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Para acessar o relatério completo clique aqui.

3. ORGCAMENTO DE 2020

3.1 Visao geral

Esta secdo do RAF tem o objetivo de analisar os eventos relevantes na area de Orcamento. Neste més, comentam-se as
informacgdes contidas na Lei Orgamentaria Anual (LOA) de 2020, aprovada ha algumas semanas pelo Congresso,
comparando-as aos nimeros da IFI, conforme cenarios publicados no RAF de novembro de 2019%.

A conclusdo desta andlise é que o cenario da LOA é mais otimista que o da IFI, sobretudo em razio de receitas ndo
administradas (como as oriundas de concessdes) mais elevadas, permitindo maior nivel de despesas discricionarias.
Além disso, a questdo do orcamento impositivo, assim como a aprovacdo da chamada PEC Emergencial, deverd engendrar
mudangas na gestio da politica fiscal.

Finalmente, o salario minimo considerado na LOA podera ser reajustado em razdo de o INPC ter superado a estimativa
considerada no célculo original. O efeito fiscal ndo seria expressivo, mas precisaria ser compensado.

3.2 Comparacgdes entre a LOA e o cenario base da IFl

Meta fiscal é um déficit primario de R$ 124,1 bilhdes para 2020. A LOA, aprovada pelo Congresso Nacional em
dezembro de 2019, contém uma meta de déficit primario para o governo central de R$ 124,1 bilhdes. Quando incluidos
os estados, os municipios e as empresas estatais, para compor o setor publico consolidado, a meta aprovada é um déficit
de R$ 118,9 bilhGes. As receitas priméarias do governo central foram estimadas em R$ 1.644,1 bilhoes, com transferéncias
a estados e municipios de R$ 288,7 bilhdes, resultando em receitas liquidas de R$ 1.355,4 bilhdes. Ja as despesas
primarias foram fixadas em R$ 1.479,5 bilhoes.

Receitas maiores com dividendos elevam projecio de arrecadagdo. Em relacdo ao Projeto de Lei Or¢camentaria Anual
(PLOA) enviado ao Congresso pelo Executivo, a LOA reestimou em R$ 7 bilhdes a receita priméria, alta justificada pelo
aumento na projecdo de dividendos a serem pagos ao Tesouro em 2020. Do lado das despesas, o aumento se deu na
mesma proporg¢do, mantendo o déficit priméario em R$ 124,1 bilhoes.

Receitas estimadas pelo governo superam projec¢oes da IFI em R$ 37,5 bilhdes. A seguir, cotejam-se as informacdes
da LOA com as publicadas pela IFI em novembro. A receita priméaria total estimada pela IFI é de R$ 1.606,6 bilhdes, com
transferéncias em R$ 271,5 bilhdes e despesas em R$ 1.459,2 bilhdes, resultando em déficit primario de R$ 124,1 bilhges.
Assim, areceita da LOA para 2020 é superior a projetada pela IFI em R$ 37,5 bilhdes; as transferéncias sdo R$ 17,2 bilhdes
maiores; e as despesas sdo calculadas em R$ 20,3 bilhdes acima do nimero da IFI.

O volume I do texto final da LOA, disponivel na pagina da Camara dos Deputados?, apresenta a tabela completa das
receitas e despesas primarias aprovadas pelo Congresso (pagina 411). A Tabela 7, a seguir, apresenta as principais
informagdes da LOA comparadas ao cendrio da IFI. A dltima coluna traz as diferencas para cada rubrica da receita e da
despesa em bilhdes de reais.

1 Acesse aqui os cendrios atualizados da IFl - https://www12.senado.leg.br/ifi/publicacoes-1/relatorio/2019/novembro/raf-relatorio-de-
acompanhamento-fiscal-nov-2019

2 Pagina da tramitacdo da LOA. Ver texto final - https://www?2.camara.leg.br/orcamento-da-uniao/leis-orcamentarias/loa



https://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/567343/RAF36_JAN2020.pdf
https://www12.senado.leg.br/ifi/publicacoes-1/relatorio/2019/novembro/raf-relatorio-de-acompanhamento-fiscal-nov-2019
https://www12.senado.leg.br/ifi/publicacoes-1/relatorio/2019/novembro/raf-relatorio-de-acompanhamento-fiscal-nov-2019
https://www2.camara.leg.br/orcamento-da-uniao/leis-orcamentarias/loa
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TABELA 7. RECEITAS E DESPESAS PRIMARIAS PARA 2020 (R$ BILHOES E % DO PIB)

Receita primaria total (A) 1.644,1 21,6% 1.606,6 21,1% 37,5
Administradas 1.003,1 13,2% 998,0 13,1% 51
Incentivos 0,0 0,0% 0,0 0,0% 0,0
Arrecadacdo liquida do RGPS 436,5 5,7% 443,0 5,8% -6,5
Receitas ndo administradas 204,6 2,7% 165,6 2,2% 39,0

Transferéncias (B) 288,7 3,8% 271,5 3,6% 17,2

Receita liquida (C=A-B) 1.355,4 17,8% 1.335,1 17,5% 20,3

Despesa primaria total (D) 1.479,5 19,4% 1.459,2 19,2% 20,3
Beneficios previdenciarios 677,7 8,9% 691,3 9,1% -13,6
Pessoal 322,4 4,2% 317,3 4,2% 51
Abono e seguro-desemprego 60,6 0,8% 56,7 0,7% 3,9
BPC 61,5 0,8% 60,8 0,8% 0,7
Outras obrigatdrias 231,2 3,0% 235,1 3,1% -3,9
Discricionarias 126,1 1,7% 98,0 1,3% 28,1

Resultado primario (C-D) -124,1 -1,6% -124,1 -1,6% 0,0

PIB 7.618,4 - 7.613,6 - -

Fonte: LOA e IFI. Elaboragdo: IFL

Na LOA, receitas de concessoes e dividendos superam em R$ 12,5 bilhdes as estimadas pela IFL. Do lado das
receitas, a principal diferenca entre o quadro da LOA e o da IFI est4 nas “Receitas ndo administradas”, calculadas em R$
204,6 bilhdes pelo governo e em R$ 165,6 bilhGes pela IFL. As discrepancias concentram-se nas receitas de concessoes e
dividendos, que juntas totalizam R$ 34,6 bilhdes na LOA, ao passo que a IFI projeta R$ 22,1 bilhdes para essas duas
rubricas das receitas ndo administradas, uma diferenca de R$ 12,5 bilhges.

Receitas do petrdleo sio maiores em R$ 24 bilhées na LOA em relagio ao cenario da IFL. Além disso, na LOA
constam R$ 68,1 bilhdes de receitas oriundas da exploracido de recursos naturais, mais de R$ 24 bilhées acima do
esperado pela IFI. O quadro mais otimista da LOA baseia-se, provavelmente, na expectativa de que ocorram os leildes do
pré-sal que nio aconteceram em 2019. Assim, esses dois fatores totalizam uma diferenca de R$ 36,5 bilhdes entre a LOA
e o cendrio da IFL.

O restante das divergéncias para compor os R$ 39 bilhdes indicados na linha de receitas ndo administradas, na Tabela 7,
na ultima coluna, distribui-se nas outras rubricas que compdem as ndo administradas, a exemplo do complemento do
FGTS, da contribuicdo para o plano da seguridade do servidor e das receitas de convénios.

Diferenca nas projecdes da IFI e da LOA para as receitas administradas totalizam R$ 5,1 bilhdes. Quanto as receitas
administradas, o governo estima volume superior a projecdo da IFI em R$ 5,1 bilhdes. A diferenca pode estar nas
elasticidades entre a arrecadacdo e as variaveis de atividade econémica embutidas nas duas projec¢des, além dos
parametros macroeconémicos distintos considerados. Na LOA, por exemplo, o crescimento real do PIB para 2020 é fixado
em 2,32%, enquanto a IFI estima 2,2%. Observa-se, ainda, uma diferenca de -R$ 6,5 bilhdes entre a projecdo para a
arrecadacdo liquida do Regime Geral da Previdéncia Social (RGPS) contida na LOA e a projecdo da IFL.
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Despesas discricionarias podem atingir R$ 126 bilhdes, de acordo com o Or¢amento de 2020. Do lado das
despesas, a maior discrepancia reside na proje¢do de gastos discricionarios. A LOA indica R$ 126 bilhdes de despesas
discricionarias, enquanto a IFI projeta R$ 98 bilhdes. Destaca-se, aqui, o0 aumento da previsdo de investimentos (um dos
principais componentes da despesa discricionaria), de R$ 22,5 bilhdes, no PLOA, para R$ 40,5 bilhdes, na LOA. A
reestimativa de receitas, entre o PLOA e a LOA, e a mudanc¢a em proje¢des de diversas rubricas do gasto abriram espaco
para esse aumento sem alterar a meta de déficit primario (R$ 124,1 bilhges).

Cenario mais otimista para as receitas nio administradas explica despesas maiores no Or¢camento de 2020 em
relacio as projecoes da IFI. A IFI entende que o nivel de despesas discricionarias s6 poderia ser superior ao indicado
em seu cenario base no caso de ocorréncia de receitas atipicas, em 2020, ou de outros fatores que elevassem o espaco
fiscal. Mesmo neste caso, seria preciso ainda avaliar a possibilidade de realizacdo dessas eventuais novas despesas, tendo
em vista a restricdo imposta pelo teto de gastos (Emenda Constitucional n® 95/2016). O fato é que a LOA de 2020 baseia-
se em um cendrio mais otimista que o da IFI para as receitas, o que permitiu a fixacdo de despesas discricionarias mais
elevadas em relagdo ao estimado pela instituicao.

Gastos previdenciarios para 2020 sio fixados na LOA em nivel inferior em R$ 14 bilhdes ao estimado pela IFI.
Um tltimo ponto a destacar, nas despesas, é que o gasto previdencidrio para 2020 é quase R$ 14 bilhdes menor, na LOA,
em relacdo ao cenario da IFI para 2020. Parte dessa diferenca é compensada por projegcdes mais pessimistas, na LOA,
para abono salarial e seguro desemprego, Beneficio de Prestagdo Continuada (BPC) e gastos com pessoal, conforme
disposto na Tabela 7.

Contingenciamento podera ser elevado se receitas extraordinarias nao se realizarem. O risco associado ao cenario
posto pela LOA é o de ndo realizacdo de receitas no nivel projetado e, consequentemente, de necessidade de realizacdo
de um expressivo contingenciamento de despesas discricionarias. Em um contexto de mudanca de regras no tocante ao
carater autorizativo do or¢amento publico, este podera ser um entrave nao desprezivel a gestdo da politica fiscal em
2020, como se discutira a seguir.

3.3 O Orgamento impositivo e a PEC Emergencial

A LOA trouxe duas inovacgdes para 2020. A primeira é o or¢amento impositivo. A segunda é a autorizagao para um ajuste
automatico do gasto com pessoal no caso de aprovagdo da PEC Emergencial.

EC 100 obriga execucdo de despesas para além das emendas parlamentares. Quanto ao chamado or¢camento
impositivo, a LOA passou a contemplar o disposto na Emenda Constitucional n? 100/2019, que determina a
obrigatoriedade de execucdo dos programas or¢amentarios, ndo apenas das emendas parlamentares.

Segundo o Relatério Final da Comissdo Mista de Orcamento (CMO)3, na pagina 12: “a citada EC 100/19 dispds sobre o
dever de execugdo de todas as programacgées finalisticas aprovadas, independentemente de terem sido incluidas por
emendas. Ou seja, observados os limites fiscais e orcamentdrios e demais impedimentos, deve o gestor adotar os meios
necessdrios para garantir a efetiva entrega de bens e servigos a sociedade.”

Operacionalizacdo do “orcamento impositivo” precisa ser esclarecida. Apesar de o orcamento impositivo ter o
possivel efeito positivo de reduzir a margem para contencdo de despesas aprovadas pelo Congresso, fortalecendo o
processo orcamentario, cria-se um potencial problema de gestdo para a politica fiscal. Por exemplo, na hipétese de uma
frustracdo de receitas que requeira corte de despesas para garantir o cumprimento da meta de déficit primario, como se

3 Relatério Final da CMO -
cmo /relfinapres.html



https://www2.camara.leg.br/orcamento-da-uniao/leis-orcamentarias/loa/2020/tramitacao/parecer-da-cmo/relfinapres.html
https://www2.camara.leg.br/orcamento-da-uniao/leis-orcamentarias/loa/2020/tramitacao/parecer-da-cmo/relfinapres.html
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daria o contingenciamento, hoje realizado ao longo do ano a partir da publicagdo de decretos? Esta é uma questao ainda
a ser respondida e demandara definicdo e esclarecimento conjuntos por parte do Executivo e do Congresso Nacional.

Transparéncia deve ser buscada e metas fiscais precisam ser preservadas no novo contexto posto pela EC 100. A
analise da LOA e do relatério da CMO da margem a interpretacdo de que as metas fiscais deverdo ser preservadas, isto é,
o carater impositivo dos gastos estaria sujeito a restricdo de cumprimento da meta de primario, do teto de gastos, etc.
Mas ndo se trata de uma questdo trivial. Quanto antes houver uma defini¢do sobre o que muda e o que permanece no
conhecido processo de edicdo de decretos de contingenciamento/descontingenciamento, melhor. Se a aplicacdo da nova
regra nao for feita adequadamente, podera introduzir elementos de incerteza no acompanhamento da politica fiscal.

PEC Emergencial esta contemplada na LOA de 2020 e pode levar a corte de R$ 6 bilhdes. Quanto a PEC Emergencial
(PECn?2186/2019), enviada pelo Executivo no fim do ano, com tramitacao iniciada no Senado Federal, a LOA contemplou
uma espécie de corte automatico de R$ 6 bilhdes nos gastos com pessoal de 2020 caso a PEC seja aprovada ao longo do
exercicio. Para ter claro, a proposta do governo contempla o acionamento de medidas de ajuste - boa parte delas
incidindo sobre a despesa de pessoal - em decorréncia do rompimento da chamada Regra de Ouro. Assim, se a PEC
Emergencial for aprovada, e considerando-se que a Regra de Ouro ja esta sendo descumprida formalmente, o governo
podera cortar, de imediato, gastos com indenizacgdes, vantagens e outros beneficios de servidores. A isso se deve o valor
de R$ 6 bilhdes fixado na LOA.

Gastos com pessoal podem estar superestimados em R$ 5,1 bilh6es na LOA de 2020. Contudo, de acordo com a
Tabela 7, o gasto com pessoal fixado na LOA é de R$ 322,4 bilhdes, enquanto a IFI prevé R$ 317,3 bilhdes, uma diferenca
de R$ 5,1 bilhges. Se a estimativa da IFI se confirmar, portanto, ji existiria uma folga na projecdo dessa rubrica, na LOA,
muito préxima do corte automatico de R$ 6 bilhdes autorizado no caso de aprovagdo da PEC Emergencial. Isso pode ser
fruto de diferenca de premissas e modelagem, mas pode indicar também uma margem fixada na LOA pelo governo. Em
2019, os gastos com pessoal foram sistematicamente superestimados, fato apontado pela IFI em diversas edi¢des do RAF
e alvo de matérias jornalisticas.

Regras de controle do gasto, como o teto e a PEC Emergencial, podem ajudar no controle da despesa de pessoal.
Cabe lembrar que a IFI apresentou, no RAF de novembro, cenarios para a despesa primaria que ja contemplam um ajuste
expressivo no gasto com pessoal, oriundo do rompimento do teto (EC 95) a partir de 2021. No nosso cendario base, o
descumprimento do teto, em 2021, acionaria os gatilhos a partir de 2022, congelando as despesas de pessoal, em termos
nominais, e levando-as, até 2030, a um patamar inferior ao nivel de 2019 em 2,1 pontos percentuais do PIB. Se a PEC
Emergencial for aprovada, esse ajuste podera ser ainda maior. Reitere-se, que o cenario base da IFI ja incorpora medidas
importantes (derivadas da EC 95), que se nido forem realizadas poderao por a perder o esfor¢o conquistado até aqui.

Regras fiscais precisam ser harmonizadas e discutidas em conjunto. Dai a urgéncia de o governo esclarecer, ao longo
deste ano, qual serd a nova légica da politica fiscal para o curto, o médio e o longo prazos. O teto de gastos preconiza um
ajuste importante, mas tem dificuldades para ser operacionalizado. J4 a PEC Emergencial viabiliza o acionamento de
medidas emergenciais mais rigidas que as previstas na EC 95, mas fixa como paradmetro para acionamento desses
controles uma regra datada, a Regra de Ouro. Cria, ainda, um novo critério, baseado no percentual de gastos obrigatorios,
turvando o quadro ja bastante confuso de regras fiscais vigente no pais.

Ajuste fiscal tem se concentrado em medidas extraordinarias e no corte de despesas discricionarias. Medidas na
linha da EC 95 e da nova PEC Emergencial ajudariam a conter o gasto obrigatério. Contudo, falta dizer como essas regras
serdo aplicadas na pratica. Até o momento, os resultados positivos obtidos no ajuste fiscal ndo derivam de medidas
estruturais. As devolu¢des do BNDES e as receitas do pré-sal contribuem para conter a divida, mas o gasto obrigatério
ainda nao foi contido, como mostramos na se¢do de Conjuntura Fiscal de edi¢des anteriores deste Relatério.

A reforma da previdéncia foi o ponto alto de 2019 e seus efeitos serdo crescentes ao longo do tempo, mas, no inicio, sdo
reduzidos. O resultado primario melhor, em 2019, a ser conhecido até o fim de janeiro, foi notadamente produzido pelo
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elevado volume de arrecadagio extraordinaria, ndo por um ajuste permanente na despesa. Os gastos mais penalizados,
até o momento, foram os discriciondrios, em particular, os investimentos publicos federais.

3.4 Salario minimo

Governo elevara salario minimo em R$ 6,00. O tltimo ponto a ser destacado nesta segdo sobre o Or¢amento de 2020
é a questdo do salario minimo. O valor fixado pela Medida Proviséria (MP) n2 916/2019, de R$ 1.039,00, baseou-se em
projecdes de mercado para o INPC, conforme exposicdo de motivos, que levaram a corre¢do do minimo de 2019 (R$
998,00), em 4,11%. Ocorre que o INPC encerrou 2019 em 4,48%, percentual que, aplicado ao salario minimo de 2019,
resultaria em R$ 1.042,71, uma diferenca de R$ 3,71 em relagdo ao valor fixado pela MP 916 e considerado no Or¢camento
de 2020. O governo, no entanto, anunciou em 14 de janeiro de 2020 que elevara o valor do minimo a R$ 1.045,00.

Efeito da correc¢io do salario minimo pode chegar a R$ 3,3 bilhdes. Como se sabe, o reajuste das aposentadorias
equivalentes ao saldrio minimo e de diversos beneficios sociais, a exemplo do BPC e do abono salarial, segue a correcdo
do piso salarial, enquanto as aposentadorias superiores ao minimo sdo indexadas ao INPC. A cada um real de aumento
no salario minimo, ha um impacto anualizado de R$ 450 a R$ 550 milhGes de reais no orcamento publico federal.

Assim, uma simulagdo preliminar indica que o reajuste do salario minimo, de R$ 1.039,00 para R$ 1.045,00, produziria
efeito fiscal da ordem de R$ 2,7 bilhGes a R$ 3,3 bilhdes em 2020. Esse efeito ndo considera o aumento da despesa das
aposentadorias acima do salario minimo, que foram estimadas na LOA de 2020 com uma inflacdo de 4,19%, conforme
parametros indicados no texto final da lei. O gasto adicional, dada a andlise apresentada anteriormente, nio
comprometeria o cumprimento da meta de resultado primario, desde que compensado.




