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Analise do novo texto da PEC Emergencial
Josué Pellegrini, Felipe Salto e Daniel Couri?

Esta nota versa sobre a Proposta de Emenda a Constituicdo (PEC) n? 186, chamada PEC Emergencial.
O objetivo é apresentar os principais tépicos da proposta, a partir do texto divulgado pelo relator nesta
semana. A PEC aborda medidas de ajuste fiscal para todos os entes, estabelece um plano para a redugdo
gradual do gasto tributdrio, fixa a sustentabilidade da divida como uma dimensdo importante no bojo
da politica fiscal, viabiliza o acionamento dos gatilhos do teto de gastos e cria as bases para a concessdo
de um novo auxilio emergencial, dentre outros temas.

O relator da PEC Emergencial (PEC n? 186, de 2019), no Senado Federal, Senador Marcio Bittar,
apresentou seu parecer de Plenario pela aprovacao da matéria, com alteragdes (substitutivo). Estes
Comentarios da IFI (CI) n? 10 descrevem a PEC Emergencial, por temas, ja com as alteragdes
promovidas no substitutivo.

A PEC Emergencial aperfeicoa os mecanismos que levam ao acionamento automatico (gatilhos) de
providéncias quando as despesas da Unido alcangam determinados niveis. No ambito dos estados e
municipios, introduz mecanismos que facultam a esses entes a ado¢do de providéncias similares
quando as respectivas despesas alcancam niveis pré-definidos.

Outros comandos destinados a garantir o equilibrio fiscal sdo criados, como progressiva reducdo dos
beneficios tributarios, reducao das hipdteses de vinculagdo da receita com impostos, ajustes no
tratamento das dotagdes orcamentarias dos Poderes Legislativo e Executivo e introducdo de
dispositivos relativos a sustentabilidade da divida publica. A excecdo da redugio dos beneficios
tributarios, restrito a Unido, os demais alcan¢am os trés niveis de governo.

O texto original da PEC Emergencial foi apresentado antes da pandemia do coronavirus. Assim, o
novo texto incorpora outros dois temas que sdo a concessdo pela Unido, em 2021, de auxilio
emergencial para a populacdo vulneravel afetada pela pandemia e a introducao de regras que
agilizam a ado¢do de medidas pelo poder publico como resposta a situagdes consideradas de
calamidade publica.

Conforme serd visto adiante, o auxilio emergencial proposto ndo é considerado na despesa para fins
de verificagdo do cumprimento do teto de gastos. Também nao ha compensacgdo direta com cortes de
outros gastos. O conjunto de providéncias acima elencadas podem de fato contribuir para a

1 Respectivamente, Diretor, Diretor-Executivo e Diretor da IFI.
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sustentabilidade fiscal por meio do controle das despesas, notadamente as obrigatérias, mas sao
efeitos potenciais a serem concretizados ao longo dos anos, e ndo em 2021.

Novas regras fiscais para estados e municipios

O artigo 167-A introduzido pela PEC Emergencial faculta a cada um dos poderes dos estados e
municipios a adocdo de medidas de ajuste fiscal. A condicdo para acionar as medidas é a despesa
corrente superar 95% da receita corrente, no periodo de doze meses. Os percentuais sao avaliados a
cada dois meses.

Considerando-se o indicador de poupanca utilizado pela Secretaria do Tesouro Nacional na avaliacao
da capacidade de pagamento do ente, 14 estados ja se enquadrariam nessa situacdo, ao fim de 2019.

Esses mecanismos consistem, principalmente, na vedacao de providéncias que elevem as despesas
de pessoal, a exemplo do aumento de remuneracao, criacao de cargos publicos, alteracdo da estrutura
de carreiras, contratacdo de pessoal, realizagdo de concursos publicos, criacio ou aumento de
vantagens e atos que impliquem promocg¢do e progressdo, a menos que o periodo requerido para
concede-las ja esteja completo.

Vale observar que a possibilidade de reducao da remuneragdo, proporcionalmente a reducao de
jornada de trabalho, prevista na redagao original da PEC, ndo foi mantida no parecer apresentado.

Afora as restricdes ao aumento das despesas de pessoal, veda-se ainda a criacao de despesa
obrigatoria e a sua correcdo acima da inflacdo, a criacdao ou expansao de programas ou linhas de
financiamento e refinanciamento de dividas que elevem subsidios e subvengdes e a concessao ou
ampliacdo de beneficios tributarios.

Caso a despesa corrente do estado ou municipio ultrapasse 95% das receitas correntes, fica impedida
a obtencao de crédito e de garantia de outro ente, até que todos os poderes adotem as vedacoes
listadas.

Quando as despesas correntes superam 85% das receitas correntes, os poderes dos estados e
municipios que se enquadrem nessa condicao ja podem adotar as providéncias acima referidas ou
parte delas. Nesse caso, entretanto, ha necessidade de aprovacao pelas assembleias ou camaras
municipais, no prazo de 180 dias. Recorrendo-se uma vez mais ao indicador de poupanga, apenas
trés estados tinham percentual inferior a 85%, ao fim de 2019.

Aperfeicoamento dos mecanismos automaticos de ajustes dos gastos da Unido

O teto de gastos da Unido é regido pelos artigos 106 a 114 do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais
Transitérias (ADCT), introduzidos pela Emenda Constitucional (EC) n2 95, de 2016. O artigo 107 do
ADCT estabelece limites para as despesas primdrias, apurados para cada um dos poderes e 6rgaos
autonomos da Unido, excluindo-se alguns itens especificados. Esses limites resultam da aplicacdo da
variacdo do IPCA acumulada em 12 meses aos limites apurados no exercicio anterior.
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O artigo 109 do ADCT, por sua vez, trata do acionamento automatico de medidas (gatilhos)
destinadas ao controle de despesas do poder ou 6rgao autonomo que rompe o teto. O acionamento
dos gatilhos deve durar até que a despesa sujeita ao teto retorne ao limite. Essas providéncias sdo
similares as enumeradas no artigo 167-A destinado aos estados e municipios.

Além de estender aos entes subnacionais mecanismos de ajuste similares aos presentes na Unido,
ainda que a adog¢do seja facultativa, a PEC soluciona um problema contido na EC 95/2016. De acordo
com a interpretacao predominante da reda¢do do § 42 do artigo 107 do ADCT, a lei orgcamentdaria ndo
pode ser aprovada com o descumprimento dos limites previstos no referido artigo. Assim, na
iminéncia de descumprir o teto, ha o risco de nao se adotarem as medidas de ajuste previstas no
artigo 109 do ADCT.

Com a intencao de resolver esse problema, a PEC Emergencial modifica o artigo 109 do ADCT. O
acionamento dos gatilhos deixa de decorrer do descumprimento dos limites de despesas previstos
no artigo 107 do ADCT e passa a depender da apuracdo do tamanho das despesas primadrias
obrigatodrias em relagdo as despesas primadrias totais, ja na lei orcamentaria.

Assim, verificado em cada um dos poderes que as obrigatérias superam o equivalente a 95% das
despesas totais sujeitas ao teto de gastos, acionam-se automaticamente as medidas de ajuste até o
encerramento do exercicio a que se refere a lei orcamentaria.

Vale observar, entretanto, que, em 2020, a referida relagdo observada na Unido se encontrava em
cerca de 92,6%?2. De acordo com as projecdes da IFI, apenas em 2025 se chegaria aos 95%. Assim, a
mudanc¢a promovida no artigo 109 do ADCT nao possibilita o acionamento imediato dos mecanismos
automaticos de ajuste. Na versdo inicial da PEC Emergencial, o acionamento seria imediato, pois
poderia ocorrer quando do descumprimento da regra de ouro, situacdo ja observada no ambito
federal.

Sustentabilidade da divida publica

A PEC emergencial apresenta um conjunto de dispositivos que procura introduzir a sustentabilidade
da divida publica como um dos critérios basicos considerados na gestao fiscal dos entes federados.

Nesse sentido, o novo inciso VIII do artigo 163 prevé que lei complementar deve tratar do tema,
especificando indicadores de apuracgao da divida, trajetéria de convergéncia aos limites estabelecidos
na legislacao, resultado primario compativel e demais medidas de ajuste, inclusive venda de ativos.
A lei complementar pode também autorizar o emprego das vedagdes previstas no artigo 167-A.

Os artigos 29 a 31 da Lei de Responsabilidade Fiscal, ja atendem, de certa forma, a esses comandos
constitucionais, ainda que os dispositivos possam ser aperfeicoados. A inclusio no texto

2 Estimativa feita a partir da planilha 2.5 da série histdrica publicada junto com o Resultado do Tesouro Nacional.
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constitucional parece destinar-se a entronizar praticas fiscais sustentaveis, ja que a referida lei vem
sendo sucessivamente desacreditada nos ultimos anos, em especial com o desrespeito aos limites
estabelecidos.

Vale dizer que o limite para a divida consolidada da Unido, previsto no artigo 52 da Constitui¢do, nao
foi regulamentado até hoje, ao contrario do que ocorreu no caso dos entes subnacionais.

Complementarmente ao novo inciso VIII do artigo 163, cria-se o artigo 164-A, segundo o qual os entes
devem conduzir as respectivas politicas fiscais de modo a manter a sustentabilidade da divida na
forma prevista pela lei complementar. Especifica-se, ainda, que a execucao de planos e orgamentos
deve levar em conta a compatibilizacdo dos indicadores fiscais com a sustentabilidade da divida.

Na mesma linha, o § 22 do artigo 165 sofre um acréscimo de redacao para explicitar que a lei de
diretrizes orcamentarias estabelece as diretrizes da politica fiscal em consonancia com a trajetoéria
da divida publica.

Relacionada com o tema, ainda que de modo mais indireto, estd a introducdo do paragrafo tnico ao
artigo 62 da Constituicao Federal, que trata dos direitos sociais. De acordo com o novo paragrafo, a
promocdo e efetivacdo dos direitos sociais deve levar em conta o equilibrio fiscal intergeracional. A
divida publica, como se sabe, é um meio importante par repassar os custos das politicas publicas para
as futuras geragoes.

Reducdo programada dos beneficios tributarios

O novo artigo 115 do ADCT determina que o Presidente da Republica deve encaminhar ao Congresso
Nacional, em até seis meses da promulgacdo da emenda, um plano de redugdo linear e gradual dos
incentivos e beneficios tributarios, acompanhado das proposi¢des e estimativas de impacto sobre a
receita. A reducdo deve ser de 10% ja no primeiro ano de aplicacdo. Para os oito anos a frente,
determina convergéncia ao limite de 2% do PIB.

Nao sdo considerados para o cumprimento desses objetivos a eventual reducao advinda do Simples
Nacional, Zona Franca de Manaus, entidades sem fins lucrativos e produtos da cesta basica, assim
como os Fundos Constitucionais de Desenvolvimento Regional.

E importante saber que os beneficios tributarios relativos ao Simples Nacional, Zona Franca de
Manaus, entidades sem fins lucrativos e produtos da cesta basica respondem por cerca de 50% do
total das perdas de receita com beneficios. Assim, o esforco para se chegar aos 2% do PIB obrigaria a
reducdo de grande parte das rentincias advindas dos outros beneficios tributarios, considerando-se
que o total chegou a 4,25% do PIB, em 2019.
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Fim da vinculac¢do das receitas de impostos a saude e a educacao

De acordo com o texto atual da Constituicao Federal, o inciso IV do artigo 167 veda a vinculacao de
receitas com impostos a érgdos, fundos ou despesas, salvo nas hipoteses especificadas. A PEC
emergencial amplia o alcance da vedagdo ao substituir receita com impostos por receita publica.

Em que pese a mudanga da receita abrangida pela vedacao, a lista das exce¢des especificadas nao foi
ampliada em relagdo a lista em vigor, além de ter sofrido altera¢des importantes, notadamente a
exclusao de vinculagdes a acOes e servicos publicos de saiide e a manutengdo e desenvolvimento do
ensino, além do fim da vinculacao de certas receitas a administracao tributaria.

A desvinculagdo a saude e educacdo é feita ainda por meio de alteragdes em dispositivos
constitucionais que tratam dessas matérias, especialmente os artigos 198 e 212. No caso da educacao,
o artigo 212 é modificado, de modo a suprimir a vinculacdo de 25% da receita com impostos dos
estados e municipios e de 18% da receita da Unido.

Em relacdo a satde, a correcdo se da no artigo 198, revogando a vinculacdo dos 15% da receita
corrente liquida da Unido e de percentuais da receita com impostos de estados e municipios a serem
estabelecidos em lei complementar.

De acordo com o artigo 110 do ADCT, a vinculacao de receitas da Unido as areas da saude e educagdo
estd com a aplicacdo suspensa, mas volta a valer apds o término da vigéncia da regra do teto, em
2036. Enquanto isso, as aplicacdes minimas sdo corrigidas, ano a ano, de acordo com a varia¢ao do
[PCA acumulado em 12 meses, até junho do ano anterior. Contudo, com a nova reda¢do da PEC
Emergencial, esse dispositivo também é revogado, de tal modo que as duas areas deixam de ter regras
que definam montantes a serem aplicados.

E oportuno lembrar que a versio inicial da PEC Emergencial optava pela existéncia de limite minimo
conjunto para as areas de saude e educagao. Assim, no caso dos estados e municipios, a vinculagao
conjunta seria de 37% e 40% das receitas com impostos, respectivamente, conferindo aos entes
flexibilidade para ajustar a aloca¢do entre as areas conforme a demanda por servicos dada pela
composicdo etdria da populacao.

Ainda a respeito do tema, outra desvinculacdo de receita promovida pelo substitutivo sdo os 28% da
receita do PIS/Pasep destinados ao financiamento de programas de desenvolvimento econémico por
meio de BNDES (revogacao do paragrafo 1° do artigo 239).

Alteracoes orcamentarias no Legislativo e no Judiciario

As dotacoes orcamentarias dos Poderes Legislativo e Judiciario, bem como do Ministério Publico e
da Defensoria Publica, devem ser transferidas a razdo de 1/12 avos do total, por més, os chamados
duodécimos.
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A redacdo proposta pela PEC Emergencial introduz paragrafos no artigo 168 que vedam o repasse
dos duodécimos a fundos, além de determinarem que as sobras dos duodécimos sejam devolvidas ao
caixa unico do Tesouro do respectivo ente ou, alternativamente, descontadas dos repasses do
exercicio seguinte.

Outra inovag¢dao importante, com a introdu¢dao do artigo 168-A, trata do contingenciamento das
despesas nos demais poderes dos entes federados. Se, durante a execuc¢do orcamentdria, for
constatado o risco de que a meta de resultado nao seja alcancada, esses poderes, por atos proprios,
devem promover o contingenciamento das respectivas despesas discricionarias, na mesma
proporgao da limitagao aplicada no Poder Executivo.

A inclusdao do art. 168-A constitucionaliza uma regra atualmente prevista no art. 9° da Lei de
Responsabilidade Fiscal, mas com a previsdo expressa do contingenciamento em funcao do
desempenho da despesa e ndo apenas da realizagdo da receita. Além disso, a determinagdo de que o
contingenciamento seja proporcional ao do Executivo impede que se adote a regra tradicionalmente
prevista na LDO da Uniao que exclui boa parte dos gastos da base de calculo da limitagdo de empenho
nos demais poderes.

Flexibilizacao das regras fiscais em periodo de calamidade publica

O texto proposto pelo relator contém um tema novo, ndo previsto na redagao inicial da PEC
Emergencial. Foi suscitada pela experiéncia com o enfrentamento do coronavirus. Trata-se de um
conjunto de artigos, de 167-B a 167-G, que flexibilizam as regras fiscais, financeiras e de contratagoes,
no que for necessario, para atender a urgéncia requerida pela situacdo de calamidade publica de
ambito nacional.

O artigo 167-B estabelece que a calamidade é decretada pelo Congresso Nacional, por iniciativa do
Presidente da Republica. Entre os procedimentos autorizados, durante o periodo de vigéncia da
calamidade publica, estdo:

1) adoc¢do de processos simplificados de contratacdo de pessoal, em cardter temporario e
emergencial, e de obras, servicos e compras, dispensada a observancia dos limites de despesa
de pessoal (artigo 167-C);

2) dispensa de atendimento das limita¢cdes legais a agdo governamental por meio do aumento de
despesas e renuncia de receitas, desde que nao implique em elevacao das despesas
obrigatdrias de carater continuado (artigo 167-D);

3) dispensa do atendimento da regra de ouro, segundo a qual as despesas de capital ndo podem
superar as operacgdes de crédito (artigo 167-E);

4) dispensa de restricoes a realizacao de operagdes de crédito por parte da Unido (artigo 167-
F); e
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5) autorizacgdo para o uso do superavit financeiro acumulado, a exce¢ao de algumas vinculagdes,
para cobrir as despesas oriundas das medidas de enfrentamento da calamidade e pagamento
da divida publica (artigo 167-F).

Os dois primeiros procedimentos s6 podem ser utilizados com o propoésito especifico de
enfrentamento da calamidade publica.

Por fim, segundo o artigo 167-G, durante e nos dois anos ap6s o término da calamidade publica, a
Unido, os estados e os municipios podem adotar as vedagdes previstas no artigo 167-A. Na hipotese
de medidas de combate a calamidade publica cuja vigéncia e efeitos ndo ultrapassem a sua duragao,
ndo se aplicam as vedag¢des a criacdo de cargos, contratacdo de pessoal, criacdo de despesas
obrigatérias e concessdo e ampliacdo de beneficios tributarios.

Auxilio emergencial

Este também é um tema novo em relagao ao texto original da PEC. O artigo 3° da proposta estabelece
que a proposicao legislativa destinada a conceder novo auxilio emergencial residual para enfrentar
as consequencias econdmicas e sociais do coronavirus, em 2021, fica dispensada de observar as
regras fiscais.

De forma explicita, excluem-se o auxilio da apuracao da meta de resultado primario e a operagao de
crédito para custear o auxilio da verificagdo do cumprimento da regra de ouro. Ademais, o
instrumento or¢camentario a ser utilizado serd o crédito extraordinario, que ficard dispensado de
cumprir o requisito de imprevisibilidade e sera excetuado da apuragdo da despesa sujeita ao teto de
gastos.

Vale observar que o dispositivo que trata do auxilio emergencial ndo tem qualquer conexdo com os
outros comandos contidos na PEC, de modo que pode ser aprovado de maneira auténoma.

Ademais, mesmo que o texto proposto para a PEC Emergencial seja inteiramente aprovado, ndo ha
previsdo de compensacao direta ao aumento de gasto decorrente do auxilio. A op¢do foi excluir o
auxilio da apuracdo das regras fiscais, inclusive do teto de gastos. Em troca, pretende-se aprovar
conjunto de medidas para a federagdo, mas com impactos diluidos no tempo.

Para ter claro, disponibilizam-se instrumentos que contribuem para um maior equilibrio fiscal nos
proximos anos, mas sem compensacdes diretas em 2021, a exemplo de cortes de despesas ou
aumento de receitas.

Outras determinag¢oes

A PEC Emergencial contempla outras mudanc¢as mais pontuais, ndo relacionadas diretamente com os
topicos tratados acima. Sao eles:
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a) extingao das transferéncias da Unido aos estados feitas com base na Lei Kandir (revogac¢do do
artigo 91 do ADCT);

b) extingdo da exigéncia de disponibilizacao pela Unido de linha especial de crédito aos estados
e municipios para que esses paguem precatdrios atrasados, submetidos ao regime especial de
pagamento previsto no artigo 101 do ADCT (revogacgdo do § 4° do artigo 101 do ADCT);

c) inclusdo das despesas com inativos e pensionistas para fins de verificacao do limite de despesa
de pessoal das camaras municipais, com vigéncia apenas na proxima legislatura municipal
(alteracdo do artigo 29-A da Constituicao Federal e artigo 52 da PEC Emergencial);

d) determinacdo para que a lei de orcamento anual, a lei de diretrizes orcamentarias e o plano
plurianual observem, no que couber, os resultados do monitoramento e avaliacao de politicas
publicas, na forma da lei (inclusdo de § 162 no artigo 165);

e) determinacdo para que os Orgdos e entidades da Administracdo Publica, individual ou
conjuntamente, avaliem as politicas publicas e divulguem os resultados alcang¢ados, na forma
da lei (inclusdo de § 162 no artigo 37); e

f) inclusao das despesas com pensionistas para fins de verificagdo do cumprimento dos limites
maximos de despesas com pessoal dos entes federados estabelecidos em lei complementar
(alteracdo do caput do artigo 169).




