¢ Instituicao Fiscal NOTA TECNICA Ne 31
Independente 27 DE MARCO DE 2019

Impacto fiscal da PEC n2 2/2015: Orgamento Impositivo

Daniel Veloso Courit, Felipe Scudeler Salto2 e Gabriel Leal de Barros3

No dia 26 de margo, a Cdmara aprovou a PEC n? 2, de 2015, chamada PEC do Or¢camento Impositivo. A proposta ainda
precisard ser apreciada pelo Senado Federal, em dois turnos de votagdo. Independente do cardter meritério das despesas
executadas por meio de emendas parlamentares, a medida aumenta a rigidez orcamentdria. A elevagdo do gasto obrigatdrio
reduziria a margem fiscal da Unido e, na auséncia de outras medidas, dificultaria ainda mais o cumprimento do teto de
gastos nos proximos anos. De 2020 a 2022, o impacto estimado da proposta seria de cerca de R$ 7,3 bilhdes.

Introdugao

A Resolugdo do Senado n? 42, de 2016, criou a Instituicdo Fiscal Independente do Senado Federal (IFI) e estabeleceu
quatro fungdes, dentre elas: “IIl - mensurar o impacto de eventos fiscais relevantes, especialmente os decorrentes de
decisdes dos Poderes da Republica, incluindo os custos das politicas monetaria, crediticia e cambial” (artigo 19, inciso III,
Resolucdo 42/2016). Nesse contexto, apresentamos a seguir uma analise da PEC n? 2, de 2015, a PEC do Orgamento
Impositivo, conforme texto aprovado no ultimo dia 26 pela Cimara dos Deputados.

O carater impositivo das emendas parlamentares

A medida visa tornar obrigatérios os gastos referentes as emendas parlamentares de bancada ou coletivas. Em 2016, com
a aprovacdo da Emenda Constitucional n? 86, de 2015, as emendas parlamentares individuais tornaram-se obrigatorias,
a razdo de 1,2% da Receita Corrente Liquida (RCL). Metade desse valor deve ser direcionado a area da Saude. A
obrigatoriedade ja vinha sendo prevista desde 2014 na Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO) da Unido*.

Apartirde 2017,a LDO passou a contemplar também o carater mandatdrio para as emendas de bancada estadual, a razao
de 0,6% da RCL.

A partir da aprovacao da Emenda Constitucional n? 95, de 2016, a regra do teto de gastos passou a ser aplicada para
corrigir os valores nominais das emendas parlamentares individuais e coletivas de natureza obrigatéria. Isto é, os atuais
percentuais de 1,2% e de 0,6% da RCL ja sdo variaveis, uma vez que os valores das emendas sio corrigidos pela inflacio,
enquanto a RCL pode crescer a uma taxa diferente.

A PEC do Orgamento Impositivo

APECn®2,de 2015, foi aprovada pela Camara e segue para apreciacao do Senado - em dois turnos de votacao. A proposta
insere no texto constitucional o carater mandatério das emendas de bancada estadual, a razao de 1% da RCL do ano
anterior ao inicio de vigéncia da PEC. O texto original da PEC foi modificado, fixando-se uma regra de correcdo baseada
no teto de gastos, isto é, a inflagdo. Assim, da mesma forma que ocorre no caso das emendas individuais, o percentual
inicial sera observado apenas no primeiro ano. A partir do segundo, os valores nominais das emendas serdo corrigidos
pela inflagdo (medida pelo IPCA).

O texto aprovado em plenario também retira o carater impositivo de politicas publicas e metas consideradas prioritdrias,
nos termos da LDO e do Plano Plurianual. O dispositivo estava anteriormente previsto no parecer aprovado pela comissdo
que analisou a matéria na Camara dos Deputados. Ou seja, no limite, um volume elevado de despesas ganharia status
obrigatério.

Pelo texto aprovado, o carater impositivo para as emendas de bancada representaria a criagdo de uma nova obrigacao
constitucional, que poderia atingir R$ 9,5 bilhes em 2020. Na medida em que a referéncia para adog¢io de 1% da RCL é
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areceita observada no ano de aprovacio da proposta’, por hipétese 2019, existem duas estimativas possiveis: A primeira,
sem a arrecadac¢do dos recursos da chamada cessdo onerosa, estimada em cerca de R$ 100 bilhdes, e a segunda
considerando esse recurso. No primeiro caso, a RCL estimada seria de R$ 853,7 bilhdes e as emendas de bancada
calculadas em R$ 8,5 bilhdes. No segundo caso, a RCL estimada seria de R$ 953,7 bilhdes e as emendas de bancada
calculadas em R$ 9,5 bilhdes.

Deve-se observar que, no caso das emendas parlamentares impositivas, nem todo o orcamento autorizado é pago no
mesmo exercicio. Isso ocorre basicamente por dois motivos: impedimentos de ordem técnica, que, caso ndo sejam
superados no exercicio, retiram o carater impositivo da despesa; e a possibilidade de contingenciamento, ainda que
incida apenas na mesma proporg¢do do contingenciamento do conjunto das despesas discricionarias.

Dessa forma, assumimos premissas baseadas na execucdo de anos anteriores para estimar a execu¢do das emendas de
bancada. Em 2018, por exemplo, 35% do or¢camento autorizado e 39% do estoque de restos a pagar de emendas de
bancada foram pagos. Aplicando-se o mesmo percentual sobre a faixa de valores supracitada, temos um intervalo de R$
4,9 a 5,2 bilhdes de execugdo em 2020. Para fins de comparagdo, no cenario sem aprovac¢io da PEC, a regra de correcdo
do orcamento das emendas de bancada seria a inflacdo, levando a um orcamento autorizado de R$ 4,8 bilhdes e uma
execucdo de R$ 3,5 bilhdes. Com isso, o efeito fiscal da PEC no primeiro ano de vigéncia chegaria a R$ 1,7 bilhdo (R$ 5,2
- 3,5 bilhdes) em 2020.

Como o espago para cumprimento do teto de gastos é cada vez menor, dada a evolucdo das despesas obrigatodrias, isso
representaria um aumento no risco de descumprimento do teto de gastos ja em 2020 ou de paralisagdo da maquina
publica. Os dois casos seriam negativos para o quadro fiscal, ainda que, no primeiro, haja acionamento dos gatilhos da
regra do teto.

Para ter claro, a IFI calcula a margem fiscal - espaco fiscal existente no orgamento apds a consideracdo dos gastos
obrigatérios e das discricionarias que tém “carater obrigatério”, como os gastos minimos em Saide e Educagio - em R$
69,5 bilhges para 2021. Como os gastos minimos necessarios para funcionamento da maquina sio estimados em R$ 75 a
R$ 80 bilhdes, a margem calculada para 2021 significaria descumprimento do teto ou paralisacio da maquina publica (o
chamado “shutdown”).

No primeiro caso, em que as despesas discricionarias superariam os R$ 69,5 bilhdes como forma de se atingir o valor
minimo necessario para garantia do funcionamento da maquina, o teto de gastos seria descumprido. No segundo caso,
haveria um gasto discriciondrio insuficiente para manter os érgaos publicos operando plenamente. Com a aprovacdo da
PEC do Or¢amento impositivo, tudo o mais constante, ha o risco de esse quadro ocorrer ja em 2020, e ndo mais em 2021,
conforme matematicamente previsto pela IFI.

5 A proposta aprovada no Plenario da Camara dos Deputados diz que: (i) o percentual de 1% se aplica a RCL realizada no exercicio anterior; e (ii) a nova
regra produzira efeitos a partir da execugdo orgamentaria do exercicio subsequente ao da aprovacido. No nosso entendimento, se aprovada em 2019, a
execucdo obrigatdria devera ser observada a partir de 2020, com base na RCL de 2019.
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GRAFICO 1. ORCAMENTO DA UNIAO EM 2019 (R$ BILHOES E % DO TOTAL)
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Fonte: Siga Brasil (Senado). Elaboragdo: IFL

Os efeitos fiscais estimados sdo, para 2020, de R$ 1,7 bilhdo, para 2021 e 2022, de R$ 5,6 bilhdes (acumulado). O efeito
acumulado nos trés anos, em termos nominais, portanto, é de R$ 7,3 bilhdes.

Conclusao

E amplamente conhecido que a regra do teto de gastos prevé gatilhos, a serem automaticamente acionados em uma

situacdo limite (de descumprimento). Contudo, chegar a esse ponto a apenas pouco mais de trés anos da aprovacgao do

Novo Regime Fiscal ndo seria algo positivo do ponto de vista do reequilibrio estrutural das contas publicas, bem como

para efeito da gestdo de expectativas dos agentes econdmicos. Nesse sentido, o avango da PEC® do Or¢amento Impositivo

€ um risco para o cumprimento da regra fiscal, uma vez que reduz o grau de liberdade na execu¢ido do orgamento.

6 0 paragrafo 11 da PEC poderia ensejar a interpretagdo de que a fixagdo da impositividade seria aplicada a conjunto mais amplo de despesas. Neste
caso, caso este interpretacdo seja aplicavel, a impositividade se aplicaria a praticamente todo o orgamento.



