brasil/Bolsa Familia

em RS bilhdes

Ano Empenhado
2010 13,46
2011 16,64
2012 20,53
2013 24,00
2014 26,16
2015 26,92
2016 27,49
2017 27,78
2018 29,43
2019 32,48
2020 18,88
2021 25,29
2022 114,52
PLOA 2023 105,72
LOA 2023 175,00

Fonte: Siafi. Elaboragdo CONOF/CD.

2.4 Margem Fiscal da PEC 32, de 2022

44. Se considerarmos ainda a margem adicional de R$ 22,9 bi com investimentos e também aquela
decorrente de doacdes e receitas proprias, a aprovacdo da PEC, da forma como se encontra (versao
preliminar) abre a possibilidade de ampliacdo de gastos de cerca de mais de R$ 197 bilhdes.

Quadro 2 - PEC da Transi¢do - Ampliacdo da possibilidade de gastos (margem fiscal)
(Em R$ bilhdes)

Item Despesas que constam do Despesas que nao Possibilidade de
PLOA 23 e que deixam de | constam do PLOA 2023 ampliacéo do
serem submetidas ao teto e que podem ser gasto (total)
(aumentam o espaco fiscal) ampliadas
Doac0es para projetos R$ 0,027 - ©)]
socioambientais (Art. 107, §
6°-A, 1)
Doacdes, Convénios e receitas R$ 0,911 - 4

préprias de Instituicoes de
Ensino (Art. 107, § 6°-A, 1)

Investimento (Art. 107, § 6°-B) Até R$ 22,9 (1) - 22,9
Auxilio Brasil/Bolsa Familia R$ 105,7 Novas despesas com 0 R$ 175 bilhdes
(Art. 121) Bolsa Familia estimadas
em R$ 70 bilhdes (2)
TOTAL R$ 129,5 R$ 70 R$ 199,5

(1) Valor méximo.

(2) O valor pode ser ampliado.

(3) No caso das despesas custeadas com doacGes para projetos socioambientais, 0 montante pode aumentar em
fungdo de acordos internacionais.

(4) No caso de doagdes, convénios e receitas proprias de Instituicbes Federais de Ensino, o valor pode
ultrapassar a cifra de bilh&o por ano (vide histdrico na tabela 2).
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45. Como visto, isso ocorre porque a formula redacional utilizada na PEC, no caso especifico do
programa Auxilio Brasil/Bolsa Familia, permite ampliar a margem fiscal em montante superior
aos R$ 70,0 bilhdes, por ato editado até o final de 2023. Ao invés da proposta excluir do teto
apenas 0 montante destinado ao atendimento dessas despesas adicionais, a PEC excluiu do limite
todas as despesas do auxilio Brasil/Bolsa familia até o final de 2026, o que amplia a margem de
R$ 175 bilhdes além das despesas para o programa de renda, (R$105,7 bilhGes para outras
despesas dentro do teto de gastos I). Vide a propdsito figura ilustrativa a seguir para melhor
compreenséo.

Figura 1 - llustracao do célculo da Possibilidade de Ampliacao das Despesas Primarias

[+] .~
FECIT L LOA 2023 (PEC Transig3o)
Margem Fiscal — possibilidade de
ampliacdo de despesas primarias Itens excluidos d°te;_°
R$(105,7 + 70 + 22,9+0,9)=199,5 bi e R 199,5bi
Adicional Auxilio Brasil/SF: ! RS 70 bi
P |
Auxilio Brasil |:| RS 105,7 bi
Constam do
PLOA 2023 PLOA 2023 Investimento I:I Até 22,9 bi
DoagBes/Rec.Proprias [ | RS 0,9 bi

— ——

TETO (limite atual)

1
! 1
Auxilio Brasil RS 105,7 bi : . Espaco decorrente da
L exclusdo do teto de despesas
1 1 —
Investimento Até 22,9 bi i | do ';LZDQA ;3__'_‘,251;25;; i
— . I ’ - ’
Doag&es/Rec. Préprias || R$ 0,9 bi Despesas L
Primarias
submetidas ao
teto

46. Contudo, deve-se salientar que existem outras demandas e necessidades de atendimento na LOA
2023, além do Auxilio Brasil/Bolsa Familia, algumas ja cogitadas na midia mas ainda nao
definidas pela equipe de transicéo.

47. O quadro seguinte mostra a correlacdo entre a margem fiscal e a destinacao de recursos.

Quadro 3 - PEC da Transicdo - Margem Fiscal x Possibilidade de Uso

Margem fiscal liberada com as Possibilidade de Utilizagdo da margem fiscal
alteragdes da PEC.
Despesas excluidas do teto
> Auxilio Brasil/Bolsa Familia: > R$ 70 bilhdes para a ampliagédo do Bolsa Familia
estimativa R$ 175 bilhdes. (acréscimo aos recursos que ja constam do PLOA
2023).

> R$ 105,7 bilhdes (se utilizados plenamente) -
atendimento de demandas encaminhadas pela
equipe de transi¢do ao Relator Geral.

> |nvestimento: até R$ 22,9 > Até R$ 22,9 bilhdes de investimento, a depender do
bilhdes. Balanco Geral da Unido em 2023. - atendimento de
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Margem fiscal liberada com as Possibilidade de Utilizacdo da margem fiscal
alteractes da PEC.
Despesas excluidas do teto
demandas encaminhadas pela equipe de transicdo
ao Relator Geral.
> Despesas custeadas com doagdes > Projetos socioambientais/ mudancas climaticas
para projetos socioambientais/ (até o limite das fontes vinculadas).
mudangas climaticas.
> Despesas custeadas com doagdes > Despesas das Institui¢des Federais de Ensino (até
e receitas proprias e convénios o limite das fontes vinculadas, estimada em R$ 1,0
de Instituigdes Federais de bilhao).
Ensino .
48. Importante destacar que o espaco fiscal viabilizado pela PEC com a retirada de despesas primarias

49,

antes submetidas ao teto ndo deve ser confundido com fonte de custeio, visto que a PEC nada mais
faz do que contornar os limites que impedem o aumento de despesas primarias (as despesas
deixam de ser computadas nos limites), ndo gerando recursos.

Assim, se ndo forem apontadas as fontes de custeio - aumento de receita ou reducdo de outras
despesas -, a ampliacdo das despesas com base na citada margem ou espaco fiscal (exceto quanto
aos valores que ja constavam do PLOA) aumentara na mesma proporcao o déficit primario e o
nivel de endividamento previsto originalmente no PLOA 2023.

2.5. Poder de Iniciativa (solicitacdes) e de alocacdo (emendas de relator) das novas
programac0es orcamentarias a serem incluidas na LOA 2023 (art. 122)

"Art. 122. Para o exercicio financeiro de 2023, a ampliacdo de dotacbes
orcamentarias compativel com o disposto no art. 121 do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais
Transitérias se destinara, exclusivamente, ao atendimento de solicitacbes da equipe de
transicdo de que trata a Lei n° 10.609, de 20 de dezembro de 2002,

8 1° Fica o relator-geral do Projeto de Lei Orcamentaria de 2023 autorizado a
apresentar emendas para atender as solicitacdes referidas no caput deste artigo.

8§ 2° As emendas referidas no § 1° deste artigo:
I - ndo se sujeitam aos limites aplicaveis as emendas ao projeto de lei orcamentaria;

Il — devem ser classificadas de acordo com as alineas “a” ou “b” do inciso II do § 4°
do art. 7° da Lei n°® 14.436, de 9 de agosto de 2022.

8 3° O disposto no caput deste artigo ndo impede os cancelamentos necessarios a
abertura de créditos adicionais.”

Art. 2° O disposto nesta Emenda Constitucional ndo altera a base de célculo
estabelecida no § 1° do art. 107 do ADCT.

Art. 3° Esta Emenda Constitucional entra em vigor na data de sua publicacéo.

50.

A utilizacdo da margem fiscal viabilizada pela PEC, nos termos do art. 122, dependera
necessariamente de solicitacdes da equipe de transigéo.
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Em relagdo a caréncia de recursos destinados as despesas discricionarias no &mbito do orgamento
fiscal e da seguridade social, o grafico abaixo® (constou da apresentacéo do PLOA 2023) ilustra a
tendéncia de reducdo do montante, o que se reflete em todos os 6rgéo do Executivo. A restricao é
ainda agravada pelo fato de que parcela das despesas discricionarias é ocupada por programacdes
incluidas por emendas.

Grafico 2 - Despesas Obrigatorias x Discricionarias

90,5% 94,4% 91,6%
88,7% 88,6%

92,3% 93,7%
78,2% 78,4% 75 8% X 90,9%
0%
75,1%39,29

78,6% 76.7% 76,0%

Despesas Obrigatérias

~-=Despesas Discriciondrias

9, 0,
21,8% 21,6% AN 24,9%

11,3%
11,4% o
o 23,3% 24,0% 20,8% 9,5% 14 8,4%
21,4% o o 5 6%
9,1% 7,7% 6,3%

o @ e P P P P o e P e o @ P

Fonte e Elaboragdo: SOF/SETO/ME.

ANAL ISE GERAL DA PEC
3.1. Antecedentes

Os principios e regras que impdem limites fiscais aos governos foram concebidos para tentar
conciliar o crescimento das legitimas demandas sociais com a capacidade tributaria e as
disponibilidades do Estado. Excecdes e afastamentos podem existir, por 6bvio, sempre que
amparados por elementos faticos delimitados e acompanhados de um plano de reconducéo.

Regras fiscais servem para nortear o comportamento dos agentes politicos e refrear a tendéncia de
endividamento crescente. Na auséncia de restri¢des legais, a concessdo desordenada e crescente de
despesas ganharia propor¢édo ndo sustentavel.

A preservacdo do equilibrio das financas publicas ao longo do tempo pretende, em ultima analise,
repartir entre as geracdes, de forma justa, beneficios e 6nus do endividamento publico. Nesse
sentido, estabelece o art. 1° da LRF que agdo fiscal responsavel (LRF, art. 1°) “pressupde a agao
planejada e transparente, em que se previnem riscos e corrigem desvios capazes de afetar o
equilibrio das contas publicas”.

A meta de resultado primario foi a principal regra fiscal ao longo de quase 20 anos. Num primeiro
momento passou a se valer de exce¢des incluidas na LDO (PPI, PAC, etc.), e depois passou a ser
fixada em valor ndo compativel com o proposito de reducdo/contencdo da divida pablica, e assim
foi perdendo credibilidade.

o Gréfico apresentado pelo Ministério da Economia - Mensagem do PLOA 2023.
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56. Esse processo de desgaste repete-se, nos Ultimos anos, com a regra do teto, atualmente a principal

ancora fiscal. A regra foi criada em 2016 para reverter a tendéncia de déficits primarios que levou
a crise de 2015/2016. A norma trouxe previsibilidade a politica fiscal, permitiu a reducdo
sustentavel da taxa de juros e induziu a retomada de reformas, a exemplo da previdenciéria. Foi
incluida na Constituicdo como forma de torna-la mais estavel, além de evitar questionamentos de
ordem juridica. Contudo, desde entdo, foram registradas diversas alteragdes constitucionais.

57. Quando da aprovacgdo da EC 95/2016, as despesas excluidas dos limites eram as seguintes:

| - transferéncias constitucionais relativas:

a) ao Fundo Constitucional do Distrito Federal (FCDF — art. 21, inciso X1V, da CF e Lei
n°® 10.633/2002);

b) a reparticdo de recursos arrecadados a titulo de participacdo no resultado e de
compensacdo financeira referentes a producdo de petréleo e gas natural, de recursos
hidricos para fins de geracdo de energia elétrica e de outros recursos minerais (art. 20, §
1° da CF);

C) a reparticdo de impostos (arts. 146, paragrafo unico, inciso I, 153, § 5° 157, 158,
incisos | e 1, e 159 da CF);

d) a reparticdo da contribuicéo do salario educacgéo (art. 212, 8 6°, da CF);

e) a complementacéo da Unido ao Fundeb (art. 212-A, caput, incisos IV e V, da CF).

Il - decorrentes da abertura de créditos extraordinarios;

I11 - da Justica Eleitoral, ndo recorrentes, com a realizacao de eleigdes; e

V - aumento de capital de empresa estatal ndo dependente.

A partir da promulgacdo da EC n° 95/2016, varias Emendas Constitucionais promoveram

alteracdes relacionadas aos limites:

a) EC n° 102/2019 - exclui transferéncias por conta dos leildes dos volumes
excedentes/revisdo cessdo onerosa (art. 107, § 6° V, ADCT), montante de R$ 74,8
bilhdes .

b) EC n° 108/2020 - inclui a remissdo ao dispositivo permanente do Fundeb (art. 107, §
6°, 1, ADCT).

c) EC n° 109/2021 - cria gatilho para aplicacdo de medidas de contencdo de aumentos de
despesa obrigatdria, que passa a ser 0 atingimento da proporcdo de 95% entre despesa
obrigatéria primaria versus despesa primaria total sujeita ao teto (art. 109, ADCT). Prevé
despesas com auxilio emergencial de até R$ 44 bilhdes, excluidas do teto.

d) EC n° 113/2021 - altera metodologia de correcdo dos limites'®, os quais passam a
considerar o IPCA projetado no exercicio anterior ao que se refere a lei orcamentaria (art.
107, § 1°, 11, ADCT) e majora o limite destinado exclusivamente a despesas de vacinagao
contra a covid-19 ou a¢Ges emergenciais em até R$ 15 bilhGes para o exercicio de 2021.
Foi revogada a possibilidade de alteracdo no método de corre¢do do teto dos gastos,
anteriormente prevista para 2026 (art. 108, ADCT).

e) EC n° 114/2021 - limita até o final de 2026 as despesas com sentencas judiciais de que
trata o art. 100 da Constitui¢do, as quais ndo podem ultrapassar a despesa paga com essa
finalidade em 2016, incluidos os restos a pagar pagos, corrigida pelo IPCA (art. 107-A,

10 x TN . o o x
A nova redacdo, em contraposicdo aquela do texto anterior, fez com que os limites de despesa priméria, quando da elaboragdo da
LOA, se tornassem instaveis e provisorios, porque fixados com base em projecfes do IPCA no exercicio em que se elabora o PLOA.
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ADCT). Insere paragrafo Unico ao art. 6° da CF assegurando a todo brasileiro em situagdo
de vulnerabilidade social o direito a uma renda basica familiar (programa de transferéncia
de renda), nos termos da lei, observada a legislacéo fiscal e orcamentéria. O espaco fiscal
da PEC dos precatérios** foi de R$ 45 bilhdes em 2022.

f) EC n° 123/2022 — Cria 0 estado de emergéncia com despesas podendo ser atendidas
por meio de crédito extraordinario (ndo sujeitas ao teto) e sem compensacdo. Para
enfrentamento ou mitigacdo dos impactos decorrentes do estado de emergéncia, a PEC
autoriza o pagamento, até 31.12.2022, de uma série de beneficios*?.

A PEC da transicdo, em comento, propde nova exclusdo de despesas do teto, em especial todas
aquelas necessarias ao atendimento do Programa Auxilio Brasil/Bolsa Familia e o acréscimo de
cerca de R$ 22,9 bi para investimento.

A aprovacao de emendas constitucionais que flexibilizam a legislacao fiscal - o que se justificou
no periodo mais critico da pandemia -, passou a ser utilizada como o caminho mais curto de se
conceder beneficios sem o 6nus da identificacdo da fonte de custeio.

Soma-se a esse fato um conjunto de fatores que agravam as contas publicas, a exemplo das
pressdes pela prorrogacdo de outros beneficios concedidos pela EC n° 123/2022; e os gastos
decorrentes da EC n° 114/2021 (Precatorios). ReducGes de aliquotas de impostos e desoneracgdes
no ambito da Unido tendem a alcancar R$ 80 bilhdes em 2023. Os Estados, desfalcados de suas
receitas sobre derivados de petroleo, por sua vez, poderédo precisar do auxilio do governo federal.

A percepcdo de maior risco fiscal contribui para a piora dos indicadores econdmicos. A incerteza
faz com que compradores de titulos publicos passem a exigir juros mais elevados para adquirir
titulos do governo, aumentando a dificuldade e o custo para rolagem da divida®. A elevacdo de
prémios e o custo do refinanciamento aumentam o déficit nominal e criam um circulo vicioso que
limita a possibilidade de gastos futuros da Unido, eis que a divida tende a crescer mais
acentuadamente.

Em obediéncia ao disposto na LDO 2023, o Executivo enviou, nas informacgdes complementares
ao PLOA 2023, documento contendo a atualizacdo do Anexo de Riscos Fiscais. No item que trata
da sensibilidade da divida publica aos parametros macroecondmicos, destaca-se a elevada
sensibilidade da DPF (Divida Publica Federal) a alteraces nos juros de curto prazo. Registre-se o
aumento de titulos com taxas flutuantes (LFT) sensiveis ao desequilibrio fiscal, sendo que em
2023 havera elevada concentracéo de vencimentos desses titulos.

De acordo com o Tesouro Nacional, apds alcancar o menor valor da série em 2013, o efeito total
do estresse da taxa de juros no estoque da DPF tem aumentado nos anos recentes por conta da
dindmica da composicdo da divida. A estimativa é a de que o efeito de uma elevacdo de 1% na

1 Os precatdrios devidos e ndo pagos em 2022 aproximam-se de R$ 30 bilhGes. As sentencas devidas e ndo pagas entre 2022 e 2026,
com corre¢do monetaria, possivelmente na casa de centenas de bilhdes de reais, representam esqueleto a ser desembolsado em 2027 e
salto significativo na divida publica federal.

12 A x s . . . -
A EC reconheceu o estado de emergéncia (elevacéo extraordinaria e imprevisivel dos precos do petroleo, etc) autorizando uma série
de beneficios, destacando-se o Programa Auxilio-Brasil (R$ 26 bilhdes que, somados as R$ 89,1 bilhdes da LOA 2022 atingem R$
115,1 bilhdes).

13

De acordo com o relatério mensal da divida publica federal de set/2022, do Tesouro Nacional -

https://sisweb.tesouro.gov.br/apex/f?p=2501:9::::9:P9_ID_PUBLICACAQ:45062 — o estoque da divida publica federal é de R$
5.751,98 bilhdes (set/22), sendo 95,54% interna. Os principais detentores de titulos sdo do grupo Previdéncia, Institui¢des
Financeiras e Fundos de Investimentos, pessoas juridicas que administram recursos de poupadores em geral (pessoas fisicas e
juridicas). Os juros apropriados da divida interna acumulados em 2022 séo de cerca de R$ 416 bilhdes. O custo médio acumulado
nos Ultimos doze meses da DPF interna é de 10,8% a.a. O prazo médio para rolagem da DPMFi em setembro é de 3,87 anos. A
DPMFi a vencer em 12 meses é de R$ 1.353,20 bilhdes! (vencimento dos titulos: 45,5% prefixado, 20,36% indice de precos; 34%
taxa flutuante e 0,13% cambio). Para refinanciar essa divida o Tesouro é obrigado a emitir novos titulos, em um contexto de piora da
expectativa dos agentes de mercado que administram a poupanga nacional.
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taxa de juros (SELIC +1pp) é de 0,6% da DLSP em 2023, cerca de R$ 29,8 bilhGes. A
sensibilidade da despesa orgamentéria, no entanto, € bem menor que aquela correspondente ao
estoque, exatamente porque considera apenas 0 montante da divida que sera resgatado em
determinado exercicio. Quanto a sensibilidade da divida, o aumento de 1 p.p. na taxa SELIC
implica acréscimo de 0,5% do estoque da DBGG em 2023 (montante de cerca de R$ 34,8
bilhdes).

3.2 Sustentabilidade Fiscal

Uma das formas mais comuns de se examinar a situacao fiscal de um pais € mediante a avaliacao
da relacdo divida/PIB. Essa razdo consiste em um importante indicador de solvéncia e tem o
beneficio de comparar o tamanho da divida com o montante de riqueza gerado pela economia do
pais. Nesse sentido, importa observar o0 comportamento da citada variavel ao longo do tempo, isto
é, se ha tendéncia de estabilidade, queda ou crescimento da relagdo divida/PIB. E suficiente, para
garantir a sustentabilidade fiscal do ente, que a relacdo divida/PIB seja constante ao longo do
tempo.

Entre as inovagdes normativas contempladas pela PEC da Transicéo, é especialmente relevante a
presente analise identificar a elevacdo da despesa primaria federal para viabilizar o aumento no
beneficio do programa Auxilio Brasil, de R$ 400 para R$ 600,00, ao lado da parcela
complementar de R$ 150,00, destinada para familias que recebem o auxilio e contam com criancas
de até seis anos de idade. Concomitantemente, pretende-se excepcionar os gastos do referido
programa de renda do limite imposto pelo Novo Regime Fiscal, abrindo-se margem para gastos
adicionais da ordem de R$ 175 bilhdes, em 2023.

Tal incremento corresponde a um choque de aproximadamente 1,7 p.p em relacdo ao PIB no
montante de despesas primarias, 0 que levaria o resultado fiscal do proximo exercicio para um
déficit de 2,3% do PIB, ante 0,6% atualmente previstos.

Assumindo-se que o impacto do programa Auxilio Brasil seria mantido constante, em termos
nominais (isto é, R$ 175 bilhdes/ano), o montante dessa despesa poderia, em 2026, alcancgar 1,4%
do PIB (ante 0,8% do PIB, mantendo-se o nivel atual de despesas do programa, i.e., R$ 105
bilhdes/ano). Adicionalmente, caso a margem ante o teto de gastos (R$ 105 bilhdes), criada a
partir da exclusdo do programa do limite em questdo, seja permanentemente ocupada por despesas
diversas incorporadas aos orcamentos anuais, tem-se que o montante total de despesa publica
primaria federal é elevado em R$ 175 bilhdes/ano, tendo como paradigma o cenério base.

De que maneira um choque dessa magnitude impactaria a trajetéria projetada para a divida
publica? O gréafico 2 adiante exibe simulacGes de cendrios para a Divida Bruta do Governo Geral
(DBGG), vide parametros adendo 1. O cenario base mantém-se o dispéndio da Unido com o
Auxilio Brasil, ou o programa que vier substitui-lo, nos niveis atuais em termos nominais. Os
cendrios alternativos (com a PEC 32/2022) incorporam duas possibilidades para o aumento de
gastos da Unido: no primeiro, assume-se que alteraces normativas permitem que as novas
despesas continuem excepcionadas dos limites e incorporadas ao orcamento publico durante
quatro anos; uma segunda simulacéo restringe a dois anos a licenca para gastos além do teto.

Fundamentalmente, tais cenarios divergem quanto a0 momento em que se deve iniciar um ajuste
no resultado fiscal, pelo lado da despesa, explicitando, em adicdo, que a trajetéria do indicador
depende do ponto de partida em que se toma referido agregado; portanto, quanto mais se
posterga o ajuste, maior o esforco requerido para reconduzir a divida a trajetéria
anteriormente desejada.
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Gréfico 3 - Divida Bruta do Governo Geral - Trajet6ria Estimada
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Como se pode observar, adotadas as premissas acima para as despesas decorrentes da PEC
32/2022, as trajetorias para a variavel de interesse divergem do cenario base, nas duas hipoteses
aventadas e ao longo do periodo em anélise; ao final do horizonte projetado, a DBGG néo
apresenta sinais de reversdo a trajetdria esperada e estaria cerca 3,9 pp ou 9,6 p.p. maior, em
relacdo ao cenario base, na hipOtese que se admite um incremento de dois ou quatro anos,
respectivamente, no nivel de gasto primario da Unido em decorréncia da PEC.

3.3 Auséncia de Plano para demonstrar o equilibrio intertemporal das contas
publicas

Importante ressaltar que, segundo o § 5° do art. 195 da CF, “§ 5° Nenhum beneficio ou servigo da
seguridade social podera ser criado, majorado ou estendido sem a correspondente fonte de custeio
total”. Diante disso a modificagdo deve ter carater tempordario e conciliada com essa exigéncia;

Vale lembrar que as Emendas Constitucionais n® 114/2022 (precatorios) e n® 123/2022 (Estado de
emergéncia) adiaram ou criaram despesas obrigatdrias sem um plano concreto que demonstrasse a
fonte de custeio e como conter o processo de endividamento em momento posterior.

A PEC n° 32/2022 incorre ha mesma omissao: ndao veio acompanhada de um plano de reconducgéo
da divida publica a uma trajetdria sustentavel, apenas afastando principios e regras estabilizadoras
das financas publicas (teto, meta de resultado e regra de ouro). Nao foi instruida de
demonstrativos e projeces das principais variaveis fiscais que atestem a viabilidade de sua
aprovacao; lembrando-se que o PLOA 2023, da forma como apresentado, ja exibe déficit priméario
de 63 bilhdes.

A exigéncia de requisitos mais rigorosos para a criacdo de despesas obrigatdrias continuadas
decorre do fato de que, depois de aprovadas, deixam de ser condicionadas a disponibilidade
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orcamentaria, como ocorre com as discricionarias. Ou seja, como sdo incomprimiveis, fazem com
que todo o esforco de ajuste fiscal recaia nas discricionarias, em especial 0s investimentos, ou na
criagdo de novas receitas.

O afastamento puro e simples das regras fiscais ndo anula, por 6bvio, o consequente impacto das
despesas ampliadas nas financas estatais, nem tem o conddo de gerar recursos compensatorios. O
efeito nas contas pulblicas se propagara no tempo, demandando enfrentamento do déficit. E
importante fortalecer o principio de que proposi¢es de impacto relevante na estrutura de gastos,
do ponto de vista econémico-fiscal ou como requisito de uma gestdo transparente e responsavel,
sejam necessariamente acompanhadas de elementos que permitam sua melhor avaliacdo e
compreenséo.

PROPOSTAS DE APERFEICOAMENTO DAS REGRAS FISCAIS

Em decorréncia da pandemia, as regras fiscais sofreram processo de ajuste legislativo, de modo
que, o atual ordenamento juridico da LRF ja atende as situacdes de calamidade publica. Ademais,
a EC n° 95/2016, desde a origem, exclui do limite de gastos as dotacOes abertas por crédito
extraordinario, ou seja, as despesas destinadas ao atendimento de situagdes comprovadamente
urgentes, relevantes e imprevisiveis, como aquelas exigidas durante a pandemia.

A PEC em comento, por outro lado, junta-se a intervencdes anteriores, a exemplo da EC n°
114/2021 (PEC dos Precatorios) e da EC n° 123/2022 (Estado de Emergéncia), nas quais o
afastamento das regras fiscais (teto, resultado fiscal e regra de ouro) foi justificado principalmente
por uma questdo de conveniéncia orcamentaria do que em decorréncia de despesas emergenciais,
imprevisiveis e urgentes. Aproveitou-se, de certo modo, da percepcdo de que o aumento de
despesas obrigatorias depende apenas do afastamento das limitagdes constitucionais ou legais que
protegem as finangas publicas, deixando-se de lado a necessaria discussdo acerca das fontes de
custeio ou mesmo quanto a necessidade de revisdo do atual paradigma.

Neste sentido, deve-se observar que, desde sua concepc¢do original, os limites da EC n° 95/2016
sdo corrigidos apenas pelo IPCA, mantendo-se esse metodo independentemente de haver
crescimento do PIB ou da evolugdo da receita. Registre-se que a EC n° 113/21 revogou o art. 108
do ADCT que previa projeto de lei complementar de iniciativa do Presidente da Republica para
alterar o método de correcdo dos limites a partir de 2027. O fato € que 0 método vigente - correcao
da despesa apenas pelo IPCA -,a0 ndo incorporar eventuais ganhos da economia e da receita,
resulta em limites muito restritos, 0 que explica, em parte, 0 uso recorrente de excecdes.

A correcdo dos limites apenas pelo IPCA foi a formula prevista na época para reduzir o tamanho
relativo da despesa primaria como proporcao do PIB e gerar resultados fiscais. Esperava-se que a
existéncia de um limite induziria maior contencdo na ampliacdo de despesas obrigatdrias, além de
servir como uma espécie de guia de reformas, o que aconteceu apenas de forma parcial. De
qualquer modo, a crenca de que o teto seria mantido ajudou a reduzir despesas com juros e
auxiliou o andamento de algumas mudancas. Garantiu também maior previsibilidade orcamentaria
e reduziu o carater pro-ciclico da despesa. Faltou, no entanto, estabelecer alguma conexdo entre o
limite da despesa com a trajetdria da divida pablica.

Ressalte-se que as medidas de contencdo do aumento de despesas obrigatorias previstas no regime
do teto, especialmente quando da aprovacdo de proposicoes criadoras de despesas permanentes,
acabaram ndo sendo acionadas. A EC n° 109/2021, por sua vez, ao fixar gatilho para aplicacédo de
medidas de contencdo de aumentos de despesa obrigatoria, estabeleceu proporcdo de 95% entre
despesa obrigatoria primaria versus despesa primaria total sujeita ao teto (art. 109, ADCT),
percentual que se mostrou muito elevado, contribuindo para sua ineficacia.
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No intuito de superar o esgotamento do modelo e de evitar a aprovacdo recorrente de excecoes
desacompanhadas de um plano fiscal sustentavel, surgiram estudos e propostas, algumas na forma
de PEC, que propde a substituicdo ou a revisdo da regra fiscal do teto, em especial quanto ao
impasse da LOA 2023, das quais destacamos:

a)

b)

d)

Senador José Serra (PEC n° 31/2022). Substituir ou conciliar a regra do teto com uma
regra de controle do endividamento como ancora fiscal. O Poder Executivo devera enviar ao
Congresso Nacional, no prazo de até seis meses, a sugestdo de limite para a divida
consolidada da Unido. Neste prazo, com o teto ainda em vigor, o governo ficara autorizado a
editar créditos extraordinarios para atender o programa Bolsa Familia no valor de R$ 100
bilhdes.

Senador Tasso Jereissati (PEC n° 33/2022). A Pec da Sustentabilidade Social, do Senador
Tasso Jereissati, aumenta o limite (teto) atual em R$ 80 bilhdes, de forma permanente, a ser
destinado a concessdo de beneficios assistenciais, salde, educacdo, ciéncia, tecnologia e
cultura. Mantém assim, como ancora fiscal, o teto, corrigido anualmente de acordo com o
INPC.

Senadora Leila Barros (PEC n° 34/2022) - cria regime fiscal sustentavel por lei
complementar, com o estabelecimento de metas de endividamento publico e estratégia de
desenvolvimento econdmico e social de longo prazo, revogando-se a regra de ouro e 0 Novo
Regime Fiscal. A proposta exclui as despesas com transferéncias de renda as familias que se
encontram em situacao de pobreza.

Senador Alessandro Vieira. Autoriza 0 uso de R$ 70 bilhGes fora do teto de gastos para
programa de renda, valor que ndo entraria no calculo da meta de resultado primario nem na
regra de ouro. Prevé ademais a substituicdo da regra do teto por uma nova regra fiscal a ser
instituida em lei complementar até 17 de julho de 2023.

Técnicos do Tesouro Nacional. A proposta™ tem como base uma regra de limite de
despesa, cujo ajuste encontra-se condicionado ao nivel e a trajetéria do endividamento
publico, bem como a existéncia de superavit primario. Por exemplo, se a divida (ainda que
maior do que o nivel desejavel) estiver em trajetéria de queda, permite-se um crescimento
real da despesa em 0,5% do PIB. O indicador do endividamento é a Divida Liquida do
Governo Geral®™. O resultado primario seria utilizado apenas como mecanismo de incentivo
do esfor¢o arrecadatdrio. Caso o resultado apurado for positivo e melhor do que o do periodo
anterior, adiciona-se a possibilidade de expansdo de despesas. A proposta prevé gatilhos
acionados sempre que as despesas obrigatdrias ultrapassarem 90% do limite de despesa.
Além disso, clausulas de escape sdo associadas a abertura de créditos extraordinarios.

Abertura de créditos extraordinarios para viabilizar o aumento das despesas com Auxilio
Brasil/Bolsa Familia no exercicio de 2023. Os autores'® defendem que o programa de
transferéncia de renda pode ser atendido em 2023 com a abertura de créditos extraordinarios,
ou seja, consideram que as atuais regras e os procedimentos fiscais previstos na LRF e na
CF/1988 ndo criam obstaculos para a manutencdo do custeio da renda basica nos moldes
estabelecidos pelas Emendas n° 114/2021 e 123/2022. A imprevisibilidade estaria
justificada pelos autores na descontinuidade do beneficio assistencial constitucional, diante

14 Texto para discussdo Reforma do Arcabougo de Regras Fiscais Brasileiro: reforcando o limite de despesa e o planejamento fiscal
elaborada por técnicos do Tesouro Nacional https://publicacoes.tesouro.gov.br/index.php/textos/issue/view/texto35.

15 Considera-se que é o que melhor reflete os impactos de politica fiscal e minimiza constrangimentos a gestdo da politica monetéria ou
a administracdo da divida pablica

16 https://www.conjur.com.br/2022-nov-28/opiniao-renda-basica-credito-extraordinario2
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da falta de previséo de recursos no PLOA para 2023 para manter o valor atualmente pago as
familias em situacdo de grave vulnerabilidade social. Em relagdo a regra da compensacgéo,
defendem que o artigo 24 da LRF dispensa esse dever quanto as despesas da seguridade
social que se destinam ao reajustamento de valor ou a expansdo quantitativa de servicos
prestados®”.

Corrigir o limite atual alterando o método de correcdo: O limite anual deve refletir ndo
apenas o IPCA, mas também determinada fracdo do aumento real do PIB apurado no
exercicio anterior ao da elaboracdo do projeto de lei orcamentaria (ou de acordo com a média
de crescimento dos ultimos exercicios). Desta forma mantém-se a regra do teto como
principal ancora fiscal, porém com limites que possam refletir o crescimento econdmico, sem
prejuizo de uma trajetdria de ajuste fiscal. Uma calibragem adequada dos limites, mantendo-
se a estrutura e as diretrizes do Novo Regime Fiscal, tem a vantagem de preservar varios
institutos hoje associados a regra fiscal, destacando-se: a) permite a acdo planejada quanto
aos limites orcamentérios e financeiros; b) fixa parametro de despesas dos demais Poderes,
MPU e DPU; ¢) mantéem mecanismo de controle do crescimento das despesas obrigatérias
(ajustar o gatilho®® e a graduacdo das medidas); d) mantém o limite para as emendas
individuais e de bancada; ) mantém a regra de ajuste do piso com saude e educacéo.

Modificar a base de célculo e o limite das despesas submetidas ao teto, para estabelecer que
apenas o déficit previdenciario dos diversos regimes fique sujeito ao teto de gastos™,
mudanca que abriria um espaco fiscal estimado em R$ 48,6 bilhdes em 2023.

17 - . x . .
Nesse caso o adicional por dependente vinculado ao programa ndo poderia ser atendido.

18 . - o S S )
O mecanismo somente é acionado quando a despesa primaria obrigatéria atinge 95% da despesa primaria. Para a regra ser eficaz, esse
limite deve ser reduzido, inclusive para considerar o efeito da aprovagdo da PEC da transi¢ao neste calculo.

19 Estudo disponivel: https://www2.camara.leg.br/orcamento-da-uniao/estudos/2020/estudo-tecnico_35_conof_cd_previdencia-e-teto-
gastos-final-1,
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ADENDO 1—-PARAMETROS DOS CENARIOS DE CRESCIMENTO DA DIVIDA

Cenario base 2022 2023 2024 2025 2026
Auxilio Brasil (% PIB) 0,9 1,0 0,9 0,9 0,8
PIB (crescimento real %) 2,7 2,5 2,5 2,5 2,5
Resultado Primario (% PIB) -0,4 -0,6 -0,2 0,3 0,8
Juros reais (% a.a) 0,5 3,0 3,1 3,0 2,8
DBGG (% PIB) (Baseline) 79,0 80,0 80,6 80,7 80,2
Cenarios alternativos: PEC 32/2022

Exclusdao de despesas adicionais por dois anos 2022 2023 2024 2025 2026
Auxilio Brasil e demais despesas (% PIB) 0,9 2,7 2,5 1,0 1,0
PIB (crescimento real %) 2,7 2,4 2,4 2,5 2,5
Resultado Primario (% PIB) -0,4 -2,3 -1,8 -0,5 0,6
Juros reais (% a.a) 0,5 3,3 3,4 3,0 2,8
DBGG (% PIB) 79,0 82,0 84,6 85,5 85,1
Exclusdo de despesas adicionais por quatro anos 2022 2023 2024 2025 2026
Auxilio Brasil e demais despesas (% PIB) 0,9 2,7 2,5 2,4 2,2
PIB (crescimento real %) 2,7 2,4 2,4 2,4 2,4
Resultado Primario (% PIB) -0,4 -2,3 -1,8 -1,9 -2,0
Juros reais (% a.a) 0,5 3,3 3,4 3,3 3,1
DBGG (% PIB) 79,0 82,0 84,6 87,2 89,8
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