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RESUMO

Este estudo analisa a Emenda Constitucional n° 95, aprovada em 15 de dezembro de
2016, que instituiu o denominado Novo Regime Fiscal. Esse regime fixa limites para as
despesas da Unido, no ambito dos orcamentos fiscal e da seguridade social. O estudo discute
aspectos da utilizacdo desse mecanismo como instrumento de consolidacéo fiscal, além de
analisar de forma sistematica os desdobramentos de cada um de seus dispositivos na
implementacédo concreta da regra fiscal. Chegou-se & concluséo de que os limites estabelecidos
ndo sdo tdo rigorosos e tdo claramente identificaveis, quanto anunciado por ocasido da
propositura da correspondente emenda constitucional. Nesse sentido, o Poder Executivo
preserva sua faculdade de editar medidas provisorias de crédito extraordinario sobre qualquer
despesa fora dos limites estabelecidos; no primeiro triénio de aplicacdo do Regime, os limites
dos Poderes Legislativo e Judiciario, do Ministério Publico da Unido e da Defensoria Publica
da Unié&o poderiam ser ajustados, para acomodar eventuais despesas que ndo integraram a base
original de célculo dos respectivos limites; as vedacdes a extrapolacdo dos limites se dirigem a
poucas despesas obrigatdrias, ainda assim com ressalvas; 0s gastos com acles e Servigos
publicos de satde, bem assim com manutencéo e desenvolvimento do ensino estariam fora das
limitacdes. O teto para emendas individuais constitui restricdo a parte, porém foi reduzido em
relacdo as normas anteriores. O Novo Regime Fiscal, enfim, ndo entrega a prometida
previsibilidade na contencdo do gasto publico, especialmente por conter “clausulas de escape”
indefinidas que ampliam a discricionariedade do Executivo na defini¢do de quais despesas sdo
concretamente incluidas nas condicdes restritivas que o Regime estabelece.

Palavras-chave: Novo Regime Fiscal, regras fiscais, acGes e servicos publicos de salde,
manutencdo e desenvolvimento do ensino, EC 95/2016, saude, educag&o.
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Uma interpretacdo para o teor dos dispositivos da Emenda
Constitucional n® 95, de 15 de dezembro de 2016, que instituiu o Novo
Regime Fiscal com limites para o gasto da Uni&o, e consideracoes sobre
sua implementacéo.

José de Ribamar Pereira da Silva
Fernando Moutinho Ramalho Bittencourt

1. Introducéao

O Congresso Nacional aprovou a Proposta de Emenda a Constituicdo n° 241, de
2016, sob a forma da Emenda Constitucional n® 95, de 15 de dezembro de 2016 (EC 95/2016),
que instituiu o Novo Regime Fiscal — NRF para as despesas da Unié&o.

Esse Novo Regime constitui o objeto da presente analise. A materia é polémica; por
isso, ndo se tem a pretensdo de estabelecer um entendimento exclusivo. Visa-se tdo-somente
apresentar uma reflexao e, por conseguinte, ofertar vias possiveis de compreensao, dentro do
arcabouco juridico positivado.

Também nio se pretende identificar inconstitucionalidades formais ou materiais?.
Ja se parte do pressuposto — insito as teorias do ordenamento juridico — de que a matéria atende
a esse fundamental pré-requisito. Sua positivacao, tanto quanto se sabe, ndo foi objeto de
declaracéo de inconstitucionalidade em quaisquer processos concentrados ou mesmo difusos?.

Ademais, esta andlise ndo teve por finalidade discutir o mérito global da Emenda
Constitucional como medida de politica fiscal. Consideragdes avaliativas ndo faltam aqui, por
certo, mas tém por objeto algumas possiveis implica¢bes logicamente dedutiveis do conjunto
da Emenda e de seus dispositivos individuais.

A intencdo, visando atender ao especifico objeto do estudo, foi apresentar caminho
para aplicacdo do NRF e superacdo de eventuais obstaculos, ainda que aparentemente nao
correspondam a eventual intencdo do legislador constituinte derivado. Considerou-se o fato de

que o produto legislativo final leva, em alguns casos, a desdobramentos imprevistos por esse

1 A propésito, estudo sobre as possiveis inconstitucionalidades da matéria ainda na forma da PEC 241/2016:
VIEIRA JUNIOR, Ronaldo Jorge Aradjo. 4s inconstitucionalidades do ‘Novo Regime Fiscal’ instituido pela PEC
n°® 55, de 2016 (PEC n° 241, de 2016, na Camara dos Deputados). Brasilia: Nucleo de Estudos e
PesquisassfCONLEG/Senado, novembro/2016 (Boletim Legislativo n°® 53, de 2016). Disponivel em:
www.senado.leg.br/estudos - acesso em 27/04/2017.

2 Até a presente data, tramitam no Supremo Tribunal Federal, alegando a inconstitucionalidade do NRF, as
seguintes ADIs: 5633 (de autoria de trés associa¢des de magistrados — AMB, ANAMATRA e AJUFE), 5643
(Federagdo Nacional dos Servidores e Empregados Plblicos Estaduais e do Distrito Federal - FENASEPE), 5658
(Partido Democratico Trabalhista — PDT) e 5680 (Partido Socialismo e Liberdade — PSOL).
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legislador e se constitui em mero instrumento do intérprete®. O foco, portanto, estd em como
aplicar a EC 95/2016, identificando aspectos relevantes de sua implementacdo préatica e de suas
consequéncias.

Para favorecer o entendimento e acompanhamento das conclusées aqui ofertadas,
inicialmente apresenta-se breve viséo de conjunto sobre a Emenda. Em seguida, debatem-se as
disposicdes da EC 95/2016 na ordem em que aparecem no texto da Constituicdo. Cada
dispositivo sera transcrito, para, subsequentemente, ser apresentada a correspondente

interpretacdo a que se chegou.

2. Analise

2.1. Visdes de Conjunto

Prefacialmente, cabe abordar alguns aspectos do conjunto da mudancga introduzida
pela EC 95/2016.

Precederam a aprovacao da matéria acalorados debates, dentro e fora do Congresso
Nacional. As duas principais correntes, uma em defesa da proposi¢do a outra em contrario,
argumentavam, respectivamente, em sintese: (i) a necessidade de fixacao do teto de gasto, como
salvacdo das contas publicas, haja vista os inegaveis e consistentes déficits primarios ao longo
dos dltimos anos, e (ii) o potencial enrijecimento duradouro dos limites para gastos sociais
(salde e educacgdo, especialmente), em prejuizo das classes menos favorecidas, com a
aprovacao da Emenda.

Desde logo, cabe sintetizar a conclusdo deste estudo no sentido de que nem uma
nem outra vertente mostrou-se totalmente correta: por um lado, o teto de gasto fixado ndo é téo
inequivoco nem tdo rigido quanto seus principais defensores alegavam como prova de
sustentabilidade da divida publica; por outro, diversos dispositivos resultantes da Emenda

asseguram aberturas para gastos maiores do que os que resultariam na aplicacdo do mote geral

3 «_.é preciso substituir a convic¢do de que o dispositivo identifica-se com a norma, pela constatacéo de que o
dispositivo € o ponto de partida da interpretacdo; é necessario ultrapassar a crendice de que a funcdo do
intérprete € meramente descrever significados, em favor da compreensao de que o intérprete reconstrdi sentidos,
guer o cientista, pela construcdo de conexdes sintaticas e semanticas, quer o aplicador, que soma aquelas
conexdes as circunstancias do caso a julgar; importa deixar de lado a opinido de que o Poder Judiciario s exerce
a fungdo de legislador negativo, para compreender que ele concretiza o0 ordenamento juridico diante do caso
concreto.
Enfim, é justamente porque as normas sdo construidas pelo intérprete a partir dos dispositivos que ndo se pode
chegar a conclusdo de que este ou aquele dispositivo contém uma regra ou um principio. Essa qualificacédo
normativa depende de conex8es axiolégicas que ndo estdo incorporadas ao texto nem a ele pertencem, mas séo,
antes, construidas pelo préprio intérprete”. (AVILA, Humberto. Teoria dos principios - da definicéo a aplicacéo
dos principios juridicos. 17. ed. rev. e atualiz. — Sdo Paulo: Malheiros, 2016, p. 54). (negritamos)
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de correcdo apenas pela inflacdo, tanto para as areas sociais apontadas (como saude e educacéo),
como para um vasto conjunto de outras possiveis naturezas de despesa.

O apregoado ajuste, para ser realizado, continuara tendo que contar com todo o
leque de medidas de controle fiscal ja integrante do ordenamento - em especial a Lei de
Responsabilidade Fiscal — LRF e a Lei de Diretrizes Orgamentarias — LDO de cada ano -, de
que sdo exemplos a fixacdo de metas fiscais e 0 mecanismo de limitagdo de empenho e
movimentacdo financeira. Adicionalmente, os dispositivos do NRF ainda deixam margem
significativa de variabilidade aos Poderes Executivo e Legislativo para dispor sobre acréscimos
nas despesas.

Ou seja, o possivel maior rigor fixado pela Emenda néo é suficiente, por si so, para
determinar, como se apregoou ao se lancar a medida, o crescimento do gasto publico abaixo ou
no mesmo nivel da inflacdo em cada exercicio financeiro. O NRF cria, porém, importantes
limites para os gastos de pessoal e outras despesas obrigatdrias.

Um dltimo ponto a considerar na macrovisdo do regime instituido pela EC 95/2016:
trata a regra fiscal de “teto de gastos”, que € uma das diferentes modalidades desse tipo de
instrumento juridico-politico*. N&o ha reparos a escolha de um tipo de regra como essa, em
funcéo de alguns fatores importantes que a recomendam:

i. minimiza o carater pro-ciclico da politica fiscal em relacéo as tradicionais

regras baseadas em déficit;

ii. é mais previsivel na sua implementacdo em relacdo a regras que dependam
de ajustes permanentes na receita para serem cumpridas;

iii. é mais robusta ante os incentivos a projetar receitas superestimadas para
acomodar aumentos desejados de despesa; e

iv. reduz os riscos de implementacdo associados a um potencial esgotamento
da capacidade de tributacdo que enseje fuga de empresas e esfor¢os maiores

de evasdo/elisdo tributaria®.

No entanto, cumpre alertar que uma medida dessa natureza ndo pode ser
considerada sendo como um dos Vvarios instrumentos necessarios ao equacionamento das

financas pablicas nacionais.

4 A outra principal modalidade de regras engloba aquelas que sdo baseadas ndo no agregado do gasto, e sim na
trajetoria esperada do déficit publico ou do estoque da divida publica (MINARIK, Joseph; ANDERSON, Barry.
Design Choices for Fiscal Policy Rules. OECD Journal on Budgeting, 5 (4), 2006).
5 LIJUNGMAN, Gosta. Expenditure Ceilings: A Survey: (IMF Working Paper WP/08/282 - Fiscal Affairs
Department). Washington: International Monetary Fund, 2008.
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De um lado, a énfase exclusiva nas despesas primarias desconsidera todo o impacto
decorrente da politica monetaria sobre as despesas com juros - além de outras transaces
relevantes que, como adiante se vera, representam custeio de politicas publicas ainda que sejam
contabilizadas como despesas financeiras.

Por outro lado, o controle da despesa, mesmo bem-sucedido, ndo pode obscurecer
a imperiosa necessidade de enfrentamento das distor¢es do sistema tributario, que impdem
regressividade, iniquidade e ineficacia microecondmica a arrecadacdo de receitas publicas e a
concessdo de rendncias tributarias e beneficios fiscais®. Caso contrario, a lente exclusivamente
focalizada no controle da despesa priméria serviria ao proposito oposto: em lugar de garantir a
sustentabilidade fiscal que servisse ao desenvolvimento nacional, estaria simplesmente
servindo como cortina de fumaca para tentativas de manter a tendéncia histdrica de concentrar
os custos do financiamento da acdo publica sobre os segmentos menos privilegiados da

populacéo’.

2.2. Da analise dos dispositivos da EC 95/2016
A EC 95/2016 é composta de trés artigos:
I. o primeiro deles insere nove artigos (arts. 106 a 114) no Ato das Disposic¢oes
Constitucionais Transitorias — ADCT, o que revela o carater temporario das

medidas (20 anos);

® Para uma descricdo dos mais criticos aspectos imediatos da regressividade tributaria, cf. GOBETTI, Sérgio
Wulff; ORAIR, Rodrigo Octavio. Progressividade tributaria: a agenda negligenciada: Texto para Discussao
2190. Brasilia : IPEA, 2016. Para as vultosas distor¢des decorrentes das rentncias de receita, cf. IPEA. Gastos
Tributarios do governo federal: um debate necessario: Comunicado IPEA n° 117. Brasilia:IPEA, 2011; SILVA,
Alexandre Manoel Angelo; RESENDE, Guilherme Mendes; SILVEIRA NETO, Raul da Mota. Eficacia do Gasto
Pudblico: Uma Avaliagdo do FNE, FNO e FCO. Estudos Econdmicos, 39 (1), jan-mar 2009; PELLEGRINI, Josué
Alfredo. Gasto Tributario: aspectos conceituais, experiéncia internacional e o caso do Brasil (Monografia
premiada em 3° lugar no XXI Prémio Tesouro Nacional — 2016) Brasilia: Secretaria do Tesouro Nacional, 2016.
7 Tal tendéncia é vislumbrada ha pelo menos meio século, como apontava Celso Furtado:
“La lucha entre los dirigentes del poder ejecutivo, sujetos en forma permanente a la presion de las masas, y el
Congreso, el centro del poder de las clases dominantes tradicionales, ha sido um rasgo constante de la politica
brasilefia en los Gltimos afios y es s6lo el sintoma més evidente de un profundo conflicto interno que corroe todo
el proceso politico. Asi pues, las pretensiones de "desarrollo™ por parte del ejecutivo se traducen en planes de
obras publicas, objetivos de inversion, etcétera, que reflejan una transaccion con las demandas de las masas. En
el Congreso, que ha demostrado su aptitud para asimilar la técnica de la retorica populista, estos planes
generalmente no encuentran obstaculos de importancia y se aprueban como "autorizacion para gasto".
Sin embargo, cuando se plantea el problema de financiar las obras correspondientes, el Congreso se comporta
en forma muy diferente, negandose a aprobar cualquier reforma impositiva que aumentaria eficazmente la
capacidad financiera del gobierno con base en una distribucién socialmente mas equitativa de la carga fiscal.
Cualesquiera intentos de legislaciéon destinados a facilitar la camisa de fuerza institucional que mantenga el
sistema de poder existente 0 a cambiar la distribucién del ingreso, sea que provengan del ejecutivo o de un
miembro privado son anulados por comisiones del Congreso.” (FURTADO, CELSO. Obstaculos politicos al
crecimiento econémico. In VELIZ, Claudio. Obstaculos para la transformacion en América Latina. México:Fondo
de Cultura Econdmica, 1969, p. 156)
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ii. 0segundo trata da clausula de vigéncia: a Emenda entrou em vigor na data
da sua promulgacéo, ocorrida em 15/12/2016, tendo sido publicada no
Diéario Oficial da Unido do dia seguinte; e

iii. o terceiro e Gltimo cuidou de revogar o art. 2° da Emenda Constitucional n°
868, de 17/03/2015, que estabelecia os limites minimos de gastos com agoes
e servigos publicos de salde.

2.2.1. Do periodo de vigéncia (art. 106)

O art. 106, incluido no ADCT, apenas institui o0 NRF, ao qual fixa a vigéncia de
vinte anos, nesses termos:

Art. 106. Fica instituido o Novo Regime Fiscal no ambito dos Or¢amentos Fiscal e da
Seguridade Social da Unido, que vigorara por vinte exercicios financeiros, nos termos
dos arts. 107 a 114 deste Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitdrias.

Apesar do periodo prefixado, nada impede que, no uso da prerrogativa prevista no
art. 60° caput, da Constituicdo, qualquer das autoridades 14 autorizadas possa propor nova
emenda, ndo s para alterar o prazo, mas também para modificar ou mesmo revogar o NRF.

A extensdo desse prazo de vigéncia coloca alguns riscos a eficicia e a
implementacdo do NRF. Se é plausivel que as projecdes matematicas de reverséo da trajetoria
da divida publica (pano de fundo essencial das motivagdes da EC 95/2016) requeiram, para sua
consisténcia interna, periodos mais longos de contencao fiscal, € imperioso lembrar que existem
fortes fragilidades quanto a sua aplicabilidade que militam contra prazos mais longos.

De um ponto de vista tedrico, a fixacdo de regras rigidas de contencdo nominal da
despesa representa uma autolimitacdo do uso do gasto publico para as finalidades

8 Dispositivo revogado da EC 86/2015:

“Art. 2° O disposto no inciso | do § 2° do art. 198 da Constituicdo Federal ser4 cumprido progressivamente,
garantidos, no minimo:

I - 13,2% (treze inteiros e dois décimos por cento) da receita corrente liquida no primeiro exercicio financeiro
subsequente ao da promulgacao desta Emenda Constitucional;

Il - 13,7% (treze inteiros e sete décimos por cento) da receita corrente liquida no segundo exercicio financeiro
subsequente ao da promulgacao desta Emenda Constitucional;

111 - 14,1% (quatorze inteiros e um décimo por cento) da receita corrente liquida no terceiro exercicio financeiro
subsequente ao da promulgacéo desta Emenda Constitucional;

IV - 14,5% (quatorze inteiros e cinco décimos por cento) da receita corrente liquida no quarto exercicio financeiro
subsequente ao da promulgacéo desta Emenda Constitucional;

V - 15% (quinze por cento) da receita corrente liquida no quinto exercicio financeiro subsequente ao da
promulgagdo desta Emenda Constitucional.”

9<Art. 60. A Constituicdo podera ser emendada mediante proposta:

I - de um terco, no minimo, dos membros da Camara dos Deputados ou do Senado Federal;

Il - do Presidente da Republica;

111 - de mais da metade das Assembleias Legislativas das unidades da Federagdo, manifestando-se, cada uma
delas, pela maioria relativa de seus membros.”
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estabilizadoras do orcamento, restringido fortemente a possibilidade de construcdo e uso de
politicas fiscais anticiclicas (até mesmo aquelas financeiramente sustentaveis) e, portanto, de
gestdo macroecondmica. No horizonte de vinte anos, sao razoavelmente esperados movimentos
ciclicos na economia, que ficariam a descoberto da possibilidade de intervencéo fiscal mais
agressival®.

De um ponto de vista mais pragmatico, a constatacdo de que regras fiscais em
estados nacionais soberanos sdo ‘contratos de um governo consigo mesmo” suscita a
possibilidade do simples descumprimento de regras mais rigorosas (mediante pretextos
variados), sempre que contrariem posi¢des suficientemente majoritarias em cada conjuntura da
politica nacional, ou da ja citada modificacéo formal do texto!!. Tal possibilidade se torna ainda
mais forte, quando as normas ndo tém a clareza de rigidez, como no caso do NRF.

Em outras palavras, um prazo de vinte anos pode elevar a desconfianca dos agentes
quanto a possibilidade de que tais regras sejam efetivamente mantidas ao longo de tanto tempo,
especialmente a vista de que mais tempo de vigéncia eleva a probabilidade de formacéo de
novas maiorias contrarias a intencéo geral do regime — militando, portanto, contra os efeitos de
maior credibilidade e previsibilidade que se pretende com o NRF.

Adicionalmente, as condi¢Bes fixadas para a modificacdo ordindria do NRF
desequilibram o poder de agenda legislativa em favor do Poder Executivo.

2.2.2. Do limite de gasto (art. 107, caput)

A promessa da Emenda seria fixar um limite instransponivel de gasto primario para
a Unido, sendo o disposto no art. 108, que prevé a possibilidade de o Presidente da Republica
propor a alteracdo do método de correcdo dos tetos de gastos por uma sé vez e apenas a partir

do décimo exercicio financeiro subsequente, a face mais explicita de tal pretensio’?.

10 A alteragdo do NRF por meio de nova Emenda Constitucional ndo estaria descartada. Contudo, é instrumento

que depende da construcdo de maiorias expressivas, nem sempre ao alcance do governante da vez, o que a torna

incerta.

11 para a fundamentagdo analitica desse raciocinio, cf. BITTENCOURT, Fernando. Instituicdes e teoria

orgamentaria: pontos para discussédo econdmica e gerencial: Série Orgamento em Discussdo n° 20 da Consultoria

de Orcamentos, Fiscalizacdo e Controle. Brasilia:Senado Federal, 2015. pp. 24-26; CORDES,Till et. al.

Expenditure Rules: Effective Tools for Sound Fiscal Policy? (IMF Working Paper WP/15/29 - Fiscal Affairs

Department). Washington: International Monetary Fund, 2015, pp. 8-13.

12 Essa vontade também foi veiculada por meio da Exposicdo de Motivos da Emenda, que dizia, in verbis:

“Torna-se, portanto, necessario estabilizar o crescimento da despesa primdaria, como instrumento para conter a

expanséo da divida publica. Esse € o objetivo desta Proposta de Emenda a Constituicao.

[..]

Utilizaremos, portanto, um instrumento de gestdo da estabilidade fiscal no curto prazo (o resultado primério) e

um instrumento de médio e longo prazo (o limite de despesa). E importante ressaltar que a maior relevancia do

limite de crescimento real zero da despesa ndo financeira sera justamente no momento em que sairmos da atual
11
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Mas essa promessa ndo se realizou. O legislador constituinte ndo se conteve em
conformar o NRF com a fixagdo de um teto taxativo e perene. A EC 95/2016 n&o se restringe
ao § 1° do art. 107. Pelo contrario, flexibiliza-o nos dispositivos subsequentes que inseriu no
ADCT.

O art. 107, incluido pela Emenda no ADCT, dispde no caput e § 1°, in verbis:

Art. 107. Ficam estabelecidos, para cada exercicio, limites individualizados para as
despesas primarias:

| - do Poder Executivo;

Il - do Supremo Tribunal Federal, do Superior Tribunal de Justica, do Conselho
Nacional de Justica, da Justica do Trabalho, da Justica Federal, da Justica Militar da
Unido, da Justica Eleitoral e da Justica do Distrito Federal e Territ6rios, no &mbito do
Poder Judiciario;

111 - do Senado Federal, da Camara dos Deputados e do Tribunal de Contas da Unido,
no ambito do Poder Legislativo;

IV - do Ministério Publico da Uni&o e do Conselho Nacional do Ministério Publico;
e

V - da Defensoria Publica da Unido.

§ 1° Cada um dos limites a que se refere o caput deste artigo equivalera:

| - para o exercicio de 2017, & despesa priméaria paga no exercicio de 2016, incluidos
0s restos a pagar pagos e demais operacdes que afetam o resultado primario, corrigida
em 7,2% (sete inteiros e dois décimos por cento); e

Il - para os exercicios posteriores, ao valor do limite referente ao exercicio
imediatamente anterior, corrigido pela variagio do indice Nacional de Precos ao
Consumidor Amplo - IPCA, publicado pelo Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica, ou de outro indice que vier a substitui-lo, para o periodo de doze meses
encerrado em junho do exercicio anterior a que se refere a lei orgamentaria.

Deve-se perquirir a correta delimitacdo da barreira construida por meio da EC
95/2016 a elevacdo dos gastos publicos. Esse teto surge como obstaculo a aprovacdo de
dotacGes orcamentarias (programacdo) que o superem, bem assim a execucdo financeira
(pagamento) que o exceda.

No sistema orcamentario anterior, nenhuma norma vedava programar despesas e
inclui-las nos orcamentos a espera da execuc¢do. Havia tetos para pagamento, porém calibrados
ao longo do exercicio para mais ou para menos, com a finalidade de alcancar determinados
resultados fiscais. I1sso claramente admitia programacdes acima do que efetivamente poderia
ser pago, mas era proprio do sistema. Como o controle se dava pelo aspecto financeiro, ndo
havia entraves a programacdo e reprogramacao orcamentarias com variagdo positiva em seu
volume.

No NRF, no entanto, a interpretacdo de que apenas 0s pagamentos, isoladamente,

se limitam ao possivel teto ndo atende a esse regime.

recessdo. Quando a receita voltar a crescer, e com ela as pressdes para gastar mais, contaremos com uma trava
para o gasto publico que nos permitira evitar o desequilibrio fiscal crénico.”
12
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A despesa publica é fixada antes de mais nada pelo orcamento®®, razdo pela qual

ndo se pode concluir que quando o texto constitucional se refere a despesa, estara limitando-se
a ultima das suas etapas, que € o pagamento. Além disso, ndo haveria qualquer racionalidade
pratica numa interpretacdo restritiva ultra legem, quando tal interpretacdo ndo terd
possibilidade de ver-se concretizada: a vedagdo a dotagOes superiores ao teto encontra-se
explicita no § 4° do dispositivo'“.

A grande tarefa sera descobrir o limite fixado, que se dirige ao orcamento e ao
pagamento. Aplica-se desde logo a esses dois momentos.

Reconhecer o teto ndo necessariamente impde programacbes até o mesmo
montante, porquanto a estimativa de receita e, sobretudo, a meta fiscal para cada exercicio
podem impedir que isso seja feito. Mas o teto certamente determinaria um obstaculo a insercao
de dotacBes no orcamento acima dele. A intencdo, portanto, seria direcionar a elaboracao dos
orcamentos pela possibilidade legal de se pagar.

Entretanto, se é fato que ndo ha mais total liberdade para fomentar despesas via
orcamento, também ¢é fato que ndo se fixou um teto claro e intransponivel.

Ja como demonstracao da possivel fragilidade do teto que o NRF fixou no § 1° do
art. 107, ADCT, citam-se exemplos de gastos que estdo fora dele:

i. despesas decorrentes de créditos extraordinarios, aumento de
participacdo em estatais e despesas com a realizacdo de elei¢des, as quais
permitem programar e pagar acima do que prevé do § 1° em estudo, até

a exata medida dos acréscimos correspondentes;

13 Constituicdo Federal, art. 165. ...
“§ 8° A lei or¢amentdria anual ndo conterd dispositivo estranho a previsdo da receita e a fixagdo da despesa,
ndo se incluindo na proibicao a autorizacao para abertura de créditos suplementares e contratacdo de operagoes
de crédito, ainda que por antecipacdo de receita, nos termos da lei.” (negritamos)
14 Evidentemente, pode-se especular sobre um interesse do Executivo em reiterar na Constituigdo a prética atual
de reabrir 0 jogo de alocagdo de recursos na etapa da execuc¢do, utilizando-se do carater supostamente autorizativo
da lei orcamentéria. Sob estas condicBes, o poder de definir em que efetivamente sdo aplicados 0s recursos
publicos, travestido de controle do fluxo de caixa, inclina-se ainda mais para as opc8es discricionarias do
Executivo (BORGES, Ana C. C. S. Governanga or¢camentaria e gasto publico no Brasil: Uma abordagem
institucional do processo de definicdo da despesa em ambito federal. Dissertacdo (mestrado) — Universidade de
Brasilia. Faculdade de Economia, Administracdo e Contabilidade. Programa de Pds-Graduagao em Administracao.
Brasilia: UnB, 2015). Nestes termos, haveria racionalidade por parte do Executivo em tentar interpretar o
dispositivo como impondo limites apenas aos valores pagos: a lei orcamentaria aprovada pelo Parlamento
continuaria a autorizar montantes cuja concretizagdo em despesa continuaria condicionada a decisdo unilateral do
Executivo no que diz respeito ao pagamento. No entanto, 0 comando do § 4° exclui desde logo toda possibilidade
de interpretacfes ampliativas como essa — sem prejuizo do rechaco que deve merecer, dos pontos de vista
econdmico, gerencial e institucional, a ja mencionada pratica de reescrever 0 orcamento na execugdo
(BITTENCOURT, Fernando. Institui¢fes e teoria orgamentaria : pontos para discussao econdmica e gerencial:
Série Orcamento em Discussdo no 20 da Consultoria de Orgamentos, Fiscalizacdo e Controle. Brasilia:Senado
Federal, 2015. pp. 33-35).
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ii. despesas com agdes e servicos publicos de saide, onde ndo ha limite
maximo, mas apenas fixagdo de valores minimos;

iii. gastos com manutencdo e desenvolvimento do ensino, para 0s quais
também ndo hé teto, mas apenas defini¢do de valores minimos;

iv. reajustes do salario-minimo, para preservar-lhe o valor de compra.

2.2.2.1. Da divisao do limite por 6rgaos (art. 107, 1 aV)

A EC 95/2016, nos incisos do caput do art. 107, fixou tetos de despesa primaria
individualizados por Poder (Executivo, Legislativo e Judiciario), Ministério Publico da Uniédo
— MPU e Defensoria Publica da Unido — DPU.

Os 6rgaos de cada Poder® deverdo conviver basicamente com seus proprios limites
pelo periodo de vigéncia do NRF, ressalvadas as exce¢des analisadas ao logo desta analise.

Tendo em conta que o Poder Executivo participa do orcamento com cerca de 95,7%
(considerando-se as despesas primarias da Unido, critério utilizado para fixar o limite a que se
refere o caput do art. 107), a conciliacdo interna nesse Poder serd facilitada, pela flexibilidade
de remanejamentos orcamentarios que proporciona, devido a multiplicidade de 6rgdos que o
integram e ao volume dos recursos que lhe é destinado.

O Poder Judiciario, que consome cerca de 3,0% do teto das despesas primarias,
também talvez ndo encontre tantas dificuldades em conciliar anualmente os limites entre seus
6rgdos, que sdo varios. No entanto, os 6rgaos do MPU (com participacdo de 0,5%), do Poder
Legislativo - Camara dos Deputados, Senado Federal e TCU (0,9%) - e, mais que todos, a DPU
(0,04%), ficaram com pouca ou nenhuma flexibilidade para compor compensagdes entre seus
6rgaos.

Considerando o longo periodo de vinte anos, esses demais Poderes e 6rgdos
poderiam ter sido agrupados em limite Gnico. A pequena propor¢cdo com que participam
conjuntamente dos orcamentos primarios (4,3%) ndo comprometeria a fixa¢do conjunta, mas

favoreceria, entre eles, maiores possibilidades de compensacdo, para enfrentar possiveis

15 No ambito do Poder Judiciario, o limite foi distribuido ora por érgdo formal tnico, como no caso do Supremo
Tribunal Federal - STF e do Superior Tribunal de Justica - STJ, ora por ramo da justica, como no caso da Justica
do Trabalho e da Justica Eleitoral. No &mbito dos orgamentos, todas essas organizacOes sdo tratadas de forma
indistinta como “Orgdos orcamentarios”. (Lei 4.320, de 19 de margo de 1964: “Art. 14: Constitui unidade
orcamentaria o agrupamento de servigos subordinados ao mesmo 6rgdo ou reparticdo a que serdo consignadas
dotacdes proprias.”. LDO 2017: “Art. 5°. Para efeito desta Lei, entende-se por: [..] Il - unidade or¢camentéria, o
menor nivel da classificacao institucional; Il - 6rgdo or¢camentario, o maior nivel da classificacdo institucional,
que tem por finalidade agrupar unidades or¢camentérias;”)
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percalgos. Mas se deve reconhecer as dificuldades para a implementacdo de compensacoes
entre 6rgdos de fungdes téo distintas.

2.2.2.2. Do critério para o célculo do limite (art. 107, § 1°)

Os limites de gasto individualizados foram definidos com base em despesa
pretérita. Diz 0 8§ 1°, inciso |, do art. 107, que cada limite de 2017 equivale a despesa paga de
2016 (incluidos restos a pagar e outros pagamentos que sensibilizem o resultado primario),
corrigida por 7,2%.

Essa é uma mudanca substancial em relacdo ao modelo or¢camentéario anterior, que
definia as programacdes orcamentarias com base no planejamento e nas estimativas de receita.

Nada impede, porém, a continuidade do planejamento e 0 uso do parametro das
receitas, que na verdade devem continuar sendo utilizados'®, inclusive porque a fixagdo das
despesas deve estar em conformidade com as metas de resultado definidas para o exercicio.
Contudo, agora as programacdes devem ingressar nos orcamentos ja observando o limite
constitucional predefinido.

Para conhecer o teto da despesa (2017 em diante), a leitura do disposto no inciso |
do § 1° do art. 107 deve ser ampliada, para considerar os dispositivos da Emenda em seu
conjunto. Em razdo disso, diferente do que se poderia imaginar a primeira vista, os limites ndo
seriam simplesmente definidos com base na despesa paga em 2016 corrigida anualmente pelo
IPCAY de doze meses, encerrado em junho do ano anterior. Deveriam ser, porém, acrescidas
em cada exercicio financeiro das incorporacfes reais admitidas pelo NRF. Além disso, 0s
limites individualizados ndo se aplicam a totalidade dos gastos, como se vera.

Nos demais exercicios (2018 em diante), a base seria o limite do exercicio anterior
corrigido pelo IPCA previsto, somado aos acréscimos reais autorizados. Esse procedimento

seria repetido sucessivamente, até a expiracdo do regime fiscal instituido ou sua renovacao.

2.2.3. Do reforc¢o a necessidade de obediéncia aos limites (art. 107, 8§ 2° a 4°)
Os 88 2°, 3% e 4° do art. 107 reforcam a ideia de obediéncia aos limites fixados no
artigo, mas com atenuacdes. Textualmente:

§ 2° Os limites estabelecidos na forma do inciso 1V do caput do art. 51, do inciso
X1 do caput do art. 52, do § 1° do art. 99, do 8§ 3° do art. 127 e do § 3° do art. 134

16 A proposito, o disposto no caput art. 174, CF, que impde ao Estado o dever de planejar:
“Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade econémica, o Estado exercerd, na forma da lei, as
funcdes de fiscalizacao, incentivo e planejamento, sendo este determinante para o setor publico e indicativo para
o setor privado.”
17 Indice Nacional de Pregos ao Consumidor Amplo — IPCA, publicado pelo Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica — IBGE.

15



ORCAMENTO em diseunssdo- n. 34

da Constituicdo Federal ndo poderdo ser superiores aos estabelecidos nos termos
deste artigo.

§ 3° A mensagem que encaminhar o projeto de lei orcamentaria demonstrard os
valores maximos de programacdo compativeis com os limites individualizados
calculados na forma do § 1° deste artigo, observados os 88§ 7° a 9° deste artigo.

§ 4° As despesas primarias autorizadas na lei orgamentéria anual sujeitas aos limites
de que trata este artigo ndo poderdo exceder os valores maximos demonstrados nos
termos do § 3° deste artigo.

O § 2° confunde parametros diversos (incisos 1V e XIllI, respectivamente, dos arts.
518 e 521° CF) com limites orcamentarios e financeiros. Mas fica clara a ideia de que se quer
proteger os limites do art. 107, de modo a obedecé-los. No caso, a intencao restritiva se dirige
aos Poderes Legislativo e Judiciario e aos 6rgaos autbnomos MPU e DPU, visando limitar o
poder de negociacdo quanto aos montantes de cada qual a serem incluidos nas respectivas
propostas or¢camentarias. Contudo, essa intencdo tem que ceder diante de ressalvas do préprio
NRF.

O 8§ 3°, por sua vez, admite instabilidades interpretativas para o teto, ao dispor que
a mensagem presidencial que enviar o PLOA ao Congresso Nacional deve demonstrar a
“compatibilidade” da programagdao com os limites estabelecidos no § 1°.

O vocébulo “compativel” € polissémico. Admite, portanto, multiplas interpreta¢des
(adaptavel, conciliavel, harmonizavel, coadunavel).

Parece Obvio, entretanto, que a compatibilidade precisa existir ndo apenas com 0s
limites, sendo que também com a ordem juridica. Cumprir meramente os limites fixados sem
se atentar para as leis, ndo traz integridade ao ordenamento. Com isso se quer dizer que o teto
para gastos pode ndo se restringir, como de fato néo se restringe, ao que dispde o 8§ 1° do art.
107, e ultrapassa-lo poderia ndo significar desarmonia desde que outras disposi¢fes admitam
essa possibilidade.

A ocorréncia da “incompatibilidade” da programagao com os limites do § 1° do art.
107, portanto, ndo se mostra de facil verificagdo na pratica, pois ndo se configuraria com base

na mera diferenca entre os limites e os montantes programados.

18 «Art. 51. Compete privativamente a Camara dos Deputados:
IV - dispor sobre sua organizacdo, funcionamento, policia, criacdo, transformacgéo ou extingdo dos cargos,
empregos e funcdes de seus servicos, e a iniciativa de lei para fixacdo da respectiva remuneracgéo, observados o0s
parametros estabelecidos na lei de diretrizes orcamentarias;”
19<Art. 52. Compete privativamente ao Senado Federal:
X1l - dispor sobre sua organizagdo, funcionamento, policia, criacdo, transformacéo ou extingdo dos cargos,
empregos e fungdes de seus servicos, e a iniciativa de lei para fixa¢ao da respectiva remuneragéo, observados 0s
parametros estabelecidos na lei de diretrizes or¢camentérias;”
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Se a programacdo or¢amentaria for inferior ao teto, havera compatibilidade, pois
estard dentro dos limites. Além disso, a programacgdo a menor pode decorrer da estimativa de
frustracdo para a arrecadacdo combinada com a meta fiscal a ser observada, o que reforca a
harmonizacéo com o regime fiscal. Mais ainda: mesmo nesse caso, o teto de gasto podera ser
atingido com o pagamento de despesas pretéritas inscritas em restos a pagar, nos termos
autorizados no NRF (art. 107, § 10).

Se for superior, ndo ha como afirmar a desarmonia sem uma conciliacao do limite
do § 1° do art. 107 com os demais dispositivos do NRF e do corpo permanente da CF, que
admitem excesso em relacéo aquele teto.

Assim, o s6 fato de a programacao estar abaixo ou acima dos limites do § 1° do art.
107 ndo induz automaticamente a incompatibilidade. Por 6bvio, menos ainda quando se
encontrarem em igualdade.

Por conclus@o: melhor sera que as programacdes se restrinjam aos limites fixados
no 8§ 1° do art. 107, porque o NRF realmente criou esses limites. Contudo, no caso de superé-
los, o volume em excesso devera estar justificado por alguma das excecgdes estabelecidas em
toda a Constituicdo, a fim de que ndo se configure a incoeréncia.

O proéprio § 3° prevé a possibilidade de que os limites fixados no § 1° sejam
ajustados pelo disposto nos §8 7° a 9° do mesmo art. 107, ja criando caminhos para superacéo
dos tetos.

O § 49, a seu turno, também visa reforcar a obediéncia aos limites fixados, desta
feita remetendo também as possiveis decisdes do Congresso Nacional, quando de eventual
modificacdo do projeto de lei orcamentaria em sua tramitagdo. Faz, porém, referéncia aos
“termos do 8§ 3°” acima discutido. Isto significa que a robustez por ele oferecida ao teto é
ilusoria, pois acabar por reforcar a faculdade ampliativa admitida pelo § 3°.

De outra parte, ndo se pode conceber que a interpretacao da “compatibilidade” fosse
ampliada para contemplar uma possivel conciliacdo entre despesas nos regimes de caixa e
competéncia. De um lado, ja vimos na sec¢do 2.2.2 que os limites lancados pelo NRF afetam
indistintamente a autorizacdo da despesa na lei orcamentaria e o respectivo pagamento, por
expressa disposicao constitucional. De outro, qualquer critério de aplicacdo da regra fiscal que
dependa de um jogo de compensacOes e ajustes, transacdo a transacao, sujeito a julgamento
casuistico e discrepancias metodologicas, fragilizaria irremediavelmente a identificacdo que se
pretendeu do NRF, com um teto de gastos resistente a ser desbordado por manobras de

contabilidade criativa.
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2.2.4. Da abertura de créditos suplementares e especiais (art. 107, 8 5°)
A abertura de créditos especiais e suplementares se limita aos ‘“tetos”

constitucionais do NRF. Isso € o que dispde o 8 5° do art. 107, ADCT, in verbis:

§ 5° E vedada a abertura de crédito suplementar ou especial que amplie o montante
total autorizado de despesa primaria sujeita aos limites de que trata este artigo.

A priori, poder-se-ia imaginar que ndo se pode abrir créditos suplementares e
especiais acima dos valores estipulados pelo § 1° do art. 107, ADCT. Mas seria prematura tal
Imaginacéo, porquanto esse dispositivo apenas estabelece um teto-base, que vai se fragilizando
ao longo dos demais dispositivos criados pelo NRF.

N&o esta proibida, por exemplo, a abertura de crédito para atender aos gastos
relativos aos pleitos eleitorais, por expressa previsdo do § 6°, a seguir analisado. Contudo, néo
seria somente este o caso admitido.

Crédito suplementar acima do limite do § 1° acima citado para atender posse de
servidor em cargo vago estaria autorizado, assim como o esta para conceder reajuste a despesa
obrigatdria até o limite da variagdo inflacionaria ou mesmo acima desta variacdo, para manter
0 poder de compra do salario minimo. Também seria permitido o crédito para despesas dentro
da possibilidade de compensacao conferida pelos 88§ 7° e 8°.

Em suma, os “limites de que trata este artigo” a que alude o § 5° do art. 107 ndo se
restringem ao disposto no caput e § 1° do art. 107, mas a um conjunto de parametros (por 6bvio,
limiares monetarios), que demandardo em cada caso interpretacdo cuidadosa para sua defini¢do

concreta.

2.2.5. Das despesas extrateto (art. 107, § 6°)
O 8 6° do art. 107 ja estabelece especificamente gastos que ndo estdo abrangidos
pelo limite-base fixado no § 1°. Dispde o § 6°, in verbis:

8 6° N&o se incluem na base de célculo e nos limites estabelecidos neste artigo:

| - transferéncias constitucionais estabelecidas no § 1° do art. 20, no inciso Il do
paréagrafo Unico do art. 146, no § 5° do art. 153, no art. 157, nos incisos | e Il do art.
158, no art. 159 e no § 6° do art. 212, as despesas referentes ao inciso XIV do caput do
art. 21, todos da Constituicdo Federal, e as complementacfes de que tratam os incisos
V e VII do caput do art. 60, deste Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitdrias;
Il - créditos extraordindrios a que se refere o § 3° do art. 167 da Constituicdo Federal;
I11 - despesas ndo recorrentes da Justica Eleitoral com a realizacdo de eleicdes; e

IV - despesas com aumento de capital de empresas estatais ndo dependentes.

Tal dispositivo reforga as conclusdes no sentido de que, de fato, ndo se fixa teto
absoluto no § 1° do art. 107, para a realizacdo das despesas nos 20 anos vindouros.
E claro que as transferéncias constitucionais por reparticio da receita dispostas no

inciso | ndo séo, tecnicamente, despesa. S&o direitos dos demais entes a parcela da arrecadacéo,
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que inclusive muda conforme as alteragdes na legislacdo tributaria e variages do PIB. Néao
teriam mesmo como ser limitadas a um teto, ainda que atualizado pela inflagéo.

As demais despesas referidas no inciso — assisténcia financeira ao DF e
complementacdo dos recursos do Fundeb (neste caso, deve ocorrer apenas ateé 2020, se 0s
respectivos dispositivos ndo forem revigorados) - decorrem de previsdo na Carta Politica, o que
nao mereceria discordancias.

De igual modo, os gastos com a realizacdo das elei¢bes (inciso I11) podem ser
considerados compativeis com a l6gica maior da regra fiscal, pois atendem a necessidades
sazonais, sdo claramente identificAveis em seu objeto e extensdo e tém transcendéncia
institucional absoluta, sendo imprescindiveis a concretizacdo da institucionalidade
democrética.

Acabado o esporadico periodo eleitoral, as programacdes respectivas devem ser
excluidas dos orcamentos subsequentes, sob pena de subverter o limite fixado para o érgédo.
Caberia, neste ponto, apenas alertar para a lacuna deixada pela desconsideragdo de outro
empreendimento nacional com caracteristicas similares: o censo decenal?, que deveria ocorrer
pelo menos duas vezes durante a vigéncia do NRF e que ndo guarda correlagcdo alguma com a
despesa ordinaria nos anos em que nao é realizado.

De outra parte, as demais excecdes explicitadas pelo dispositivo ora em analise
colocam davidas sobre o resultado final da limitacdo de despesa, pelo carater indeterminado de
que se revestem.

No caso do inciso |1, exclui-se do teto toda e qualquer despesa que seja aberta por
crédito extraordinario. Em principio, tal dispositivo ndo deveria causar preocupacao, pois esse
tipo de crédito destina-se a circunstancias absolutamente excepcionais.

A CF (incisos | e Il do art. 1672%) veda a realizacdo de despesa nio prevista no
orcamento ou que ultrapasse o valor autorizado em crédito adicional. Por isso nasce a
necessidade do crédito extraordinario, a ser objeto de medida provisoria, para 0s casos de
urgéncia, relevancia e imprevisibilidade. Trata-se de instrumento Util e necessario ao
enfrentamento de situaces que demandem pronta e imediata acao do setor publico, para a qual

ndo conste programacao prévia.

20 A respeito, v. Lei n° 8.184, de 10/05/1991, que dispde sobre a periodicidade dos censos demograficos e
econbmicos.
2L<Art. 167. S&o vedados:
I - 0 inicio de programas ou projetos ndo incluidos na lei orgamentaria anual;
Il - a realizagdo de despesas ou a assuncao de obrigacfes diretas que excedam os créditos orcamentarios ou
adicionais;”
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Contudo, da forma como hoje se encontra implantada no ordenamento, a medida
provisoria pode ser usada - e 0 tem sido - para autorizar qualquer despesa. Basta, na prética, a
subjetividade do(a) Presidente da Republica quanto & conveniéncia e oportunidade do gasto?.

Sdo frequentes, ao longo da historia nacional recente, os registros de excessos
(quase sempre aprovados pelo Parlamento, mas a posteriori) na utilizacdo do referido
instrumento, que chegou a ser tratado no ambito do Supremo Tribunal Federal como auténtico
“or¢amento paralelo”?3,

A tabela abaixo, cujos valores sequer foram corrigidos pela inflacdo, permite
estimar o potencial da faculdade concedida ao Chefe do Poder Executivo, no uso desse
instrumento legislativo.

Créditos Extraordinarios - Despesas Primarias - Medida Provisoria
2006 a 2016 - valores nominais

RS mil

Ano E;asl 1-PES 3-0DC 4 - Inv 5-InvFin TOTAL
2006 24 5.986 | 16.789.617 4.433.837 714.661 21.944.102
2007 20 56.018 | 24.647.386 | 15.412.132 1.486.478 41.602.014
2008 4 27.247 911.503 2.288.937 57.000 3.284.687
2009 5 - 2.731.742 4.299.889 350.000 7.381.630
2010 8 - 7.538.723 3.727.720 901.417 12.167.859
2011 5 - 1.131.016 1.217.096 - 2.348.112
2012 9 - 4.382.160 | 30.896.542 5.856.744 41.135.446
2013 8 - 6.172.168 2.225.000 - 8.397.168
2014 5 - 4.399.956 1.062.383 9.648 5.471.988
2015 6 - 44.643.358 1.945.481 407.657 46.996.497
2016 12 - 9.016.390 617.702 600.150 10.234.241
TOTAL 106 89.251 | 122.364.018 | 68.126.718 | 10.383.756 | 200.963.743
Média Anual | 9.6 8.114 11.124.002 6.193.338 943.978 18.269.431

Fonte: SILOR - SOF/MPDG

22 por exemplo, a MP 711, de 18/01/2016, no total de R$ 419,5 milhdes, foi editada para favorecer o pagamento
de “ajuda de custo” e “auxilio-moradia” a agentes publicos; a MP 765, de 2016, ainda em tramitagdo legislativa e
que talvez ndo passasse pela analise quanto ao cumprimento dos pressupostos de adequacdo orcamentaria €
financeira, cria cargos e reajusta remuneracdes, quando os demais Poderes dependem do projeto de lei para o
mesmo fim. E fato que em varios casos, MPs foram editadas para favorecer também os Poderes Legislativo e
Judiciario, 0 MPU e a DPU. Isso s6 agrava a questédo, pois, por meio do uso dessa medida, ndo apenas o teto do
Executivo, mas qualquer limite individualizado poderé ser extrapolado.

23 MARSHALL, Carlos Mello. Os créditos extraordinarios abertos por medida proviséria: um orcamento
paralelo? Monografia (Especializagdo em Ciéncia Politica) — Universidade Federal do Mato Grosso do Sul e
Universidade do Legislativo. Brasileiro/Senado Federal: Brasilia, 2008. ROCHA, Diones Gomes da;
MARCELINO, Gileno Fernandes; SANTANA, Claudio Moreira. Or¢camento publico no Brasil: a utilizagdo do
crédito extraordinario como mecanismo de adequacdo da execucdo orcamentaria brasileira. Revista de
Administracdo da USP (RAUSP), S&o Paulo, 48 (4), out./nov./dez. 2013, p.813-827.
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Observa-se que, desde 2006, a quantidade de MPs abertas sobre crédito
extraordinario vem se reduzindo a cada ano?. Mas essa redugdo ndo tem implicado
necessariamente diminuicdo no impacto fiscal. Naquele ano, foram abertas 24 MPs, no valor
total de R$ 21,9 bilhdes. Em 2015, no entanto, foram abertas apenas 6 MPs, mas com impacto
orcamentario e financeiro de R$ 47,0 bilhdes. Na média, de 2006 a 2016, as MPs abriram
anualmente créditos no valor de R$ 18,2 bilhdes.

Admitir, dentro de um novo modelo fiscal que se pretenda eficiente, a adocdo de
medida provisoria, inclusive com a regulacdo antiga e viciada do art. 62, combinado com o §
3° do art. 167, ambos da CF, ndo apenas fragiliza o proprio sistema pela absoluta
indeterminacdo, em termos concretos, das despesas que poderdo ser contempladas pela
excecao: pde o Poder Executivo em vantagem orcamentaria e financeira em relacdo aos demais
Poderes e 6rgdos e o libera para a completa anulacdo do seu teto previsto no art. 107, I, caso a
MP continue sendo adotada sem maior prudéncia.

A par disso, permite a ultrapassagem dos limites da razoabilidade no
comprometimento do Erario, sem a prévia deliberacdo do Congresso Nacional.

O mesmo ocorre com 0 aumento de capital das empresas estatais, previsto no inciso
IV. Trata-se, em carater geral, de uma decisdo de politica publica que tem a mesma natureza
que a de qualquer outra alocacdo de gasto primario. Assim, se € necessario incluir no teto todos
0s gastos que levam a concretizacdo das finalidades estatais, nenhuma razdo haveria para
excluir essas alocacdes destinadas as empresas.

Mais ainda, a excecdo em tela permite, tal como no caso dos créditos
extraordinarios, efetuar despesa utilizando as empresas estatais como fachada para repassar
alocacOes fiscais. Recorde-se que a definicdo de “empresa estatal ndo-dependente” ¢
inteiramente formalistica®: basta que os repasses de recursos a empresa sejam feitos via
aumento da participacdo acionaria para que a empresa se classifiqgue como tal.

Ora, absolutamente nada impede que integralizacdes de capital dessa natureza
sejam empregadas para realizacdo de despesas de qualquer finalidade, de interesse do ente
controlador. Bastaria a Unido transferir recursos a conta de participacao no capital para qualquer

das empresas formalmente definidas como tal (incluindo algumas, como o BNDES ou as

24 Embora 2016 apresente um nimero maior de MPs desde 2008, seria prematuro afirmar uma possivel inflexéo
positiva na edi¢do das medidas, de modo a retomar os quantitativos de 2006 e 2007, por exemplo.
%5 Isto porque é definida por exclusio do conceito de estatal dependente fixado art. 2°, inc. III, da LRF: “lI -
empresa estatal dependente: empresa controlada que receba do ente controlador recursos financeiros para
pagamento de despesas com pessoal ou de custeio em geral ou de capital, excluidos, no Gltimo caso, aqueles
provenientes de aumento de participacdo acionaria;”

21



ORCAMENTO em diseunssdo- n. 34

Companhias Docas, que desfrutam de situagdo de virtual monopolio em seus mercados de
atuacdo, ndo tendo sequer pardmetros concorrenciais para se controlar a utilizagéo do capital
recebido), para que a aplicacdo de tais recursos seja excluida do teto, independentemente do
uso que se lhes venham a dar.

Desta forma, o NRF termina por deixar aberto mais um caminho para que se possa
deliberar®® pela realizacdo, por meio dessas empresas estatais, de praticamente qualquer despesa
fora dos limites de expans@o formalmente estabelecidos.

Gera, na pratica, ndo apenas exce¢des categdricas, mas verdadeiras clausulas de
suspensdo ou ndo-aplicagdo seletiva da regra fiscal, que contrariam os principios sugeridos para
0 desenho de excegbes a aplicagdo desse tipo de regra: circunstancias limitadas de
aplicabilidade, clareza na determinacdo dos eventos que as caracterizam e nas formas de
recuperacio ou compensagao na trajetoria da despesa?’.

Hé& que se apontar, ainda, uma outra excegao “implicita” no desenho da EC 95/2016:
como os limites sdo fixados em termos do gasto primario, basta que um desembolso seja
classificado como “financeiro” para que seja inteiramente excluido do seu ambito de aplicacao.

Tal facilidade oculta dois riscos: em primeiro lugar, a classificacdo do que é gasto
primario e do que é gasto financeiro decorre de roteiros técnicos?® de responsabilidade exclusiva
do Poder Executivo, que poderia encontrar nessa prerrogativa a possibilidade de liberar do teto
despesa que, por meio de reclassificacdo, passe a se denominar de “financeira” e ndo mais de
“primaria”.

Em segundo lugar, mesmo a atual metodologia de calculo abre brechas:
considerando como gastos financeiros aqueles que néo alteram o saldo da posicao contabil do
ente publico junto ao setor financeiro?®, sua aplicacdo exclui do teto uma série de gastos

26 Qu, no caso do crédito extraordinario, 0 Executivo com a margem de agdo praticamente ilimitada para autorizar
e realizar despesas de forma unilateral, por meio de MP, cuja apreciagdo posterior pelo Congresso Nacional se da
sobre praticamente um fato consumado (despesa liquidada).
27 «“Escape clauses can provide flexibility to rules in dealing with rare events. They should include (i) a very limited
range of factors that allow such escape clauses to be triggered in legislation, (ii) clear guidelines on the
interpretation and determination of events (including voting rules), and (iii) specification on the path back to the
rule and treatment of accumulated deviations (see Kumar and others, 2009).” SCHAECHTER, Andrea. Fiscal
Rules in Response to the Crisis—Toward the “Next-Generation” Rules. A New Dataset. (IMF Working Paper
WP/12/187- Fiscal Affairs Department). Washington: International Monetary Fund, 2012 p. 20)
28 Formalmente, a metodologia para apuracdo do resultado primario (que estabelece tais conceitos) deve constar
da mensagem presidencial que encaminha lei orgamentaria anual (art. 11, inc. I11, da lei de diretrizes orcamentarias
para 2017, Lei n° 13.408, de 26 de dezembro de 2016).
2 “No que diz respeito as despesas, a apuracdo do resultado primdrio é realizada considerando-se apenas 0s
gastos primarios, que excluem as despesas ndo primarias. Estas ndo pressionam o resultado priméario nem alteram
o endividamento liquido do setor publico ndo financeiro no exercicio e correspondem, principalmente, ao
pagamento de juros, encargos e amortizacdo de dividas, a concessdo de empréstimos e financiamentos, a
aquisicdo de titulos de crédito e representativos de capital integralizado e as reservas de contingéncia, com
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tipicamente de politicas publicas que sdo executados mediante a intermediacdo de instituicGes
financeiras. Neste contexto, estdo empréstimos a bancos publicos para sua capitalizagdo (dos
quais o exemplo recente mais contundente foi a elevacdo do crédito subsidiado da Unido ao
BNDES para elevar o funding dessa instituicdo) e os recursos destinados a operacdes oficiais
de crédito. Assim, nem todos os objetivos de politica de gasto — mesmo esses citados, de
caracteristicas tipicas de operacdo de fomento — estdo excluidos do teto ou mesmo sofreram
qualquer restricdo a sua pratica.

Se 0 NRF estivesse em vigor em 2016, apenas com créditos extraordinarios e com
0 aumento de capital em estatais, o0 teto de gastos previsto no art. 107 poderia ter sido
extrapolado em cerca de R$ 18,0 bilhdes®.

2.2.6. Do periodo de transi¢cdo para os demais Poderes e 6rgaos (art. 107, 8§ 7° e 8°)

Se ao Poder Executivo foi dada certa flexibilidade, por meio da edicdo de medida
provisoria que abra crédito extraordinario, para enfrentar eventuais periodos criticos, até que
eventualmente o NRF seja alterado, 0 mesmo néo se pode dizer em relacdo aos demais Poderes
e 0rgdos autbnomaos, referidos nos incisos 1l a V do art. 107, caput.

Contudo, a EC 95/2016 propiciou a tais Poderes e érgaos um lapso temporal de trés
exercicios financeiros para terem suas despesas ajustadas ao NRF, ainda que em montantes
superiores aos fixados no § 1° do art. 107.

Prova disso é que a EC 95/2016, por intermédio dos 88 7° e 8° do art. 107
estabeleceu uma regra de transicdo, aplicavel no triénio de 2017 a 2019, para que se estabilizem
0s respectivos limites e se acomodem as correspondentes diferencas, em havendo necessidade
de compensac0es.

Oportunos os dispositivos, porque preveem a possibilidade de os limites serem

adaptados a realidade de cada 6rgao. Dizem, in verbis:

8 7° Nos trés primeiros exercicios financeiros da vigéncia do Novo Regime Fiscal, o
Poder Executivo podera compensar com reducédo equivalente na sua despesa primaria,
consoante os valores estabelecidos no projeto de lei orgcamentaria encaminhado pelo
Poder Executivo no respectivo exercicio, 0 excesso de despesas primarias em relagdo
aos limites de que tratam os incisos Il a V do caput deste artigo.

excecdo do montante de, no minimo, 1% da Receita Corrente Liquida (RCL), considerado primdrio.” Brasil.
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo. Secretaria de Orgcamento Federal. Orcamentos da Unido
exercicio financeiro 2016 : projeto de lei orgamentaria: mensagem presidencial. Brasilia: MP, SOF, 2015. p. 50.
Disponivel em
http://www.camara.leg.br/internet/comissao/index/mista/orca/orcamento/OR2016/Proposta/mensagem/04_aval
neces_financ.pdf. Acesso em 27/04/2017.

30 Nota Técnica n° 03 — SEAFI/SFO/MP, de 01/02/2017, segundo a qual os pagamentos de créditos extraordinarios
e com aumento em capital das estatais somaram, respectivamente, R$ 11,4 bilhdes e R$ 6,5 bilhGes. A soma desses
valores corresponde praticamente a totalidade das programagdes do Poder Legislativo, do MPU e da DPU incluidas
no or¢amento do corrente ano).
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§ 8° A compensacdo de que trata o § 7° deste artigo ndo excedera a 0,25% (vinte e
cinco centésimos por cento) do limite do Poder Executivo.

Numa leitura preliminar e apressada, poder-se-ia imaginar que a compensacao
prevista nos dispositivos se limitaria a 0,25% do or¢gamento primario do Poder Executivo e que
esse Poder realizaria tal compensacédo apenas se lhe conviesse, tendo em vista que o 8§ 7° dispde
que “podera”, mas ndo que “devera” realizar a compensacao.

O NRF foi fixado para um periodo de 20 anos. Nao seria desarrazoado imaginar
equivocos e imprecisdes que tal norma, aprovada tendo em vista quadro fiscal de um momento
econdmico especifico, tenha cometido no estabelecimento dos limites.

Pegou-se um periodo estanque na historia, numa situacdo especifica de fragilidade
na economia, e, a partir dai, fixou-se o teto. As aberturas para ultrapassa-lo, que sdo varias,
militam mais fortemente em favor do Poder Executivo.

N&o se pode, no entanto, ignorar normas pretéritas, inclusive do corpo pétreo da
Constituicdo, que devem ser resgatadas, para uma leitura conjunta com 0s presentes
dispositivos.

Quando o § 7° diz “podera”, na verdade quer naturalmente dizer “devera”, se o caso
demandar. Quando o 8 8° se refere a limite compensatorio de 0,25%, tal propor¢do ndao pode
ser compreendida sendo que como uma margem ao livre arbitrio do Executivo, porquanto, se
os fatos exigirem mais, assim “deve” ser feito. “Pode” a seu critério até 0,25%, mas “deve”,
inclusive em percentual superior, se 0 caso exigir.

Nos termos do § 7°, a compensacdo, decorrente de “reducdo equivalente” na
despesa priméaria do Poder Executivo, devera ocorrer para cobrir o “excesso de despesas
primadrias em rela¢do aos limites” dos Poderes Legislativo e Judiciario, do MPU e da DPU. O
excesso a ser compensado nao se limita a despesa “discriciondria” ou ‘“obrigatdria”, mas se
estende a qualquer delas ou a ambas, ja que ndo ha restricdo alguma no dispositivo.

Assim, se ha despesas prévias a EC 95/2016, legalmente assumidas por forca de lei
ou de contrato, cujo impacto ocorra apenas a partir de 2017, esse “excesso” deve ser
contabilizado e acrescido no limite de 2017, 2018 e 2019 do respectivo 6rgdo, na medida em
que comecar o seu pagamento. Como certamente essas despesas nao integraram a formagéo da
base (8 1° Il a V, do art. 107), constituem excesso a ser compensado, para integrar nova base
do érgdo interessado a partir de entdo.

Se esse excesso ultrapassar o percentual de 0,25% do 6rgéo a que se refere, “deve”

Ser mesmo assim compensado.
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A razdo é muito simples: “a lei ndo prejudicard o direito adquirido, o ato juridico
perfeito e a coisa julgada”. E comando basilar previsto no inciso XXXVI do art. 5°, CF3L. O
NRF ndo quebra, nem poderia quebrar, o principio da seguranca juridica, que alberga todos 0s
atos praticados com amparo juridico®2. Se os gastos foram assumidos regularmente, com abrigo
nas normas ento vigentes, nada mais natural que sejam compensados®3.

O NRF previu expressamente a obediéncia ao preceito, ao dispor, como ndo poderia
deixar de ser, que tanto as decisdes judiciais transitadas em julgado quanto as determinacGes
legais decorrentes de atos anteriores a entrada em vigor do NRF séo causas justificadoras da
extrapolacio do limite-base. E fato que estabeleceu a previsio apenas para o caso das despesas
previstas no art. 109, inciso |, in fine, ADCT. No entanto, por se referir a preceito albergado na
prépria Constituicao, deve ser aplicado a todos os casos ha mesma situacao.

Ora, se o eventual contrato fora legalmente firmado, ndo tendo constado o
respectivo custo do limite-base de cada 6rgdo, a despesa respectiva tera de repercutir, como
acréscimo, no limite desse mesmo 6rgao, haja vista inclusive o direito adquirido pelo contratado
a fiel execucdo do pacto.

A compensacdo deve acontecer, ainda, para que, em tendo ultrapassado os limites
com base na legislacdo pretérita, os 6rgaos ndo sejam apenados com as vedagoes a que se refere
o0 art. 109, o que equivaleria a retroacdo prejudicial do NRF.

Nessa linha, decisdo do Supremo Tribunal Federal:

O postulado da seguranca juridica, enquanto expressdo do Estado Democrético de
Direito, mostra-se impregnado de elevado conteldo ético, social e juridico,
projetando-se sobre as relagdes juridicas, mesmo as de direito publico (RTJ 191/922),
em ordem a viabilizar a incidéncia desse mesmo principio sobre comportamentos de
qualquer dos Poderes ou 6rgdos do Estado, para que se preservem, desse modo, sem
prejuizo ou surpresa para o administrado, situacdes ja consolidadas no passado. (RE

SLArt. 5.

“XXXVI - a lei ndo prejudicaré o direito adquirido, o ato juridico perfeito e a coisa julgada;”

32 A proposito:

“>Um direito adquirido por for¢a da Constituicao, obra do Poder Constituinte originario, ha de ser respeitado

pela reforma constitucional, produto do Poder Constituinte instituido, ou de 2.° grau, vez que este é limitado,

explicita e implicitamente, pela Constituicao’ (Velloso. RDP 21/180) (v. Nery-Nery. CC Comentado 11, coment.

prelim. CC 2028)” (NERY JUNIOR, Nelson e NERY, Rosa Maria de Andrade. Constitui¢do Federal Comentada

e Legislacao constitucional, 2017)

33 Segundo ja decidiu o0 STF:

“A aplicagdo da clausula constitucional que assegura, em face da lei nova, a preservacao do direito adquirido e

do ato juridico perfeito (CF, art. 5°, XXXVI) imp&e distinguir duas diferentes espécies de situaces juridicas: (a)

as situagdes juridicas individuais, que sdo formadas por ato de vontade (especialmente os contratos), cuja

celebracdo, quando legitima, ja lhes outorga a condi¢do de ato juridico perfeito, inibindo, desde entdo, a

incidéncia de modificacdes legislativas supervenientes; e (b) as situac¢@es juridicas institucionais ou estatutarias,

que sdo formadas segundo normas gerais e abstratas, de natureza cogente, em cujo ambito os direitos somente

podem ser considerados adquiridos quando inteiramente formado o suporte fatico previsto na lei como necessario

a sua incidéncia.” (RE 211.304, Relator Ministro Teori Zavascki, julg. em 29/04/2015, publ. DJe de 03/08/2015).
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646.313, AgR, Rel. Ministro Celso de Mello, julg. 18/11/2014, 22 T, publ. DJE de
10/12/2014.)

Outro mais claro exemplo: a Lei n°® 13.317, de 20/07/2016, autorizou o reajuste da

remuneracao dos servidores do Poder Judiciario, com efeitos que se prolongam no tempo (até

2019). Por forca dessa Lei, 0os impactos ainda a se aperfeicoarem serdo de (ndo cumulativos):

em 2017, 6% e 7% nos vencimentos, a partir de junho e julho,
respectivamente, e de 113% e 122% na gratificacao judiciaria - GAJ, a partir
de junho e julho;

. em 2018, de 8% e 9% nos vencimentos, a partir de junho e julho,

respectivamente, e de 125% e 130% na GAJ, a partir de junho e novembro;

em 2019, quando se estabilizard, de 12% nos vencimentos, a partir de
janeiro, e de 140% na GAJ, também a partir de janeiro.

Por 6bvio, os 88§ 7° e 8° pretendem dar aos 6rgaos envolvidos condi¢des de cumprir

e continuar cumprindo suas obrigacfes legais assumidas anteriormente. Esse € 0 caso do

reajuste citado.

Tal procedimento nio apenas “pode”, mas “deve” ocorrer com todas as despesas e

todos 0s 6rgdos na mesma situacao, até que se estabilizem os respectivos tetos a partir de 2020.

A prop6sito3*:

332. Em geral o vocabulo pode (may, de aglo-americanos: soll, koenne, dos teutos) da
ideia de ser o preceito em que se encontra, meramente, permissivo, ou diretério, como
se diz nos Estados Unidos; e deve (shall, must, de anglo-saxdnios; muss, durfe, de
alemées) indica uma regra imperativa.

Entretanto, estas palavras, sobretudo as primeiras, nem sempre se entendem na
acepcao ordindria. Se, ao invés do processo filolégico de exegese, alguém recorre ao
sistematico e ao teleoldgico, atinge, as vezes, resultado diferente: desaparece a
antinomia verbal, pode assume as proporcdes e o efeito de deve. Assim acontece
quando um dispositivo, embora redigido de modo que traduz, na aparéncia, o intuito
de permitir, autorizar, possibilitar, envolve a defesa contra males irrepardveis, a
prevencdo relativa a violagBes de direitos adquiridos, ou a outorga de atribuicdes
importantes para proteger o interesse publico ou franquia individual. Pouco importa
que a incompeténcia ou autoridade seja conferida, direta, ou indiretamente; em forma
positiva, ou negativa: o efeito é 0 mesmo; os valores juridico-sociais conduzem a
fazer o poder redundar em dever, sem embargo do elemento gramatical em
contrario. (negritamos)

Nessa toada, dever-se-ia concluir que essas possiveis compensacgdes se incorporam

aos limites-base fixados no caput e § 1° do art. 107, incisos Il a V, para os Poderes Legislativo

3 MAXIMILIANO, Carlos. Hermenéutica e aplicacdo do direito. Rio de Janeiro: Forense, 15. ed., 1995, pp.

270/271.
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e Judiciario, o MPU e a DPU. Em primeiro lugar, porque ndo existe previsdo para compensagao
reversa, por meio da devolucéo dos valores compensados.

Em segundo lugar, justo por se tratar de compensacao (equilibrio, equiparacéo,
paridade), os respectivos valores devem ser incorporados aos limites individualizados, para que
0s 6rgdos tenham seus orcamentos equilibrados e condicdo de manter fielmente cumpridos o0s
contratos e demais despesas até entdo firmados. N&o se trata de expansdo de gastos, mas de
capacidade de manutencdo do pessoal e das estruturas até entdo autorizadas em lei.

Em terceiro lugar, por uma questéo de razoabilidade. O limite fixado no § 1° do art.
107 tem por base despesa do passado: é aquilo que cada 6rgao efetivamente executou, pagou,
dentro das normas aplicaveis até o momento, corrigido pela inflacdo. N&o considera, portanto,
despesas compromissadas antes da vigéncia do NRF, que ndo chegaram a ser pagas.

Dai que, na hipotética situacdo de que tudo se mantenha constante, sem variacdo
inflacionaria para reajustar os valores dos limites individualizados, a inica maneira de que cada
6rgdo consiga quitar e manter o conjunto de seus préprios gastos, incluindo aqueles que nao
impactaram a base, sera pela ampliacdo do seu limite.

N&o seria nem mesmo razoavel que, passados trés anos consecutivos com
necessidade de compensacOes para elevar seus orcamentos em paridade com o volume dos
gastos, cada um desses mesmos 6rgdos tivesse que retornar tais orgamentos, a partir de 2020,
aos limites originarios de 2016, como se a realidade tivesse sido neutra em suas obrigacdes de
gasto.

Por outro lado, nem se alegue que o possivel reajuste dos limites individualizados
pela inflagdo cobriria os prejuizos da eventual reversdo das compensacdes. O reajuste do teto
somente se impde, pelo reconhecimento constitucional de que os custos dos materiais, servigos
e mao-de-obra presumidamente sdo igualmente reajustados. Nao pode, por isso, ser justificativa
para se pretender compensar acréscimo real de despesa. N&do se contrabalanca aumento real nas
despesas com reajuste nominal dos limites. Para ser sustentavel e efetiva a compensacdo, o
aumento real do dispéndio deve implicar acréscimo real do limite de cada 6rgao beneficiario.

Esse entendimento é condizente com o disposto no inciso Il do § 1° do art. 107,
segundo o qual o limite para determinado exercicio financeiro serd aquele do ano anterior
corrigido pelo IPCA. Também esta de acordo com o § 3° do mesmo artigo, segundo o qual as
programacdes or¢camentarias devem observar tanto o limite-base, como as compensacdes a que

se referem os 88 7° a 9° do art. 107.
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Obvio, portanto, que, para 2017, o limite sera aquele definido no inciso I, mais as
compensacdes necessarias nesse mesmo exercicio de 2017. Nos anos vindouros, até 2019, que
sejam acrescentadas as respectivas compensacoes.

Mais exata seria a interpretacao de que, com base nesses 88 7° e 8°, o teto para 2018
seria o limite para 2017 (impactado pelas compensacfes reais e correcdo inflacionaria, de
2017), acrescido das compensacgdes reais de 2018. Para 2019, o mesmo raciocinio é valido,

sendo que a partir de 2020 o limite se estabiliza, sofrendo reajuste pelo IPCA.

2.2.7. Do momento para efetivar a compensacéo (art. 107, 8 7°)

O Poder Executivo, por meio do Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e
Gestdo, baixou a Portaria n°® 17, de 01/02/2017, com a finalidade de “compensar” as
necessidades de gastos dos demais Poderes e 6rgaos. No total, foram compensados R$ 2,4
bilhdes.

O célculo para a compensacéo foi realizado com base apenas nas programacoes
constantes da LOA 2017. A diferenca entre o gasto realizado em 2016, corrigido por 7,2%, e
os valores constantes da LOA 2017 corresponde ao valor compensado.

Essa formula ndo se mostraria de acordo com a EC 95/2016.

As dotacdes constantes da LOA 2017 se baseiam apenas em projecdo. Assim, nao
refletem a necesséria realidade da execucédo de cada 6rgao e das devidas compensacdes.

O § 7°do art. 107, acima analisado, estabelece textualmente que se deve compensar
o “excesso de despesas primarias” em relagdo aos limites. Nao se trata de conta feita a partir
do orcamento, mas sim a partir do gasto (pagamento).

A compensacdo, portanto, deveria ter sido postergada pelo Ministério do
Planejamento, para mais ao final do exercicio, quando, com maior seguranca, se conheceria a
necessidade de compensacdo de cada 6rgédo.

O limite de 2017, ndo se deve esquecer, sera 0 gasto de 2016, mais correcdo de
7,2%, mais 0s gastos anteriores a PEC 95/2016 assegurados em lei ou em contrato, que se
realizardo em 2017 (reajustes de remuneracdo, posses para suprir vacancias, contratos).

O efetivo impacto desses gastos anteriores que se realizardo em 2017, como o
reajuste de servidores, ainda ndo sao conhecidos. Por esse motivo, a compensacao teria sido
prematura, o que leva ao entendimento de que a Portaria n® 17, de 01/02/2017, do MPOG, deve

ser interpretada como provisoria.
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As compensagdes definitivas devem ser realizadas ao final do exercicio,
aumentando as dotac¢des dos 6rgaos que delas necessitem, com base no “excesso de despesas
primarias” de cada qual, e “reducdo equivalente” nas despesas primarias do Poder Executivo.

Essa parece ser a concluséo a que chegou esse Poder, conforme se pode verificar
no projeto de lei de diretrizes orcamentarias para 2018 (PLDO 2018), cujo 8§ 3° do art. 22, que
trata do limite para os demais Poderes e 6rgéos, dispde in verbis:

§ 3° No caso de o limite do 6rgdo, estabelecido na forma do caput, resultar em valor
menor que o limite individualizado calculado de acordo com o § 1° do art. 107 do Ato
das Disposi¢des Constitucionais Transitorias a diferenca entre os dois valores sera
acrescida ao limite do drgéo.

2.2.8. Da compensacao entre os 6rgéaos (art. 107, § 99)

O §9°do art. 107 prevé a possibilidade de compensacao dos limites entre 0s 6rgéos.
N&o se trata mais da compensa¢do do Executivo com os demais Poderes, MPU e DPU, mas
entre os Grgdos que se encontram nos mesmos limites estabelecidos em cada inciso do caput

do art. 107. Diz o dispositivo ora analisado, textualmente:

§ 9° Respeitado o somatorio em cada um dos incisos de 1l a IV do caput deste artigo,
a lei de diretrizes orgamentarias podera dispor sobre a compensacéao entre os limites
individualizados dos érgdos elencados em cada inciso.

O texto abre a possibilidade para que, nos casos de desequilibrios individuais, 0s
Orgdos que se encontram submetidos a limite comum — por exemplo, aquele aplicavel ao Poder
Judiciario, ou ao Poder Legislativo — possam realizar compensac@es entre si e desse modo
cumprir seus programas de trabalho. Um drgdo que tenha despesas acima do teto podera ser
compensado por outro(s), cujos gastos sejam inferiores, de tal forma que o limite do grupo nao
seja ultrapassado.

A compensacdo somente tem chance de acontecer se a projecao de gastos de um
Orgdo estiver acima do seu teto, e a de outro se encontrar em situacdo oposta, com projecao de
gastos menores, e desde que haja entendimento entre ambos. Ou seja, a compensacao neste caso
é uma faculdade, que depende da anuéncia dos 6rgaos envolvidos e da existéncia de saldo no
teto.

Como se pode imaginar, quanto menos 6rgaos sdo abrangidos por determinado
limite, menor a possibilidade de compensacdo. O Senado Federal, por exemplo, somente
poderia realizar compensagdes com a Camara dos Deputados e com o Tribunal de Contas da
Unido. Como é fato que destinam a maior parte dos respectivos orcamentos para despesas
obrigatdrias, as possibilidades de compensacdo diminuem mais ainda. No caso da DPU, néo
havera qualquer possibilidade de compensacéo, porque seu limite é solitario.
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2.2.9. Da verificagdo do cumprimento dos limites (art. 107, § 10)
O cumprimento dos limites fixados na EC 95/2016 sera realizado nos termos do §

10 do art. 107, segundo o qual:

§ 10. Para fins de verificagdo do cumprimento dos limites de que trata este artigo,
serdo consideradas as despesas primarias pagas, incluidos os restos a pagar pagos e
demais operacgdes que afetam o resultado primario no exercicio.

O teto de gastos fixado no caput e 8 1° do art. 107 se baseou nos pagamentos
realizados em 2016, independentemente do exercicio financeiro a que se referiam as despesas.
Os 6rgdos que tinham caixa e que conseguiram apressar e cumprir 0S requisitos prévios a
quitacdo das despesas, e realizaram 0s respectivos pagamentos, sairam em vantagem. Isso
porque certamente conseguiram um limite acima do montante de suas despesas ordinérias
anuais (vez que cumularam a execucdo usual de 2016 com pagamentos de restos a pagar de
outros exercicios).

Outros oOrgdos, no entanto, podem ndo ter conseguido a mesma dindmica.
Possivelmente, sairam prejudicados com o método de definicdo do teto.

O dispositivo se refere aos tetos fixados no art. 107, que sdo referenciais para
orcamento e pagamento. Sendo coincidentes o limite de programacdo com o de pagamento, s6
se paga despesas do passado na medida em que se deixar de pagar as do presente. As despesas
empenhadas no exercicio financeiro que nele nao forem pagas se incorporam a sistematica da
execucdo dos restos a pagar.

Por decorréncia légica da excecdo explicitada no § 6° do mesmo art. 107, a
limitacdo de pagamento ndo se aplica a quaisquer das despesas excluidas dos limites, como as
decorrentes de créditos extraordinarios ou da realizacdo de elei¢bes. Se elas ndo integram 0s
limites, é natural que ndo sejam neles computadas. Tais excecdes, no entanto, se aplicam apenas
ao Poder Executivo e a Justica Eleitoral, nos casos previstos, salvo no caso de crédito
extraordinario em beneficio dos demais Poderes e 6rgéos.

Essas despesas expressamente ressalvadas terdo, portanto, controle a parte, ja que

ndo sdo computadas para fins dos limites fixados.

2.2.10. Da reducéo do estoque de restos a pagar (art. 107, § 11)
O NRF néo olvidou a possibilidade de reduzir o estoque das dividas inscritas em

restos a pagar. N&o se compreende por qual motivo, no entanto, restringiu a facilidade apenas
aos restos a pagar inscritos até o exercicio de 2015.

Nos termos do § 11, in verbis:
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§ 11. O pagamento de restos a pagar inscritos até 31 de dezembro de 2015 podera ser
excluido da verificagdo do cumprimento dos limites de que trata este artigo, até o
excesso de resultado primario dos Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social do
exercicio em relacdo a meta fixada na lei de diretrizes orcamentarias.

A quitacdo de tais dividas podera ser realizada com o excesso de resultado primario
dos orcamentos fiscal e da seguridade. E dizer: havendo saldo entre receitas e despesas
primarias que ultrapasse a meta estabelecida para o periodo, essa margem extra pode ser
totalmente usada para pagamento dos restos a pagar inscritos até 2015%,

Os restos a pagar de 2016 em diante, que tendem pela dinamica da inscricdo a
substituir completamente, ao longo dos anos, aqueles inscritos até 2015, ndo poderdo ser objeto
de execucdo com o excesso de resultado, ainda que este seja primario superavitério. Isto e,
esgotado o estoque antigo, qualquer pagamento de despesa inscrita em restos a pagar passara a
comprometer os limites.

O dispositivo privilegia, mais uma vez, apenas 0 Poder Executivo. Eventual excesso
de resultado primério em relagdo a meta, que pode ser vislumbrado quando da elaboracdo do
Relatorio de Avaliacdo de Receitas e Despesas Primérias, publicado bimestralmente, concentra-
se nesse Poder. Ndo se observa, mesmo, por isso, a possibilidade de o excesso ser utilizado
pelos demais Poderes e 6rgdos, salvo eventual disciplina a respeito na LDO. Se estes
executarem (pagarem) restos a pagar do periodo até 2015, ainda assim a contabilizacdo se da
no limite de cada 6rgéo.

Esses demais Poderes e 6rgdos nem mesmo podem utilizar suas fontes préprias para
quitar dividas com o mesmo critério de exclusdo do limite, porquanto a Constituicdo

estabeleceu um teto de pagamento, independentemente da fonte.

2.2.11. Da alteracédo do metodo de correcdo dos limites (art. 108)
O art. 108 do ADCT prevé a possibilidade de alteracdo do método de correcdo dos

limites a que se refere o inciso 1l do § 1° do art. 107. Diz o artigo, in verbis:

Art. 108. O Presidente da Republica podera propor, a partir do décimo exercicio da
vigéncia do Novo Regime Fiscal, projeto de lei complementar para alteracdo do
método de correcao dos limites a que se refere o inciso Il do 8 1° do art. 107 deste Ato
das Disposi¢des Constitucionais Transitorias.

Paragrafo Unico. Sera admitida apenas uma alteracdo do método de correcdo dos
limites por mandato presidencial.

3 Por exemplo, para 2018, o PLDO 2018 prevé déficit primario de R$ 131,3 bilhdes. Se a execugdo resultar em
déficit de apenas R$ 100,0 bilhdes, a diferenca de R$ 31,3 bilhdes podera ser usada para pagamento de restos a
pagar inscritos até 2015.
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Segundo se pode observar, apenas o Presidente da Republica podera propor, por
meio de projeto de lei complementar, a alteragdo do modo de corrigir os limites. Projeto nesse
sentido somente podera ser iniciado a partir de 2026, décimo exercicio de vigéncia do NRF.

O dispositivo limita a atuacdo do Congresso Nacional, que fica alijado da faculdade
prevista no art. 613, CF, de iniciar o processo legislativo quanto & matéria ora analisada. Além
disso, o Legislativo somente podera aprovar uma vez, por mandato presidencial, a alteragdo no
método de correcdo dos limites, e ainda assim a partir do décimo ano da aprovacdo do NRF.
Ou seja, o Poder Legislativo podera aprovar apenas trés alteracdes do método de reajuste dos
limites, até a decadéncia do NRF em 2036, ainda que 0 método se apresente irrazodvel. Os dois
proximos presidentes da Republica, por sua vez, ndo poderdo gozar da faculdade de propor
alteracdo do mecanismo de correcdo dos limites.

O dispositivo ndo impede, nem poderia, por se tratar de clausula pétrea, 0 uso da
prerrogativa estabelecida no art. 60, caput®’, CF, para propor alteracio inclusive de todo o
modelo estabelecido para 0 NRF. No entanto, o custo de formacdo de maioria para essa
deliberacdo (3/5 em cada Casa Legislativa) € muito mais elevado do que o facultado a iniciativa
exclusiva do Executivo (maioria absoluta), colocando em maos do Presidente da Republica
mais uma forte alavanca deciséria dentro de seus ja concentrados poderes de agenda legislativa,
em detrimento do Congresso Nacional®,

2.2.12. Das vedac0es (art. 109)

O NRF fixou uma reduzida lista de vedacdes a ultrapassagem dos limites fixados
no 8 1° do art. 107, o que revela o receio do constituinte derivado com a possivel imobilizacdo
do Estado pelo largo periodo de vinte anos. Para analise mais minudente, eis o que diz por

inteiro o art. 109, in verbis:

Art. 109. No caso de descumprimento de limite individualizado, aplicam-se, até o
final do exercicio de retorno das despesas aos respectivos limites, ao Poder Executivo
ou a 6rgdo elencado nos incisos Il a V do caput do art. 107 deste Ato das Disposi¢Ges
Constitucionais Transitorias que o descumpriu, sem prejuizo de outras medidas, as
seguintes vedagoes:

3 <Art. 61. A iniciativa das leis complementares e ordinarias cabe a qualquer membro ou Comisséo da Camara
dos Deputados, do Senado Federal ou do Congresso Nacional, ao Presidente da Republica, ao Supremo Tribunal
Federal, aos Tribunais Superiores, ao Procurador-Geral da Republica e aos cidaddos, na forma e nos casos
previstos nesta Constituicéo.”
37«Art. 60. A Constituicdo podera ser emendada mediante proposta:
I - de um terco, no minimo, dos membros da Camara dos Deputados ou do Senado Federal;
Il - do Presidente da Republica;
111 - de mais da metade das Assembleias Legislativas das unidades da Federacdo, manifestando-se, cada uma
delas, pela maioria relativa de seus membros.”
¥ FIGUEIREDO, Argelina Cheibub; LIMONGI, Fernando. Executivo e Legislativo na nova ordem constitucional.
Rio de Janeiro:FGV Editora, 1999.
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| - concessao, a qualquer titulo, de vantagem, aumento, reajuste ou adequagdo de
remuneracao de membros de Poder ou de 6rgao, de servidores e empregados publicos
e militares, exceto dos derivados de sentenca judicial transitada em julgado ou de
determinacdo legal decorrente de atos anteriores a entrada em vigor desta Emenda
Constitucional;

Il - criacdo de cargo, emprego ou fungdo que implique aumento de despesa;

111 - alteracdo de estrutura de carreira que implique aumento de despesa;

IV - admissdo ou contratacdo de pessoal, a qualquer titulo, ressalvadas as reposicdes
de cargos de chefia e de direcdo que ndo acarretem aumento de despesa e aquelas
decorrentes de vacancias de cargos efetivos ou vitalicios;

V - realizagdo de concurso publico, exceto para as reposi¢fes de vacancias previstas
no inciso 1V;

VI - criagdo ou majoracdo de auxilios, vantagens, bonus, abonos, verbas de
representacdo ou beneficios de qualquer natureza em favor de membros de Poder, do
Ministério Publico ou da Defensoria Plblica e de servidores e empregados publicos e
militares;

VII - criacdo de despesa obrigatéria; e

VIl - adocdo de medida que implique reajuste de despesa obrigatoria acima da
variagdo da inflacdo, observada a preservacdo do poder aquisitivo referida no inciso
IV do caput do art. 7° da Constituigdo Federal.

8§ 1° As vedagBes previstas nos incisos I, 111 e VI do caput, quando descumprido
qualquer dos limites individualizados dos drgdos elencados nos incisos II, Il e IV
do caput do art. 107 deste Ato das Disposi¢Bes Constitucionais Transitérias, aplicam-
se ao conjunto dos érgdos referidos em cada inciso.

§ 2° Adicionalmente ao disposto no caput, no caso de descumprimento do limite de
que trata o inciso | do caput do art. 107 deste Ato das Disposi¢Bes Constitucionais
Transitorias, ficam vedadas:

| - a criacdo ou expansdo de programas e linhas de financiamento, bem como a
remissdo, renegociagdo ou refinanciamento de dividas que impliqguem ampliacdo das
despesas com subsidios e subvencdes; e

Il - a concessdo ou a ampliagdo de incentivo ou beneficio de natureza tributaria.

§ 3° No caso de descumprimento de qualquer dos limites individualizados de que trata
o caputdo art. 107 deste Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias, fica
vedada a concessdo da revisdo geral prevista no inciso X do caput do art. 37 da
Constituicao Federal.

8§ 4° As vedacdes previstas neste artigo aplicam-se também a proposicgdes legislativas.

2.2.13. Do descumprimento de cada limite individualizado (art. 109, caput)

O dispositivo que pretensamente inibe a ultrapassagem do teto constitucional ao
fim e ao cabo termina por fragiliza-lo. Apenados mesmos restam os demais Poderes, que ndo
tém o comando orgcamentario. Sua participacdo na divisdo dos respectivos limites orcamentarios
termina quando da definicdo dos parametros na LDO de cada ano (arts. 51, IV; 52, XI1I; 99, §
19 127, § 3% e 134, § 39), tornando precéria a possibilidade de expansdo dos seus Servicos.
Apenados também restam mais intensamente as despesas com o funcionalismo e de algum
modo 0s gastos tidos por obrigatdrios.

Se as receitas aumentarem, somente o Executivo delas se apropria, visto que apenas
em suas maos estao as “clausulas de escape” da despesa tal como consta no NRF; se mostrarem
queda, as limitacGes decorrentes nos gastos (como as necessidades de contingenciamento)

recaem sobre os demais Poderes e 6rgdos, que sdo chamados a participacdo do esforco fiscal,
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segundo calculos do Executivo, ainda que seus orcamentos sejam quase que na integralidade
compostos por despesas obrigatdrias (art. 9°, LRF%).

O caput do art. 109 é textual ao afirmar que, “no caso de descumprimento do limite
individualizado”, ficam vedadas, ao 6rgdo que o “descumpriu”, as medidas expressamente
indicadas que impliqguem aumento das despesas. Outras medidas podem ser adotadas, mas néo
foram estabelecidas. N&o existem vedacdes adicionais. O NRF fiscal se contentou com as
vedacdes que estipulou.

Se vedadas estdo apenas as despesas elencadas, certamente que as demais estéo
permitidas, até que alguma nova vedacdo venha a ser firmada, inclusive por meio da legislagdo
infraconstitucional, como no caso da LDO anual.

Diante dessa clara e literal janela para o aumento das despesas, a se somar a
faculdade para abertura de crédito por medida provisoria, para gastos mediante estatais e para
as compensacdes (88 6°a 8°do art. 107), ndo se pode afirmar que o limite estabelecido no caput
e § 1° do mesmo art. 107, ADCT, constitui-se em teto intransponivel.

Ndo ha defeito algum no dispositivo, mas opcdo politica que contraria
manifestamente a intencdo original de coibir gastos além de determinado teto. No caso
especifico deste artigo, mostra-se cristalina a permissdo para o aporte de recursos em
investimentos, inversdes financeiras e gastos correntes, ainda que acima dos limites do art. 107.

Essa interpretagdo, diferente de decorrer de mera andlise literal, parece coadunar-
se perfeitamente com o NRF, pois torna possivel a ado¢do de algum tipo de mecanismo
anticiclico, na medida em que viabiliza a destinacdo de recursos para capital e custeio, ainda
que mediante créditos suplementares e especiais.

Investimentos, especialmente em infraestrutura, sdo em tese mecanismos indutores
do crescimento econdmico. Se bem manipulado e aplicado em conjunto com as medidas que

exigem o cumprimento de resultados fiscais compativeis com a conjuntura econémica, esse

39 «Art. 9° Se verificado, ao final de um bimestre, que a realizac&o da receita podera ndo comportar o cumprimento
das metas de resultado primario ou nominal estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais, os Poderes e o Ministério
Publico promoverao, por ato proprio e nos montantes necessarios, nos trinta dias subsequentes, limitacdo de
empenho e movimentagao financeira, segundo os critérios fixados pela lei de diretrizes orcamentarias.
8 12 No caso de restabelecimento da receita prevista, ainda que parcial, a recomposicéo das dota¢des cujos
empenhos foram limitados dar-se-a de forma proporcional as redugdes efetivadas.
8 22 N&o serdo objeto de limitacdo as despesas que constituam obrigac¢Bes constitucionais e legais do ente,
inclusive aquelas destinadas ao pagamento do servico da divida, e as ressalvadas pela lei de diretrizes
orcamentarias.
8§ 32 No caso de os Poderes Legislativo e Judiciario e o Ministério Publico ndo promoverem a limita¢&o no prazo
estabelecido no caput, é o Poder Executivo autorizado a limitar os valores financeiros segundo os critérios fixados
pela lei de diretrizes orgamentérias.”
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jogo de excec¢des pode claramente viabilizar a utiliza¢do anticiclica da politica fiscal nos moldes
classicos desse instrumento.

Permite, ainda, que os demais poderes e 6rgdos autbnomos possam adequar seus
gastos de custeio as conjunturas, 0 que de outro modo néo teriam como fazé-lo. Seria esse um
caminho para acomodar as situacOes particulares, em que 0 mecanismo das compensacoes,
previsto nos 8§ 7 a 8° do art. 107, que tem validade apenas até 2019, ja ndo funcionaria. Para
que a brecha possa ser utilizada dependerd, por certo, de acordo mutuo entre os Poderes e
0rgdos, na epoca e nos termos admitidos nos arts. 51, 1V; 52, XI1I; 99, § 1°; 127, 8§ 3% e 134, §
3°, todos da Constituicdo, bem como das possibilidades fiscais de cada exercicio financeiro e
da aprovacédo do Congresso Nacional.

Ou seja, 0 art. 109 admite o rompimento da limitacdo estabelecida nos §8 1° e 2° do
art. 107, em quaisquer circunstancias, quando se tratar de despesas correntes, investimentos e
invers@es financeiras, desde que nédo classificados como obrigatdrios.

Essa abertura constitucional possibilita, no entanto, a continuidade do aumento de
gastos com estruturas ineficientes, como construcdes de prédios e espacos administrativos que
somente favorecem o crescimento da maquina publica, sem adequado retorno em bens e
servigos a sociedade. Mais grave, porém, ¢ a contradi¢do entre essa possibilidade de “furar” 0
teto — que existe na pratica - e 0 alegado objetivo de estabelecer uma regra fiscal baseada em
teto nominal de gastos (e ndo em resultados fiscais).

A despesa obrigatoria, a sua vez, pode ser aumentada para aléem daqueles limites,
independentemente de proporcdo, se, no momento do aumento, os gastos efetivos dos 6rgédos
beneficiarios, individual e coletivamente, estiverem dentro dos respectivos tetos fixados. Ou
seja, 0s gastos publicos obrigatérios estdo contidos, mas somente aqueles expressamente
previstos e apenas apds a ultrapassagem dos limites.

Como se V&, 0 NRF, para emplacar barreiras efetivas a elevacdo dos gastos publicos,
dependeré da resisténcia de cada governante e do Congresso Nacional aos inevitaveis apelos e
pressOes politicas de cada época. Teto constitucional ndo ha para tanto, pelo menos de forma
rigida e absoluta! O § 1° do art. 107 estabeleceu uma expectativa, mas ficou apenas nisso, na
medida em que foi sendo relaxado pelos demais dispositivos incluidos no ADCT.

Nessas circunstancias, aquilo que se vé como obstaculo ao crescimento das
despesas (caput e 8 1° do art. 107), na verdade muito mais se assemelha a um piso. A tendéncia
sera de que os limites desse dispositivo se restrinjam, na pratica, apenas as despesas obrigatorias

vedadas no art. 109, tendo em vista que a vedacdo ndo inclui as demais. Mesmo as obrigatorias
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que, por forca de alguma reinterpretacdo técnica de sua classificacido®, venham a ser

reconhecidas como “discricionarias” podem passar a ndo comprometer o limite.

2.2.14. Da vedacao a concessao de vantagens, a criagdo de cargos, a alteracéo de carreiras
(art. 109, 1 a VIII)

Ultrapassados os tetos a que se referem o caput e § 1° do art. 107, ajustados nos
termos dos 88 7° e 8° do mesmo artigo, ficam expressamente vedados a concessao de quaisquer
vantagens, 0 aumento, reajuste ou adequagao de remuneragdo, a criagcao de cargos, emprego ou
funcdo, ou a alteracdo de estrutura de carreira, que aumentem a despesa (incisos I a I11).

A vedacdo ocorre também para a admissdo ou contratacdo de pessoal a qualquer
titulo (incisos 1V) e para a realizacdo de concurso publico (inciso V), salvo em ambos 0s casos
para reposicoes de cargos efetivos ou vitalicios.

Fica proibida, ainda, qualquer cria¢do ou majoracédo de auxilios, vantagens, bonus,
abonos, verbas de representacdo ou beneficios de qualquer natureza em favor de membros de
Poder, do MPU, da DPU, ou de servidores, militares e empregados publicos (inciso VI).

Veda-se, enfim, a criagdo de “despesa obrigatoria” (inciso VII), ou 0 Seu 0 reajuste
acima da inflacdo (inciso VIII).

As vedacBes aqui tratadas devem ser aplicadas até o encerramento do exercicio em
que o limite voltar a ser observado. Quer dizer: os 6rgdos cujos tetos ja foram excedidos ndo
podem criar cargos ou reajustar beneficios e remuneracdes, até 0 ano em que o teto volte a ser
cumprido.

O inciso | do art. 109 ressalva da vedagdo a concessdo de vantagens, aumento,
reajuste ou adequacdo de remuneracdo que decorram de autorizagdo judicial ou de ato legal
anterior a entrada em vigor do NRF.

Isto é, se decorrer de lei pretérita ou de sentenca judicial transitada em julgado, esse
tipo de despesa pode ultrapassar o limite fixado no art. 107.

Na verdade, por forga do disposto no inciso XXXVI, art. 5° da CF, essa ressalva
aplica-se a qualquer despesa prevista ou ndo nos incisos do art. 109, constituindo-se em mais
uma possibilidade de ultrapassagem dos limites individualizados.

O aumento na despesa por forca de deciséao judicial ou de lei anterior a entrada em

vigor do NRF deve refletir como acréscimo aos limites, pois, efetuado compulsoriamente e

40 <O problema reveste-se de interesse pratico, entre nds, porque mais de uma vez ja se tem procurado, no Brasil,
‘regulamentar’ a Constitui¢do, na inten¢do ingénua ou maliciosa de se permitir na lei aquilo que a Constituicao,
embora em forma pouco precisa, ndo permite.” (NUNES, Victor Leal. Problemas de direito publico. Apresentacéo
de Renan Calheiros; introducéo de José Paulo Sepulveda Pertence. Brasilia — Imprensa Nacional, v.2, 1999, p. 4)
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tendo o carater de continuidade, ndo poderia impedir os demais aumentos a que se refere o art.
109.

Enfim, quando o NRF se refere a despesa obrigatoria, apresenta uma dificuldade para a
situacdo pratica, tendo em vista ndo ser simples a diferenciacdo, em cada caso, do que seja

efetiva “despesa obrigatoria” em contraposi¢do ao que seja “discricionaria:.

2.2.15. Das despesas obrigatdrias autorizadas acima dos limites (art. 109, I, IV, V e VIII)

Os incisos ora analisados admitem o reajuste nominal das despesas obrigatorias. No
entanto, como os limites individualizados séo também corrigidos pela inflacdo, evita-se que
esses limites sejam ultrapassados.

Alguns gastos obrigatorios, no entanto, podem ser aumentados acima dos limites.
Ou seja, mais uma vez os tetos a que se referem o caput e § 1° do art. 107 restam fragilizados,
pois podem ser ignorados na elaboracdo dos orgcamentos e no pagamento das despesas.

Entre as despesas, explicitadas no NRF ou ndo, que justificam a extrapolacdo dos
limites individualizados e que, portanto, permitem a elaborac¢ao dos orgamentos acima daqueles
tetos, encontram-se:

i. aadmissao ou contratacdo de pessoal, a qualquer titulo, desde que seja para
suprir vacancias de cargos e empregos publicos (inciso IV c/c o inciso V);
ii. 0 reajuste do salario minimo acima da variacdo da inflagdo medida pelo
IPCA, para que se preserve o0 seu poder aquisitivo (inciso VIII);
iii. aconcessdo, a quem adquirir o direito, de beneficios inerentes ao regime de

previdéncia social estabelecido no art. 201, CF*;

41 A preocupagcéo faz todo sentido, pois o art. 17 da LRF fixa um conceito impreciso quanto ao que se deva
considerar por despesa obrigatdria. No caso, leva em consideracdo meramente o prazo da obrigacéo (mais de dois
anos de execuc¢do, 0 que pode ocorrer com uma construgdo de um prédio administrativo, para exemplificar). Os
gastos com salde e educacdo, que absorvem importantes parcelas fiscais e cuja imposi¢do de execucdo minima
estad prevista na Constituicdo Federal, ndo sdo considerados “obrigatorios” nos or¢amentos, pelo menos em sua
totalidade. Gastos com seguranca, manutencdo e custeio da maquina publica, que obviamente possuem o carater
de indispensabilidade e continuidade (caracteristicas inerentes ao que “deve” ser executado), ndo sdo também
considerados obrigatdrios. As despesas com a concessdo do auxilio-moradia a membros de Poder também séo
classificadas como “discricionarias”, apesar da imposi¢do do pagamento. Com isso, quer se alertar que, aleatoria
e discricionariamente as despesas podem ser criadas como discricionarias, para fugir da vedacgdo de que ora se
trata e permitir o crescimento imoderado do gasto publico, trazendo grande inseguranca para a adequada aplicagao
do dispositivo. Se a verificagdo da obrigatoriedade se der apenas pelo “classificador” da despesa, no caso RP 1
(identificador de Resultado Priméario 1 — despesa obrigatdria), e ndo pela analise do “mérito” de cada gasto, a
inseguranca se potencializa, porquanto a alteragdo desse classificador tem ocorrido por meio da LDO, que € lei
temporaria anual.
42 «Art, 201. A previdéncia social sera organizada sob a forma de regime geral, de carater contributivo e de
filiacAo obrigatdria, observados critérios que preservem o equilibrio financeiro e atuarial, e atenderd, nos termos
da lei, a:
I - cobertura dos eventos de doenca, invalidez, morte e idade avangada;
Il - protecdo & maternidade, especialmente & gestante;
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iv. 0 crescimento vegetativo de qualquer outro gasto obrigatorio, pela
concessdo de beneficios a quem passe a ter direito;

v. aconcessdo do seguro-desemprego a quem fizer jus (art. 7°, 11, CF*);

vi. qualquer acréscimo na despesa que decorra de sentenca judicial transitada

em julgado ou de ato legal anterior a entrada em vigor do NRF (inciso 1).

No caso do item “i”, supra, a ressalva revela uma preocupacao do legislador com a
manutencdo do nivel de servico publico prestado. Em havendo morte, exoneracao,
aposentadoria de servidor, empregado ou membro de Poder, ou qualquer outro fato que
provoque a vacéncia de cargo ou emprego publico, a Constituicdo autoriza a contratacdo de
outra pessoa para preencher o respectivo cargo, a fim de preservar o funcionamento regular dos
orgaos e o mesmo nivel de atendimento a populacdo. Tal autorizacdo beneficia qualquer dos
Poderes e 6rgdos, ainda que com extrapolacdo dos respectivos tetos.

No caso do item “ii”, a previsdo constitucional parece preocupar-se com o poder de
compra do salario minimo. A preservacdo do poder aquisitivo desse salario se da pela sua
correcdo pelo INPC anual*. Segundo se pode deduzir do inciso VIII do art. 109, se o INPC
superar o IPCA, ainda assim deve ser aplicado, mesmo que leve a ultrapassagem dos limites
individualizados.

Justificado o aumento de gasto com amparo nessas ressalvas (itens “i” e “ii”), 0
limite-base previsto no § 1° do art. 107, ADCT, deveria ser elevado na exata medida do
acréscimo real da despesa. Isso se justifica porque se trata de aumento de despesa obrigatdria
de caréater continuado expressamente autorizado pelo NRF.

No que se refere ao item “iii”, as despesas com a concessao de novas aposentadorias
e demais beneficios a quem adquire o direito, no &mbito do regime geral de previdéncia social,
devem também ser incluidas no limite-base, porque 0 NRF ndo revogou o artigo que trata do

tema e 0 aumento se refere a gasto obrigatdrio continuado. Esta possibilidade também existe

I11 - protegdo ao trabalhador em situacao de desemprego involuntario;

IV - salario-familia e auxilio-reclusdo para os dependentes dos segurados de baixa renda;

V - penséo por morte do segurado, homem ou mulher, ao cdnjuge ou companheiro e dependentes, observado o
disposto no § 2°.”

43 «Art. 7° S&o direitos dos trabalhadores urbanos e rurais, além de outros que visem a melhoria de sua condicéo
social:

I - relagéo de emprego protegida contra despedida arbitraria ou sem justa causa, nos termos de lei complementar,
que prevera indenizagdo compensatoria, dentre outros direitos;

Il - seguro-desemprego, em caso de desemprego involuntario;”

4 0 salario minimo ¢ atualmente corrigido com base na Lei n® 13.152, de 29/07/2015.
38



José de Ribamar Pereira da Silva e Fernando Moutinho Ramalho Bittencourt

no caso do item “iv”, nas situacOes de crescimento vegetativo das despesas, de que sdo
exemplos o salério-familia, auxilio-creche, auxilio-alimentag8o, auxilio-reclusdo etc, bem
como no caso da concessdo do seguro-desemprego (item “v”’) a quem tiver direito, tendo em
vista a garantia constitucional expressa no art. 7°, I1.

No que tange ao item “vi”, o inciso I do art. 109 se limita a autorizar a extrapolagao
dos limites apenas pelas despesas com a concessdo de vantagens, aumento, reajuste ou
adequacao de remuneracdo que decorra de decisdo judicial ou de ato legal anterior a entrada em
vigor do NRF.

Contudo, por for¢a do disposto no inciso XXXVI do art. 5° da CF, essa ressalva
deve se aplicar a qualquer despesa, obrigatoria ou ndo, prevista ou ndo nos incisos do art. 109,
constituindo-se em mais uma possibilidade de ultrapassagem, legal, do limite do § 1° do art.
107, ADCT. Quando se tratar de acréscimo de despesa obrigatoria, o melhor entendimento seria
o0 de que o limite individualizado do 6rgéo deve ser aumentado na exata medida da despesa, por

se tratar, de novo, de acréscimo real de gasto permanente.

2.2.16. Do efeito extensivo da vedacao a outros érgaos (art. 109, § 1°)

Se qualquer 6rgao do Legislativo, Judiciario ou MPU ultrapassar o respectivo limite
individual previsto nos incisos Il a IV do caput do art. 107, todos os 6rgdos alcancados pelo
mesmo inciso serdo apenados com vedagdes previstas no art. 109 (ou seja, a restricdo passa do
6rgdo que comete a infracdo, para atingir os que estdo atuando em conformidade com as
normas®). A sancéo sera a proibicédo de (incisos I, 111 e VI do caput do art. 109):

i. conceder qualquer reajuste, vantagem ou aumento de remuneracao;

ii. alterar a estrutura de carreira, com aumento na despesa; e

4 O que parece contrariar o inciso XLV do art. 5° da Constitui¢do: “XLV - nenhuma pena passara da pessoa do
condenado, podendo a obrigagdo de reparar o dano e a decretacdo do perdimento de bens ser, nos termos da lei,
estendidas aos sucessores e contra eles executadas, até o limite do valor do patriménio transferido”. A esse
respeito, in verbis:

“O postulado da intranscendéncia impede que sancOes e restricdes de ordem juridica superem a
dimensdo estritamente pessoal do infrator. Em virtude desse principio, as limitagfes juridicas que
derivam da inscricdo, no Cauc, das autarquias, das empresas governamentais ou das entidades
paraestatais ndo podem atingir os Estados-membros ou o Distrito Federal, projetando, sobre estes,
consequéncias juridicas desfavoraveis e gravosas, pois o inadimplemento obrigacional — por revelar-
se unicamente imputavel aos entes menores integrantes da administracéo descentralizada — s6 a estes
pode afetar. Os Estados-membros e o Distrito Federal, em consequéncia, ndo podem sofrer limitacoes
em sua esfera juridica motivadas pelo so fato de se acharem administrativamente vinculadas, a eles,
as autarquias, as entidades paraestatais, as sociedades sujeitas a seu poder de controle e as empresas
governamentais alegadamente inadimplentes e que, por tal motivo, hajam sido incluidas em cadastros

federais (Cauc, Siafi, Cadin, v.g.) ” — (AC 1.033 AgR-QO, Rel. Min. Celso de Mello, julg. 25/05/2006, publ, DJ de 16/06/2006
e ACO 1.289 AgR, Rel. Min. Teori Zavascki, julg. 25/11/2015, publ, DJE de 09/12/2015).
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iii. criar ou majorar auxilios, verbas de representacdo, beneficios ou vantagens

diversas a servidores e membros de Poder ou do MPU.

Se 0 acréscimo no gasto decorrer de decisdo judicial ou se embasar em lei anterior
ao NRF e implicar ultrapassagem do limite, a extenséo da vedacao aqui tratada ndo deveria ser
aplicada, porque o aumento teria se justificado no ordenamento juridico (art. 5°, XXXVI, CF),
inclusive no proprio NRF (art. 109, I, in fine).

2.2.17. Das vedac0es adicionais ao Poder Executivo (art. 109, § 2°)

Dificilmente o Poder Executivo ultrapassara as margens que lhe foram fixadas no
art. 107, caput, I. Isto porque, se 0 excesso se mostrar iminente, podera utilizar-se da medida
provisoria para suprir a despesa que lhe é necessaria, ja que os gastos autorizados por MP néo
impactam os limites individualizados.

No entanto, se ocorrer a extrapolacdo, além das vedacGes expressas nos incisos do
caput do art. 109, também fica vedado a esse Poder expandir programas e linhas de
financiamento e conceder ou ampliar incentivo ou beneficio tributario, enquanto perdurar essa

situacao. Nos termos do § 2° desse artigo, in verbis:

§ 2° Adicionalmente ao disposto no caput, no caso de descumprimento do limite de
que trata o inciso | do caput do art. 107 deste Ato das Disposi¢Bes Constitucionais
Transitorias, ficam vedadas:

| - a criacdo ou expansdo de programas e linhas de financiamento, bem como a
remissdo, renegociacgdo ou refinanciamento de dividas que impliqguem ampliacdo das
despesas com subsidios e subvengdes; e

Il - a concessao ou a ampliacdo de incentivo ou beneficio de natureza tributéria.

2.2.18. Da revisdo geral das remuneracdes (art. 109, § 3°)

A revisdo geral da remuneracdo dos servidores publicos, militares, membros de
Poder e 6rgdo, prevista no inciso X do art. 3746, CF, ndo pode ser realizada, se qualquer dos
limites individualizados - diga-se limite de qualquer 6rgéo previsto nos incisos do caput do art.
107 - estiver acima dos tetos fixados no mesmo artigo.

Conforme se pode perceber, o dispositivo deveria provocar um interesse geral na
observancia da regra, bem assim uma vigilancia matua para que a extrapolacdo ndo aconteca,
ja que, em ocorrendo em um Unico 6rgéo, todos os demais sédo apenados com a vedacdo. No
entanto, tal interesse e vigilancia ndo teriam como se transformar em medida concreta e

imediata, tendo em vista as autonomias de cada Poder e 6rgao.

% Art. 37. ...
“X - aremuneracgdo dos servidores publicos e o subsidio de que trata o § 4° do art. 39 somente poderdo ser fixados
ou alterados por lei especifica, observada a iniciativa privativa em cada caso, assegurada revisdo geral anual,
sempre na mesma data e sem distin¢ao de indices;"
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A norma foi estabelecida no § 3° do art. 109, nos seguintes termos:

§ 3° No caso de descumprimento de qualquer dos limites individualizados de que trata
ocaputdo art. 107 deste Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitorias, fica
vedada a concessdo da revisdo geral prevista no inciso X do caput do art. 37 da
Constituicao Federal.

O dispositivo, por outro lado, entra em conflito com o disposto no inciso VIII do
caput deste artigo, onde se autoriza o aumento do gasto obrigatdrio até o percentual de variagcdo
da inflacdo, ainda que o limite-base (atualizado nos termos dos 88 7° e 8° do art. 107) seja
ultrapassado.

Sendo assim, para resolver a aparente antinomia, deve ser lido com a ressalva de
que a revisdo somente serd vedada quando exceder a variacdo da inflacdo do periodo a que se
refere. Se ndo ultrapassar, poderia ser autorizada, ainda que acima do teto estabelecido. Até
porque, se determinado 6rgdo ndo descumpre seu limite, podera haver reajuste salarial
setorizado, inclusive acima do indice inflacionario.

Por igual, se nenhum érgdo estiver superando os limites, a revisao geral podera ser
efetivada em percentual superior ao da variacdo do IPCA, ainda que, por isso, transborde 0s

limites.

2.2.19. Da aplicacao das vedagdes a proposicoes legislativas (art. 109, § 4°)
O § 4° do art. 109 serve apenas de reforco ao quanto dito acima, em relagcdo ao
mesmo artigo, pois firma uma obviedade. Segundo esse dispositivo, as vedacoes se aplicam a

proposicdes legislativas. Literalmente:

8§ 4° As vedac0es previstas neste artigo aplicam-se também a proposicdes legislativas.

E claro que uma proposicéo legislativa nenhuma imposicao estabelece, enquanto
ndo convertida em ato legal. Mas, em sendo convertida em lei ou resolucédo, por exemplo, que
venha a contrariar o disposto no NRF, deve ser tido por inconstitucional e ndo aplicavel.

Em sentido lato, a medida provisoria seria uma proposicdo legislativa, porque esta
inserida entre os tipos a que se refere o art. 59%” da Constitui¢do. Além disso, apesar de ter forca
de lei e produzir eficacia desde logo, deve ser enviada a deliberacdo do Congresso Nacional.

Por concluséo, a medida provisoria deve ser editada com observancia do NRF, salvo no caso

47 “Art. 59. O processo legislativo compreende a elaboracéo de:
I - emendas a Constituicao;
Il - leis complementares;
11 - leis ordinarias;
IV - leis delegadas;
V - medidas provisdrias;
VI - decretos legislativos;
VII - resolugdes.* (negritamos)
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de abertura de crédito extraordinario (§ 6° do art. 107), em que ndo se exige observancia de
limites para qualquer tipo de gasto aberto.

2.2.20. Do controle individualizado da despesa por érgao e tipo de gasto (arts. 107 e 109)

O caput do art. 107 estabeleceu os limites individualizados para o Poder Executivo
e para os orgaos do Judiciario e Legislativo, bem assim para 0 MPU e a DPU. Logo, o controle
por 6rgdo serd essencial para verificacdo do cumprimento dos respectivos tetos.

Os 88 7°e 8°do art. 107 e o0 art. 109 admitem, porém, tanto o acréscimo dos proprios
limites como a superacdo destes. As despesas de pessoal para suprir vacancias, por exemplo,
devem ser acrescidas aos limites, de modo a configurar novo limite*®; os gastos discricionarios,
por sua vez, podem extrapola-los, mas sem levar a fixac&o de novo teto.

Como é de se imaginar sejam multiplas as situa¢@es particulares, apenas o diligente
e oportuno controle podera definir o exato teto de cada 6rgdo, por despesa, a fim de que se possa
adequadamente aferir e observar o art. 109. Ademais, a caracterizacdo precisa e adequada do
que sejam despesas obrigatorias, em oposi¢do a discricionarias, favorecera a correta analise do
cumprimento do NRF.

A par disso, o ideal seria que tais limites, bem assim o nivel de execucdo de cada
orgdo, fossem tornados publicos, oportunamente, para o controle da sociedade, e enviados ao
Congresso Nacional, por meio do colegiado competente para questdes orgcamentérias, que é a
Comissdo Mista de Planos, Or¢camentos Publicos e Fiscalizacdo - CMO, a teor do art. 166, § 1°,

da Constituicéo.

2.2.21. Dos limites para a saude e a educacéo (art. 110)

De acordo com o que se passa a expor e se conclui, as despesas de que aqui se trata
ndo estdo incluidas nos limites a que se refere o caput e § 1° do art. 107, ADCT. A eles ndo se
submetem, pois séo independentes e calculados de modo especifico.

Eis o dispositivo, in verbis:

Art. 110. Na vigéncia do Novo Regime Fiscal, as aplicagdes minimas em acdes e
servigos publicos de saide e em manutengdo e desenvolvimento do ensino
equivalerdo:

I - no exercicio de 2017, as aplicagdes minimas calculadas nos termos do inciso | do
§ 2° do art. 198 e do caput do art. 212, da Constituicdo Federal; e

Il - nos exercicios posteriores, aos valores calculados para as aplicagbes minimas do
exercicio imediatamente anterior, corrigidos na forma estabelecida pelo inciso Il do §
1°do art. 107 deste Ato das Disposi¢Bes Constitucionais Transitorias.

48 Esse novo limite deve ser estabelecido, pela clara razdo de que se trata de despesa de carater continuado e para
que o acréscimo constitucionalmente autorizado ndo leve o 6rgdo correspondente a incidir nas vedacdes do caput
do art. 109 e, assim, ser proibido de praticar as medidas la elencadas.
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Para que a compreensao possa ser mais abrangente e proveitosa, transcrevem-se 0s

dispositivos constitucionais mencionados acima no inciso I, in verbis:

Art. 198. As ac¢des e servicos publicos de salde integram uma rede regionalizada e
hierarquizada e constituem um sistema Gnico, organizado de acordo com as seguintes
diretrizes:

§ 2° A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios aplicardo, anualmente,
em acOes e servicos publicos de sadde recursos minimos derivados da aplicacdo de
percentuais calculados sobre:

I - no caso da Unido, a receita corrente liquida do respectivo exercicio financeiro, ndo
podendo ser inferior a 15% (quinze por cento); (negritamos)

[..]

Art. 212. A Unido aplicara, anualmente, nunca menos de dezoito, e os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios vinte e cinco por cento, no minimo, da receita
resultante de impostos, compreendida a proveniente de transferéncias, na manutencéo
e desenvolvimento do ensino. (hegritamos)

Vérias sdo as razles, cada qual suficiente por si s, para se interpretar a autonomia
dos gastos regulados neste artigo.

Em primeiro, por uma questdo de técnica legislativa. A adequada redacédo das leis
esta fixada em lei complementar, o que orienta e, por isso, até determina a correta interpretacéo.
Para que se considerassem as aplicagdes minimas aqui tratadas incluidas no art. 107, as
disposic¢des deste art. 110 deveriam ter sido 14 inseridas, como paragrafo explicativo do caput,
a fim justificar a unidade de temas e viabilizar a compreenséo clara e precisa de que se trataria
de uma so coisa. Porém, n&o o foram.

Prescreve, ipsis litteris, o art. 11 da Lei Complementar n® 95, de 1998, que

estabelece as regras para elaboracdo das normas:

Art. 11. As disposi¢des normativas serdo redigidas com clareza, precisdo e ordem
I6gica, observadas, para esse propdésito, as seguintes normas:

I11 - para a obtencdo de ordem ldgica:

b) restringir o contetido de cada artigo da lei a um Unico assunto ou principio;
c) expressar por meio dos paragrafos os aspectos complementares a norma
enunciada no caput do artigo e as excecbes a regra por este estabelecida;
(negritamos)

Por forca de consequéncia, essa também é a orienta¢do*® do Manual de Redacio da

Camara dos Deputados, versio eletronica®, a pagina 51, in verbis:

49 Orientacdo essa semelhante a que consta do Manual de Redacdo da Presidéncia da Republica (2. ed., revista e
atualizada, 2002, p. 81), segundo o qual “a) cada artigo deve tratar de um Unico assunto; b) o artigo conter3,
exclusivamente, a norma geral, o principio. As medidas complementares e as exce¢des deverao ser expressas em
paréagrafos; c) quando o assunto requerer discriminacdes, 0 enunciado compora o caput do artigo, e os elementos
de discriminacdo serdo  apresentados sob a forma de incisos;”.  Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/manual/manual.htm - acesso em 05/05/2017.

50 http://bd.camara.gov.br/bd/bitstream/handle/bdcamara/5684/manual_redacao.pdf?sequence=1 — acesso em
26/04/2017.
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No que se refere a ordem ldgica, ha de se considerar que a “unidade basica de
articulacao” (LC 95/98, art. 10, I) da norma legal é o artigo, que se desdobra,
hierarquicamente, em paragrafos, incisos, alineas e itens.

Cada artigo deve restringir-se a um Unico assunto ou principio. O caput do artigo
deve conter a enunciacdo basica, a definicdo da idéia apresentada, sendo funcéo dos
paragrafos expandir, restringir ou detalhar a idéia nele exposta. (negritamos)

Ora, como soa cristalino, o art. 110 nédo esté subordinado ao art. 107. Ao contrario,
compde artigo independente e dele bem afastado. O art. 110 foi inclusive topograficamente
inserido apds o dispositivo que trata das vedagGes a extrapolacdo do teto (art. 109)°!, o que
reforga a clara intengéo do legislador de dar tratamento diferenciado ao tema.

Se assim o0 €, ambos os artigos 107 e 110, de mesma estatura legislativa e sem
qualquer liame que os vinculem por subordinacéo, tratam de temas distintos. O art. 110, no seu
inciso 11, somente faz referéncia ao art. 107 para se apropriar do método de correcdo dos limites
que este regula. Nao dispde a respeito de qualquer integracao entre os artigos.

A tarefa de elaborar as leis envolve riscos. Dai a necessidade de observéncia das
regras desse mister e de vigilancia das diversas alteracdes porque passam as proposicdes
legislativas em seu processo deliberativo, para reduzir as chances de interpretac6es distanciadas
da vontade do legislador®2. Victor Nunes Leal percebeu essas peculiaridades, ao anotar que®3:

Tal é o poder da lei que a sua elaboracéo reclama precauces severissimas. Quem faz
a lei é como se estivesse acondicionando materiais explosivos. As consequéncias da
imprevisdo e da impericia ndo serdo tdo espetaculares, e quase sempre s6 de modo
indireto atingirdo o manipulador, mas podem causar danos irreparaveis.

Portanto, os artigos tratam de matérias diversas no &mbito do NRF e sem qualquer
subordinacdo ou dependéncia, porque ndo ha referéncia textual que leve a esse entendimento.
Considerar que o art. 110 é afetado pelas disposi¢cdes do art. 107 equivaleria a afastar a
prescricdo legal quanto a formacao, e subsequente interpretacdo, das leis, prevista no art. 11, II,
“b” e “c”, da LC 95/1998.

Em segundo lugar, o sé fato de o caput do art. 107 se referir a limites para “despesas

primarias” ndo conduz a conclusdo necessaria e definitiva de que 14 se inclui a totalidade das

51 Kildare Gongalves Carvalho, amparado em Carlos Maximiliano e outros, ao apresentar regras para apresentagéo
formal, material e técnica do emprego dos artigos, leciona na 9° regra que: “cada artigo deve ser colocado em seu
justo lugar no texto, segundo o assunto que contém. Assim, cada assunto em seu artigo e cada artigo em seu
lugar.” Para o autor, “a disposi¢ado principal (artigo) € assim explicada, restringida ou modificada pelo paragrafo,
gue é a disposicdo secundaria”. (Técnica Legislativa — Legistica Formal. 6. ed. rev. atualizada e ampliada. Belo
Horizonte: Del Rey, 2014, p. 159.)
52 Problematico perquirir a vontade do legislador no caso, tendo em vista que votos favoraveis a EC 95/2016 podem
ter sido dado justamente porque as despesas com Salde e Educacdo ndo se mostravam vinculadas ao art. 107,
conforme requer a LC 95/1998, art. 11.
58 LEAL, Victor Nunes. Técnica Legislativa. In: Problemas de Direito Pablico e outros problemas — Brasilia :
Ministério da Justica, 1997, v.1, p. 8.
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despesas classificaveis como “priméaria”. Basta ver que o § 6° daquele artigo, que trata por 6bvio
de “despesa primaria”, exclui expressamente do limite fixado gastos assim classificaveis.

A conclusdo mais exata seria a de que a Constituicdo realizou uma exclusao
explicita, embora ndo expressa, ao tratar as questdes com caracteristicas dispares e em
dispositivos distintos, mas de igual peso legal. O art. 110 ndo é explicagdo, tampouco
complemento do art. 107. N&o haveria porque pretender unir, o que a Carta Politica decidiu
tratar em separado.

A expressao “despesa primaria” faz parte do jargdo or¢amentario. Seu significado
esta previsto apenas em lei infraconstitucional, temporaria®, ndo propriamente como um
conceito, mas como uma utilidade: favorecer o célculo do resultado primario de cada exercicio
segundo uma metodologia que sequer foi definida em lei ou mesmo em ato infralegal®.

As disposicdes constitucionais do ADCT que ora se analisa ndo se propdem a
disciplinar a metodologia de calculo do resultado fiscal. Nem mesmo a LRF o fez. A
Constituicdo ndo se apoia, ou pelo menos ndo deveria se apoiar, em terminologias técnicas, mas
sim em linguagem aberta®, destinada a compreenséo do cidaddo. Por intermédio do NRF, téo-
SO se estabelecem limites especificos para as despesas: salde e educacdo, em um dispositivo;
“despesas primarias”, em outro; emendas individuais, em outro mais.

Mesmo que se aceite que a Carta Politica acolheu o tecnicismo e que se entenda
que os gastos com salde e educacao integram a “despesa primaria”, tal integracdo deve ser
realizada apenas por ocasio e para a finalidade do calculo desses resultados fiscais. E 0 mesmo
que se da com as despesas a que alude o § 6° do art. 107, que sdo igualmente tratadas fora do
teto, mas que serdo integradas as “despesas primdrias” para apuracao dos resultados.

Ou seja, a consideracdo de que os gastos com saude e educacdo sejam despesas

primarias ndo interfere na separacdo que o NRF propositadamente fez (e que deve ser

54 A proposito, v. art. 7°, § 4°, incisos 11 e 111, da Lei n° 13.408, de 26/12/2016 (LDO 2017).
% A LDO 2017, por exemplo, determinou que o Poder Executivo informasse na mensagem presidencial que
encaminhou o PLOA 2017 ao Congresso Nacional a metodologia e o 6rgdo que apurara os resultados ficais (art.
11, incisos 111, “a”, e IV). O PLDO 2018 faz a mesma previsio no art. 10, inciso III, “a”, e [IV. A LRF, em seu art.
30, § 1°, 1V, prevé a elaboragdo de lei com a definicdo da metodologia de apuragdo dos resultados primério e
nominal, mas ainda ndo foi cumprida.
56 “A natureza da linguagem constitucional, propria a veiculagdo de normas principiologicas e esquematicas, faz
com que estas apresentem maior abertura, maior grau de abstragdo e, consequentemente, menor densidade juridica.
Conceitos como os de igualdade, moralidade, funcéo social da propriedade, justica social, bem comum, dignidade
da pessoa humana, dentre outros, conferem ao intérprete um significativo espago de discricionariedade”.
(BARROSO, Luis Roberto. Curso de direito constitucional contemporaneo. 2. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2010, p.
111 - apud LIMA, Nicolas Francesco Calheiros de. Hermenéutica Constitucional: particularidades. Revista Jus
Navigandi, ISSN 1518-4862, Teresina, ano 17, n. 3426, 17 nov. 2012. Disponivel
em: <https://jus.com.br/artigos/23040. Acesso em: 16 abr. 2017.)
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observada), entre os gastos primarios referidos no art. 107 e os neste art. 110, ao tratar as
questdes em dispositivos distintos e com efeitos diferentes.

Em terceiro lugar, o limite para os gastos com saude e educacdo em 2017 tem por
base o inciso | do 8§ 2° do art. 198 (15% da receita corrente liquida de 2017) e o caput do art.
212 (18% da receita de impostos em 2017), ambos da Constituicdo. Mas néo o 8 1°, inciso I,
do art. 107 (execugéo de 2016, corrigida por 7,2%). Se a fundamentacdo e base legal para a
formacéo do limite das despesas € diferente, uma (as despesas do art. 110) nada teria que ver
com a outra (as despesas do art. 107).

Para se conhecer 0s exatos limites minimos para aplicacdo em 2017 em acdes e
servicos publicos de satde e em manutencdo e desenvolvimento do ensino, torna-se necessario
aguardar o encerramento do corrente exercicio, porque a apuragdo € a posteriori. Somente apds
findo 2017 é que serdo conhecidas as correspondentes RCL e receitas de impostos sobre as
quais devem incidir, em cada caso, 15% e 18%, para se conhecer 0s pisos respectivos de gasto.

No que tange as despesas tratadas no 8 1° do art. 107, no entanto, os limites ja sdo
conhecidos desde logo, porque sua base € a execucdo de 2016, corrigida por 7,2%. Dependentes
do futuro (execucdo de 2017), apenas 0s gastos com saude e educacao, como quer o art. 110,
ora em analise, mas ndo as “despesas primarias” do art. 107.

Nesse sentido, seria inconstitucional a tentativa de fundir tais despesas, porque o
constituinte vislumbrou expressamente outra conformagéo.

Em quarto, ndo se pode negar que as disposi¢des do art. 110 ddo um tratamento
especial as despesas com salde e educacdo, devendo prevalecer em relacdo ao disposto no art.
107, que da tratamento geral aos gastos. 1sso, por respeito a principio basilar do direito, segundo
o qual a norma geral cede vez a especial.

O Supremo Tribunal Federal utilizou o principio da especialidade das normas para
solucionar aparente conflito entre dispositivos da Constituicdo, como no caso em apre¢o. Nos

autos do Mandado de Seguranca n° 21.631, sob a Relatoria do Ministro llmar Galvéo, firmou:®’.

Inaplicabilidade da regra do art. 93, 11, b, da C.F. & promocao de juizes federais, sujeita
que esta ela a um Unico requisito - implemento de cinco anos de exercicio -, conforme
disposto no art. 107, 11, da mesma Carta, norma especial em cujo favor, por isso
mesmo, se resolve o aparente conflito existente entre os dois dispositivos.
(negritamos)

5 MS 21.631, julg. em 09/06/1993, publ. DJE de 04/08/2000. No mesmo sentido, entre outros: MS 23.337-1,
Relator Ministro Moreira Alves, julg. em 04/10/2000 e MS 27.164 AgR, Relator Ministro Ayres Brito, julg. em
16/12/2010, publ. DJE de 02/03/2011.
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Nessa linha é o entendimento da abalizada doutrina do ex-Ministro do STF, Carlos
Maximiliano®®:

Se existe antinomia entre a regra geral e a peculiar, especifica, esta, no caso particular,
tem a supremacia. Preferem-se as disposicBes que se relacionam mais direta e
especialmente com o assunto de que se trata: ... “em toda disposi¢do de Direito, o
género é derrogado pela espécie, e considera-se de importancia preponderante o que
respeita diretamente a espécie”.

Em quinto, o que é ainda mais relevante: o art. 110 trata de limites “minimos”, de
base, de partida; o art. 107, por sua vez, trata de “teto”, de chegada, de obstaculo ao crescimento
(embora com margem para ajustes, conforme as conclusdes desta analise).

Se ¢ fato que o art. 110 se refere a “aplicagdes minimas”, quando o art. 107 dispoe
a respeito de “limites individualizados”, i. €. de tetos, tais disposi¢cGes sdo até mesmo
inconcilidveis. Mais ainda porque o art. 110 ndo fixa um maximo a ser aplicado nas
programacdes de que trata. E dizer: o art. 110 se abre para o infinito; o art. 107 se fecha para os
acréscimos. A incompatibilidade é patente.

Albergar o art. 110 nas disposi¢des do art. 107 seria uma burla & disciplina
constitucional, que ndo quis teto para a salde e educacao.

Em sexto, o que é fundamental: a par de todas essas coisas, na aplicacdo da lei,
deve-se atender “aos fins sociais a que ela se dirige e as exigéncias do bem comum”®°. Se assim
0 é, a interpretacdo que mais se ajusta a finalidade social e as exigéncias do bem comum é
aquela segundo a qual os gastos disciplinados no art. 110 n&o integram os limites definidos no
art. 107. Isto porque este, ao contrario daquele, impede o maior alcance do beneficio, mesmo
gue em épocas de bonanca nas financas publicas.

Somente com a sobrevivéncia auténoma dos dispositivos, o Estado fica livre de

obstaculos, para realizar direitos e garantias fundamentais das pessoas a satde e a educacao.

% MAXIMILIANO, Carlos. Hermenéutica e aplicacdo do direito. Rio de Janeiro: Forense, 15. ed., 1995, p. 135.
59 DL n° 4.657, de 04/09/1942 — LINDB, art. 5°.
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Justica social, enfim, em interpretacdo conforme com o que quer a Carta Politica (arts, 1°, 111°;
39, 1, 11l e 1\V5L; 692; 60, § 4°, I\V®3),

Nessa toada, ndo ha de se pensar também que as despesas a que se refere o art. 110
ora em andlise estejam limitadas pelo que dispde o art. 1009.

A uma, porque o art. 109 veda a ultrapassagem do teto das despesas. O NRF, no
entanto, estabelece apenas piso para os gastos tratados no art. 110, o que torna o art. 109
inaplicavel neste caso.

A duas, porque o art. 109 se dirige claramente ao art. 107, ja que trata do “limite
individualizado” previsto nesse artigo. Logo, mais uma vez nao aplicavel para o art. 110, que
ndo faz parte dos limites individualizados.

A trés, porque, ainda que o art. 109 pudesse compreender o art. 110 ora analisado,
0 que se assume tdo somente para argumentar, ndo se encontra em nenhum dos incisos e
paragrafos daquele artigo qualquer vedagdo a expansao dos gastos com saude e educagdo. O
art. 109 veda o crescimento de despesas obrigatorias, mas os gastos aqui discutidos sdo
reconhecidos orcamentariamente como despesas discricionarias, pelo menos em boa parte.

A par disso, o fato de o NRF ter preservado o modelo constitucional, que sempre
foi o de fixar um piso® para salide e educagdo, sem teto, ndo significa dizer que esses gastos
ndo serdo controlados. A prépria manutencdo do modelo ja demonstra sua viabilidade, pois pelo
menos em relacdo a salde, o piso tem sido controlado como se teto fosse. Na educagdo, no
entanto, sempre se aportou mais recursos que o minimo previsto, fato esse ja plenamente

contabilizado na I6gica do NRF.

60 “Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoltvel dos Estados e Municipios e do
Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como fundamentos:
[..]
111 - a dignidade da pessoa humana;”
61 “Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil:
I - construir uma sociedade livre, justa e solidéria;
[..]
111 - erradicar a pobreza e a marginalizacéo e reduzir as desigualdades sociais e regionais;
IV - promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raca, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de
discriminacéo.”
62 “Art. 6° Sdo direitos sociais a educacao, a saide, a alimentacao, o trabalho, a moradia, o transporte, o lazer,
a seguranga, a previdéncia social, a protegdo a maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados, na
forma desta Constitui¢do.”
63 Art. 60. ...
“§ 4°Ndo seré objeto de deliberacdo a proposta de emenda tendente a abolir:
[..]
IV - os direitos e garantias individuais.“
64 Pelo menos a partir da Emenda Constitucional n° 29, de 2000.
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O possivel fundamento que o NRF encontrou para excluir do teto os gastos
extraordinarios autorizados por MP seria aplicavel aos gastos com salde e educacdo: ndo é
porque existe a faculdade de aumentar despesas que ela sera exercida sem critérios plausiveis e
sem controle. Mas € preferivel que a possibilidade exista, porque a conjuntura podera exigir ou
mesmo permitir o aumento de gasto t&o essenciais.

No caso da MP, é de ser observar que apenas o Presidente, ao seu livre arbitrio,
decide; no caso da salde e educacao, no entanto, a faculdade sera exercida coletivamente, por
meio do debate em aberto e publico, em cada governo, com o Congresso Nacional e a sociedade
envolvidos. Se decorrer dai decisdo para elevar 0s gastos, ela sera coletiva e de caso pensado,
ndo havendo qualquer vedagdo no NRF para tanto.

Além de obviamente uma decisdo politica (do governo e do Congresso), 0 que por
certo continuara limitando esses dispéndios serdo, como sempre se fez, as restricdes
orcamentarias, por forca de frustracdo na arrecadacdo, ou a necessidade do cumprimento de
eventuais metas fiscais estabelecidas nas leis de diretrizes anuais.

Em razdo de todo o exposto, também ndo se aplicaria as despesas com saude e
educacdo referidas neste artigo a vedacéo a abertura de crédito suplementar ou especial, prevista
no § 5° do art. 107. Esse dispositivo veda a abertura de crédito acima dos limites fixados.
Contudo, os gastos com acbes e servicos publicos de salde e com manutencdo e
desenvolvimento do ensino ndo tém teto e nem estdo subordinadas as disposi¢des daquele
artigo, como se acaba de ver.

Por igual razdo, o pagamento das despesas inscritas em restos a pagar relativas a
esses gastos ndo estaria limitado, independentemente do exercicio a que se referem, de valor e
de haver excesso de resultado priméario que comporte o pagamento (8§ 10 e 11, art. 107).

Enfim, em relacdo a satde e educagdo, 0 minimo a ser aplicado anualmente em cada
caso, a partir de 2018, passa a ser um valor monetario previamente conhecido, corrigido pelo
IPCA.

2.2.22. Da delimitacdo do teto para emendas individuais (art. 111)

Os limites para a elaboracdo orcamentaria e posterior execucdo das despesas
incluidas ou acrescidas por meio de emendas individuais foram estabelecidos na Constitui¢do
por meio da recente Emenda Constitucional n° 86, de 2015 (EC 86/2015).

Nos termos da EC 86/2015, as programacOes para elaboracdo e execucdo das
emendas correspondiam a 1,2% da receita corrente liquida - RCL, respectivamente, projetada

no PLOA para o exercicio seguinte e a realizada no ano da elaboracdo do PLOA. A execugédo
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era obrigatdria, mas ressalvados os casos de impedimento e de contingenciamento, pois, nessas
situacOes (impedimento e contingenciamento), a EC 86/2015 estabeleceu que a execugdo nédo
seria obrigatoria.

O NREF, pelo que se infere, pretendendo ndo apenas extinguir a vinculacéo de tais
programacfes com a RCL, mas também estabelecer um novo patamar financeiro e trazer
seguranga juridica quanto ao montante a ser considerado desde logo para elaboracdo e
execucdo, resolveu modificar os termos da EC 86/2015. Segundo o NRF, o teto para as
programacdes decorrentes das emendas individuais, fixado no art. 111 do ADCT, passa a ser
apenas “0 montante da execucao obrigatéria para o exercicio de 20177, cujo modo de corregao,
a partir de 2018, seré o previsto no inciso Il, § 1°, do art. 107 (ou seja, o IPCA). Textualmente,
diz o dispositivo:

Art. 111. A partir do exercicio financeiro de 2018, até o Gltimo exercicio de vigéncia
do Novo Regime Fiscal, a aprovacao e a execucdo previstas nos 8§ 9° e 11 do art. 166
da Constituicdo Federal corresponderdo ao montante de execucdo obrigatdria para o
exercicio de 2017, corrigido na forma estabelecida pelo inciso Il do § 1° do art. 107
deste Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias.

O gasto obrigatério de 2017 com essas programacdes somente sera conhecido ao
final do exercicio. Antes desse prazo, existe apenas um valor bruto, aprovado na LOA 2017,
com potencial de obrigatoriedade de R$ 8,7 bilhdes (1,2% da RCL de 2016 - § 11 do art. 166,
CF). Potencial porque, nesse valor bruto existe uma parte ainda desconhecida com aptiddo de
n&o obrigatoriedade (88 12, 15 e 17 do mesmo art. 166%°, CF). Somente com a contabilidade de
2017 encerrada podera ser demonstrada qual foi a execucédo obrigatoria.

Isto é: no corrente ano de 2017, aplica-se naturalmente a EC 86/2015, segundo a
qual o montante da execucdo obrigatoria sera o limite de 1,2% da RCL de 2016%. Deve-se

excluir desse limite, entretanto, como quer o NRF, o valor das programacdes consideradas ao

5 Art. 166. ...

“§ 11. E obrigatoria a execucio orcamentaria e financeira das programacdes a que se refere o § 9° deste artigo,
em montante correspondente a 1,2% (um inteiro e dois décimos por cento) da receita corrente liquida realizada
no exercicio anterior, conforme os critérios para a execucdo equitativa da programacao definidos na lei
complementar prevista no § 9° do art. 165.

8 12. As programagdes or¢amentarias previstas no § 9° deste artigo ndo seréo de execugdo obrigatoria nos casos
dos impedimentos de ordem técnica.

§ 15. Apo6s o prazo previsto no inciso IV do § 14, as programacdes or¢camentérias previstas no § 11 ndo serdo de
execucao obrigatoria nos casos dos impedimentos justificados na notificagao prevista no inciso | do § 14.

[..]

§ 17. Se for verificado que a reestimativa da receita e da despesa poderd resultar no ndo cumprimento da meta
de resultado fiscal estabelecida na lei de diretrizes orgamentarias, 0 montante previsto no § 11 deste artigo podera
ser reduzido em até a mesma proporcao da limitagdo incidente sobre o conjunto das despesas discricionarias.”
% A Receita Corrente Liquida de 2016 atingiu o montante de R$ 722.474.299,00 mil, segundo os dados
disponibilizados pelo Tesouro Nacional em http://www.tesouro.fazenda.gov.br/series-historicas - acesso em
28/04/2017.
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longo do ano de execucdo ndo obrigatdria, para se chegar “ao montante de execugdo obrigatoria

para o exercicio de 2017”.

Esse montante passa a ser o novo limite (teto), imutavel e previamente conhecido,
para elaboracéo e execucao das programacdes decorrentes de emendas individuais, a partir de
2018, corrigido pelo IPCA.

A tabela a seguir ajuda a visualizar o que foi deliberado.

Emendas Individuais de Execucdo Obrigatéria - RP 6
Exercicio de 2017

R$ milhbes
. Na&o Obrigatério
Dotacéo Inicial Obrigatério : . -
LOA 2017 Potencial (Teto de Potencial TetoEstimado | Reducdo %
1 Impedimentos e para 2018 (b)/(a)
(@ 2017) . . 2
Contigenciamento
(@ (b) (©) (d) = (b) - (¢) (e) = (c)/(b)
9.048 8.669 2.679 5.990 30,90

Fonte: Siga Brasil -Senado Federal

1=1,2% da RCLde 2016 (RS 722.474,00 milhdes)-§11, art. 166, CF.

2= parcela ndo obrigatéria até o momento-§§12,15e 17, art. 166, CF. (v. Decreton29.018, de 2017)
3 =valor sobre o qual deve incidir a variagdo do IPCA, projetada em 3,8% no PLDO 2018, para 2018.

O constituinte derivado poderia ter optado pelo limite a que se refere a coluna (a)
da tabela (valor programado de 1,2% da RCL estimada para 2017) ou o correspondente a coluna
(b) da tabela (1,2% da RCL realizada em 2016). No entanto, escolheu, coerentemente, o valor
relativo & coluna (d), que, inferior aos demais em pelo menos 31%, melhor se ajusta & crise
fiscal atual do Estado.

A tabela, obviamente, trata de estimativa. O teto para 2017 em diante depende ainda
do valor das programacdes que serdo contingenciadas®’ e das que serdo consideradas impedidas
ao longo de 2017. Mesmo que esse grupo resulte em valor nulo (no caso de ndo haver
contingenciamentos, nem impedimentos em 2017), ainda assim havera reducdo no limite que
poderia ter sido escolhido, pois o teto para 2018 serd no maximo o correspondente a 1,2% da
RCL de 2016 (R$ 8.669 milhdes).

Por conclusdo, igualmente as justificativas apresentadas para 0s gastos com saude
e educacdo, este especifico gasto ndo esta contido no limite a que se refere o caput e 8 1° do
art. 107, ADCT. As bases para sua formacéo sdo completamente diferentes das estabelecidas

naquele dispositivo e com elas incompativeis, além de terem sido tratadas em artigo especifico.

7 A questdo do contingenciamento (global e o especifico das emendas) podera ser longamente analisada em:
MOURA, Mércia Rodrigues e TAVARES, José Fernando Cosentino. Orcamento de 2017 — 1° bimestre — Relatério
de receitas e despesas — Avaliacdo extemporanea e contingenciamento. Nota Técnica n°® 12/2017 — 18/abr/2017.
Consultoria de Orgamento e Fiscalizago Financeira — COFF/Camara dos Deputados, p. 18.
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Ademais, foi opgéo do constituinte derivado separar 0s gastos ora analisados daqueles previstos
no art. 107, tendo em vista que a proposta original de emenda néo realizava a separacao.

A independéncia dos limites (deste artigo com os do art. 107) quer expressar o
seguinte: os parlamentares sdo livres para a alocacao de suas programacoes, 0 que € inerente ao
exercicio da atividade parlamentar. Mas essa alocacdo néo interfere nos limites dos Poderes e
6rgdos (caput do art. 107), que também preservam a independéncia e autonomia para
destinacdo da totalidade dos respectivos limites.

Em tese, Senadores e Deputados podem alocar a totalidade das programacdes
decorrentes de emendas individuais apenas na DPU, que esse fato ndo compromete o limite
previsto no art. 107 para esse 6rgdo, nem o impede de programa-lo segundo sua prépria
conveniéncia. Isso nao seria possivel, se os limites fossem um s@, na forma do art. 107.

A obrigatoriedade de execucdo das acdes se mantém, ademais, com a necessidade
de ser equitativa e de que pelo menos metade da programagéo e da execugdo sejam destinadas
a acoes e servigos publicos de satde (88 9° e 18 do art. 166, CF), ja que os correspondentes
dispositivos restaram intocados.

Além disso, ndo haveria restricdo ao pagamento de despesas inscritas em restos a
pagar acima do limite estabelecido, porquanto a disciplina a que se refere o 8 9° do art. 107,
ADCT, inserida pelo NRF, ndo se aplicaria a este dispositivo. Nesse mesmo sentido, 0s
pagamentos de restos a pagar podem ser considerados para o atingimento da obrigatoriedade
em relacdo as emendas, até 0,6% da RCL, nos termos do § 16 do art. 165, CF, in verbis, que

ndo foi revogado:
§ 16. Os restos a pagar poderdo ser considerados para fins de cumprimento da
execucdo financeira prevista no § 11 deste artigo, até o limite de 0,6% (seis décimos
por cento) da receita corrente liquida realizada no exercicio anterior.
2.2.23. Da instituicdo de direitos e da revogacao de normativos (art. 112)
Por meio do art. 112, o NRF estabelece que néo cria obrigacéo de pagamento futuro
ou direto de quem quer que seja sobre o erario. Textualmente:

Art. 112. As disposi¢des introduzidas pelo Novo Regime Fiscal:

I - ndo constituirdo obrigacdo de pagamento futuro pela Uni&o ou direitos de outrem
sobre o erério; e

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

De fato, ndo se observa que o NRF tenha instituido qualquer direito ou beneficio

em favor de outrem, pois ndo trata dessa questdo. Logo, o inciso | parece dispensavel.
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Porém, o NRF também ndo afasta o cumprimento do ato juridico perfeito ou impede
a sentenga com transito em julgado de produzir efeitos. Os atos nessas condicdes, anteriores ao
NRF, produzirdo plena eficacia, gerando ou ndo despesas, ainda que além do limite estabelecido
no art. 107, 8 1°, por expressa previsao constitucional em clausula pétrea (art. 5°, XXXVI), que
garante a seguranca juridica dos atos praticados segundo as normas de entdo.

A suavez, o inciso |1, em redacéo de dificil aplicaco pratica, estabelece que o NRF
ndo revoga, dispensa ou suspende o cumprimento de dispositivos constitucionais e legais que
disponham sobre metas fiscais ou limites maximos de despesas.

Ora, é 6bvio que, se 0 NRF estabelece novos limites para aqueles disciplinados no
corpo da Constituigéo, pretende suspender, por ser lei mais nova e constar do ADCT, aqueles
antes regulados de forma diversa (§ 1° do art. 2° da LINDB®®), ja que ndo ha como serem
aplicados simultaneamente. Incluem-se neste caso, por exemplo, os limites para acles e
servicos publicos de saude, para a manutencao e desenvolvimento do ensino e para elaboragéo
e execucao das emendas individuais, que contam com nova disciplina no NRF.

Por seu turno, mantém-se aplicaveis todos os dispositivos na LRF ou de qualquer

outro normativo que ndo conflitem com as normas criadas pelo NRF.

2.2.24. Da estimativa do impacto orcamentéario da despesa (art. 113)

O art. 113 incluido pelo NRF no ADCT constitucionaliza regra prevista na LRF®,
mas que praticamente se tornou letra vazia, tendo em vista ser descumprida de forma reiterada
no processo legislativo concreto.

Agora, a cobranca dos calculos quanto ao impacto orcamentario da geracdo de

despesa tem forca constitucional dirigida ao Congresso Nacional. Este Poder deve estabelecer

88 «Art. 2° Né&o se destinando a vigéncia temporaria, a lei tera vigor até que outra a modifique ou revogue.
8 1° A lei posterior revoga a anterior quando expressamente o declare, quando seja com ela incompativel ou
quando regule inteiramente a matéria de que tratava a lei anterior.
§ 2° A lei nova, que estabeleca disposi¢des gerais ou especiais a par das ja existentes, ndo revoga nem modifica
a lei anterior.
§ 3° Salvo disposicdo em contrdrio, a lei revogada ndo se restaura por ter a lei revogadora perdido a vigéncia.”
69 <Art. 14. A concessdo ou ampliagdo de incentivo ou beneficio de natureza tributaria da qual decorra rendncia
de receita devera estar acompanhada de estimativa do impacto or¢camentario-financeiro no exercicio em que deva
iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes, atender ao disposto na lei de diretrizes orcamentarias e a pelo menos
uma das seguintes condic¢des:"
[..]
Art. 16. A criacao, expansao ou aperfeigoamento de acdo governamental que acarrete aumento da despesa sera
acompanhado de:
I - estimativa do impacto orgamentario-financeiro no exercicio em que deva entrar em vigor e nos dois
subseqlientes;
Il - declaracao do ordenador da despesa de que o aumento tem adequagéo or¢camentaria e financeira com a lei
orcamentaria anual e compatibilidade com o plano plurianual e com a lei de diretrizes orcamentéarias.”
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em seus regimentos fase para analise do requisito formal, como condicéo para deliberacdo sobre
a matéria.

Estabelece o dispositivo, que:

Art. 113. A proposicdo legislativa que crie ou altere despesa obrigatoria ou rendncia
de receita deverd ser acompanhada da estimativa do seu impacto orcamentario e
financeiro.

Ressalvada a medida provisoria, que tem forca de lei, nenhuma proposicao
legislativa cria ou altera despesa ou receita. Mas claramente o dispositivo se dirige a toda
proposicdo submetida a apreciacdo do Legislativo tendente a criar ou aumentar despesa
obrigatoria ou renunciar receitas.

A MP submete a deliberacdo do Legislativo normas que ja estdo produzindo
eficacia. Mas mesmo assim, o dispositivo exige que essas proposi¢des sejam acompanhadas da
estimativa do impacto orcamentério e financeiro para a sua edi¢do. N&o preenchido o requisito,
0 texto ndo poderia ser editado ou tramitar validamente em qualquer das Casas Legislativas, ou
no Plenario do Congresso Nacional.

O fato de o dispositivo ser insculpido no texto constitucional tem poderoso efeito
sobre a observancia da norma. O seu enforcement tende a ser assumido diretamente pelo Poder
Judiciério, o que dificulta a simples interpretacdo regimental interna corporis no sentido de

eventualmente desconsiderar a aplicacdo da norma de procedimento.

2.2.25. Da suspensdo do processo legislativo para analise da compatibilidade (art. 114)

O ultimo artigo inserido pelo NRF estabelece que a proposicdo legislativa que
acarrete aumento de despesa podera ser suspensa, por 20 vinte dias, a requerimento de um
quinto dos membros da Casa Legislativa, para analise da compatibilidade da proposicdo com o
NRF.

Eis o dispositivo, in verbis:

Art. 114. A tramitacdo de proposicao elencada no caput do art. 59 da Constituicdo
Federal, ressalvada a referida no seu inciso V, quando acarretar aumento de despesa
ou rendncia de receita, sera suspensa por até vinte dias, a requerimento de um quinto
dos membros da Casa, nos termos regimentais, para analise de sua compatibilidade
com o Novo Regime Fiscal.

O mecanismo parece disfuncional e até inconveniente, porque, sem aparente
fundamentacéo, interfere no regular andamento de apreciacdo das matérias. Ja seria suficiente
0 comando geral do art. 113, que encontraria sua aplicacdo atraves dos regimentos de cada Casa

Legislativa, ou mesmo mediante controle judicial.
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O caso do PLC n° 100/2015 serve como exemplo de aplicagdo direta do comando
geral do art. 113. Antes da sua votagcdo na Comissdo de Assuntos Econdmicos do Senado
Federal - CAE, o Senhor Senador Ricardo Ferraco requereu, dentro de suas prerrogativas, a
analise da Consultoria de Orcamentos do Senado Federal sobre a matéria. Redundou na Nota
Técnica n® 57, de 10/04/2017.

Referida Nota chegou a conclusdo de que o PLC citado, relativo a aumento de
despesas, ndo atendia as normas orcamentarias e financeiras correspondentes, inclusive as
referentes ao NRF. Esse argumento foi considerado nos debates, tendo em vista que a matéria

foi retirada da pauta da CAE e a ela ndo retornou até a concluséo do presente estudo.

3. Consideracoes finais

A concluséo ndo poderia ser outra, sendo a de que os limites individualizados
fixados pelo NRF nédo sdo tao rigidos como se apregoou durante os debates para sua aprovacao,
tampouco sdo claramente identificaveis para a determinacao precisa dos tetos de elaboracéo e
execucdo orcamentaria.

Em vérios pontos, a EC 95/2016 peca ao utilizar termos especificos, proprios da
legislacdo infraconstitucional e até regulamentar, tais como “despesa primaria”, “despesa
obrigatoria”. Essas expressdes ndo tém conceitos absolutos, ou mesmo totalmente
sedimentados. Despesas chegam mesmo a ser classificadas em determinadas épocas ao sabor
das circunstancias, sem defini¢do conceitual inequivoca no ambito juridico e mesmo na seara
técnico-econdmica.

Por isso, a EC 95/2016 abriu brechas para, por meio de normas hierarquicamente
inferiores, relaxar-se a pretensdo constitucional, via mera reclassificacdo arbitraria de despesas,
sem qualquer preocupacdo com o seu amago, transformando, por exemplo, o que seria hoje
“obrigatoria” em “discricionaria” e, a partir disso, invertendo a ldgica da hierarquia das leis,
passar a reinterpretar o contetido constitucional°.

O limite a que se refere o art. 107 mais se afigura a uma limitacdo-base que vai se
relaxando por meio de ressalvas. Como exemplos, os 8§ 7° e 8° desse mesmo artigo, que
estabelecem a compensagdo “das despesas” dos Poderes Legislativo e Judiciario, do MPU e da

DPU, permitem que os limites sejam aumentados até 2019.

0 Tais distorcdes, no entanto, ndo foram inauguradas pela Emenda sob exame: os mesmos problemas sdo
encontrados em diversos dispositivos introduzidos a Carta Magna pela Emenda Constitucional n° 86, de 17 de
marco de 2015.
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O art. 109, por seu turno, mais que todos revelando certa cautela do legislador
constituinte em congelar gastos por vinte anos, estabelece literalmente algumas poucas despesas
que ndo podem ser realizadas, quando ultrapassado o limite a que se refere o art. 107. Logo, 0
art. 109 veio fragilizar o art. 107, que estabelecia mais firmemente o teto. Tudo o que néo esta
vedado estara permitido, por disposicao expressa.

Disso decorre que, a rigor, ndo se poderd alegar que 0s orgamentos,
independentemente do volume das dotacgdes, estejam desde logo incompativeis com aqueles
limites do art. 107. Bastara a mera demonstracdo do dispositivo em que o eventual excesso se
ampara.

Por igual, ndo ha a fixagdo de um limite previamente quantificavel do montante a
ser pago em cada exercicio (financeiro), até porque despesas pretéritas inscritas em restos a
pagar até 2015 podem ser pagas acima dos limites, se compensadas pelo excesso de resultado
primario de cada exercicio financeiro.

A sua vez, ndo é fato que os créditos suplementares e especiais estariam limitados
aos valores definidos no art. 107, § 1°, ADCT, tendo em vista que outros dispositivos (8§ 7° e
8° do art. 107 e art. 109, por exemplo) admitem que sejam extrapolados.

As dotacGes para atender as acOes e servicos publicos de salide e para a manutencéao
e desenvolvimento do ensino ndo estdo presas aos limites definidos no caput e 8§ 1° do art. 107.
Isto porque o teto geral previsto nesse artigo seria incompativel, contraditério mesmo, com as
disposicdes especiais do art. 110, que estabelecem apenas um piso para tais despesas. Esses
gastos com saude e educacdo poderdo, a depender da deliberacdo do Congresso Nacional e das
condigdes fiscais, duplicar, triplicar, multiplicar durante os vinte anos de vigéncia do NRF, sem
vedacdo constitucional para tanto. N&o haveria proibi¢do a abertura de crédito suplementar ou
especial para essas despesas, independentemente do valor, tendo em vista a inexisténcia de teto
para elas.

Nessa mesma situacdo de tratamento apartado do art. 107, encontram-se as dota¢oes
para elaboracdo de emendas individuais aos orgamentos. Embora estejam presas também a um
teto de gastos, tal teto é exclusivo. As disposicOes especiais expressamente firmadas no art. 111
imp&em uma analise e controle de tais despesas em separado daquelas do disposto no art. 107,
ADCT. Além disso, o fundamento de constituicdo do teto desse gasto € diverso daquele do art.
107. Os parlamentares mantém a liberdade para aplicar os recursos em qualquer programacao
e 6rgdo, fato esse que ndo interfere na independéncia ou autonomia dos 6rgdos de definirem a

aplicacdo dos respectivos limites.
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As disposi¢des do ADCT em nenhuma hipétese interferem na metodologia de
calculo dos resultados fiscais. A metodologia também nenhum impacto sofre com a
consideracdo apartada dos gastos com saude e educacdo e dos decorrentes de emendas
individuais, assim como ndo sofre com a exclusdo das despesas criadas por creditos
extraordinrios e das relativas a pleitos eleitorais. Quando da apuracéo dos resultados fiscais de
cada exercicio, o que ¢ “despesa primaria” deve ser computada como tal, ainda que tenham
tratamento diferenciado no NRF, como € o caso do disposto no § 6° do art. 107 e nos arts. 110
e 111, ADCT.

O NRF, embora de forma ndo explicita, mas sim légica, estabelece a necessidade
de um controle especifico para cada 6rgao e cada tipo de despesa. A finalidade é possibilitar
que se apure fundamentadamente qual despesa e qual érgdo ultrapassam os limites definidos,
para que sejam aplicadas as vedacdes do art. 109, as quais incidem desde logo para o érgdo que
nao 0s cumpre.

Os Poderes Legislativo e Judiciario, o MPU e a DPU, saem enfraquecidos
orcamentaria e financeiramente com o NRF, na medida em que suas programacdes Sdo
basicamente constituidas por despesas obrigatorias. Foi nesse tipo especifico de despesa que
incidiram mais fortemente os limites fixados. Tais Poderes e 6rgdos ndo terdo como expandir
suas acOes, porquanto ndo terdo como aumentar sua forca de trabalho — especialmente porque
desempenham atividades trabalho-intensivas, em contraste com boa parte das acgdes do
Executivo, que sdo intensivas em investimento fisico e em contratacdo de servicos de terceiros.

Né&o se identificou a proibicdo ao aumento dos gastos com custeio, investimento e
inversoes financeiras, pois ndo estdo vedados no art. 109. A possibilidade de realizacdo desses
gastos além dos limites do art. 107 se aplica a qualquer dos Poderes e 6rgaos autbnomos. Essa
alternativa de ultrapassar o teto pode ser utilizada como mecanismo anticiclico do crescimento
econdmico.

O Poder Executivo aumenta sua supremacia na questdo orgamentaria, porque: (i)
continua com a possibilidade ilimitada de abertura de créditos extraordinarios mediante medida
provisoria, com as mesmas regras vigentes antes do NRF; (ii) controla a conducdo do
investimento das estatais ndo-dependentes, viabilizado por meio da capitalizagdo dessas
empresas, Como excecao ao teto; (iii) pode utilizar 0 excesso de superavit para quitar restos a
pagar inscritos até 2015; (iv) define as metas fiscais bem assim os parametros econémicos,

essenciais para a estimativa de arrecadacao, que é base também para a defini¢do dos orcamentos
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dos demais Poderes; (v) goza da prerrogativa exclusiva para iniciar o processo legislativo
tendente a alterar, por lei complementar, 0 método de correcao dos limites do NRF.

A fim de favorecer o entendimento do que se acaba de concluir, eis exemplos de
despesas que poderiam aumentar os limites definidos no art. 107, caput e § 1°, ADCT, tanto
para 0s or¢camentos quanto para 0s pagamentos, sem que fossem contrarios as normas do NRF:

i. despesas prévia e legalmente autorizadas antes da instituicdo do NRF, que
ndo integraram o célculo do limite previsto no art. § 1° do art. 107. S&o
exemplos: aumento de remuneracdo, posse de servidores e contratos
diversos (88 7° e 8° do art. 107, ADCT);

Ii. aumento de qualquer gasto, por forca de sentenca judicial transitada em
julgado (art. 109, inciso I, ADCT, c/c o art. 5°, inciso XXXVI, CF);

iii. preenchimento dos cargos efetivos ou vitalicios, para suprir as respectivas
vacancias (art. 109, inciso 1V, in fine, ADCT);

iv. preservagdo do poder aquisitivo do salario minimo (art. 109, VIII, ADCT);

V. concessdo de aposentadorias e outros beneficios, no ambito do regime geral
de previdéncia, aqueles que preencherem o0s requisitos constitucionais e
legais (art. 201, CF);

vi. crescimento vegetativo da despesa obrigatoria, com amparo nas respectivas

legislacGes.

A extrapolacdo tanto poderia ocorrer pela via do crédito suplementar ou especial
(portanto, além do que textualmente previsto no 8 5° do art. 107), quanto pela programacéo
original no PLOA de cada exercicio, ja que encontra embasamento no préprio NRF.

Por sua vez, listam-se despesas que poderiam ultrapassar, via or¢camento ou
pagamento, os tetos definidos no art. 107, mas que ndo se incorporariam para 0S exercicios
seguintes, seja porque ndo tratam de gastos obrigatdrios, seja porque, ainda que obrigatérios, o
minimo a ser aplicado j& se encontra previamente definido na Constituig&o:

I. gastos com arealizacdo de elei¢Ges, o que somente pode beneficiar a Justica
Eleitoral (8 6°, II, art. 107, ADCT);
ii. quaisquer despesas abertas por medida provisoria de crédito extraordinario
(8 6° 11, art. 107, ADCT);
iii. investimentos mediante aumento de capital de estatais ndo dependentes (8
6°, 1V, art. 107, ADCT);
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Vi.

Vii.

gastos com custeio e investimento, os quais se encontram fora da vedagéo
do art. 109, caput, ADCT;

a critério de cada governante e do Congresso Nacional, recursos acima do
minimo fixado no art. 110, ADCT, para aplicacdo em acgdes e servicos
publicos de saude;

a critério de cada governante e do Congresso Nacional, recursos acima do
minimo fixado no art. 110, ADCT, para aplicacdo em manutencdo e
desenvolvimento do ensino;

pagamento de restos a pagar inscritos até 2015, dentro daquilo que exceder
ao resultado primario dos orcamentos fiscal e da seguridade social (§ 11 do
art. 107, ADCT - aparentemente aplicavel somente ao Poder Executivo).
Nesse caso, ndo se alteram os limites orcamentarios, mas tdo somente 0s

financeiros.

Os limites do art. 107, ADCT, restam aplicaveis a despesas “obrigatorias”, como as

seguintes:

despesas com a remuneracdo de pessoal e respectivos encargos;

realizacdo de concursos publicos, para ampliar 0 nimero de cargos
existentes;

criacdo ou majoracdo de beneficios de qualquer natureza (auxilios,
vantagens, bénus, abonos, verbas de representacdo) a membros de Poder,
do MPU e DPU, servidores, empregados e militares;

criacdo de despesa obrigatoria;

admissao de pessoal a qualquer titulo, salvo para preencher cargos vagos.

Enfim, como parece evidente, acatada a interpretacdo aqui oferecida, os calculos da

Portaria n°® 17, de 1°/02/2017, do Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestao,

relativos aos limites a que se refere o art. 107, § 1°, precisariam ser refeitos. Tal providéncia se

mostra necessaria, para destacar em controles autbnomos os limites minimos para 0s gastos

com acles e servicos publicos de salde e para a manutencdo e desenvolvimento do ensino.

Ademais, devem ser incorporados aos limites individuais tanto a compensagao ao excesso de

despesa previsto no § 7° do art. 107, quanto os aumentos reais acolhidos no art. 109.

Para que a execuc¢do dos orcamentos autorizados permita alcancar os resultados

fiscais estabelecidos na LDO de cada exercicio, sera necessaria a manutencao do instrumento
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da limitagdo de empenho e movimentacéo financeira. Tal mecanismo encontra-se estabelecido

no art. 9° da LRF e regulado anualmente nas respectivas LDOs.

"L«Art, 9° Se verificado, ao final de um bimestre, que a realizaco da receita podera ndo comportar o cumprimento
das metas de resultado priméario ou nominal estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais, 0os Poderes e 0 Ministério
Publico promoverdo, por ato proprio e nos montantes necessarios, nos trinta dias subsequentes, limitacdo de
empenho e movimentagdo financeira, segundo os critérios fixados pela lei de diretrizes or¢camentarias.

8§ 1° No caso de restabelecimento da receita prevista, ainda que parcial, a recomposi¢do das dotagdes cujos
empenhos foram limitados dar-se-a de forma proporcional as redugdes efetivadas.

8 2° N&o serdo objeto de limitacdo as despesas que constituam obrigacBes constitucionais e legais do ente,
inclusive aquelas destinadas ao pagamento do servigo da divida, e as ressalvadas pela lei de diretrizes
orgamentarias.

§ 3° No caso de os Poderes Legislativo e Judiciario e o Ministério Publico ndo promoverem a limitag&o no prazo
estabelecido no caput, é o Poder Executivo autorizado a limitar os valores financeiros segundo os critérios fixados
pela lei de diretrizes orgamentérias.

§ 4° Até o final dos meses de maio, setembro e fevereiro, o Poder Executivo demonstrara e avaliara o cumprimento
das metas fiscais de cada quadrimestre, em audiéncia publica na comissdo referida no § 1°do art. 166 da
Constituicdo ou equivalente nas Casas Legislativas estaduais e municipais.
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