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Resumo

Este trabalho busca avaliar a aplicacdo de um teto de gastos, nos moldes do Novo Regime
Fiscal da Unido, instituido pela Emenda Constitucional n.° 95, de 15 de dezembro 2016, ao
Distrito Federal. O método utilizado na pesquisa foi a revisdo da legislacdo e da bibliografia
afeta ao tema e também o levantamento de dados or¢amentarios ¢ fiscais dos Governos Federal e
do Distrito Federal. O controle de gastos e a busca pela sustentabilidade das contas ptblicas ¢ um
tema de grande relevancia na atualidade. Apds a realizacdo de simulagdes do impacto da
limitagcdo do crescimento das despesas do DF, propde-se a institui¢do de um Novo Regime Fiscal
no Distrito Federal por meio de uma minuta de proposta de emenda a Lei Organica do Distrito

Federal, com o intuito de limitar o crescimento das despesas primarias correntes do DF.

Palavras-chave: 1. Or¢amento Publico 2. Resultado Fiscal 3. Teto de Gastos 4.Contas Publicas

5. Novo Regime Fiscal



Abstract

This work seeks to apply a spending ceiling, according to the New Fiscal Regime of the
Union, established by Constitutional Amendment No. 95, of 2016, to the Federal District. The
method used in the research was the revision of the legislation and the bibliography affects the
subject and also the collection of budgetary and fiscal data of the Federal and Federal District
Governments. The control of expenses and the search for the sustainability of the public accounts
is a subject of great relevance in the present time. After simulations of the impact of the limited
growth of DF expenditures, it is proposed to establish a New Fiscal Regime in the Federal
District through a draft amendment to the Organic Law of the Federal District, with the purpose

of limiting the Growth of the DF's current primary expenditure.

Keywords: 1. Public Budget 2. Fiscal Result 3. Ceiling Spending4. Public Accounts 5. New

Fiscal Regime
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INTRODUCAO

A tematica de orcamento, controle e fiscalizagdo que se insere entre 0s processos €
fungdes do Poder Legislativo - a quem a Constituigdo Federal conferiu a competéncia de apreciar
e aprovar as leis orgamentarias propostas pelo Executivo -, se reveste de relevancia e atualidade a
medida que se acentuam as restrigdes resultantes do crescimento reiterado dos gastos publicos

sem o necessario aumento das receitas governamentais.

Diante disso, este trabalho procurou, por meio da revisdo da legislacdo e da bibliografia
afeta ao tema e também do levantamento de dados or¢amentarios e fiscais dos Governos Federal
e do Distrito Federal, avaliar a simulagdo da aplicagdo de um teto de gastos nos moldes do Novo
Regime Fiscal instituido pela Emenda Constitucional n.° 95, de 15 de dezembro 2016, ao Distrito
Federal. O trabalho se estrutura em 5 capitulos e por fim apresenta uma minuta de proposta de

emenda a Lei Organica do Distrito Federal.

O capitulo 1 apresenta uma visdo panoramica das normas orgamentarias e fiscais contidas
na Constituicdo Federal, bem como verifica a necessidade de compatibilizacdo entre os processos
legislativos ordinario e orcamentario exemplificado na tensdo existente entre o principio da
anualidade or¢amentaria e as despesas obrigatorias de carater continuado. Esse capitulo
demonstra também que os principios dessa Constituicdo Or¢camentaria sdo replicados na Lei

Organica do Distrito Federal.

O capitulo 2, por sua vez, traz uma visao geral das contas do Governo Federal, demonstra
que o crescimento dos gastos publicos acima da inflagdo e da capacidade arrecadatéria do Estado
resultou em sucessivos déficits fiscais da Unido. Em seguida ¢ apresentado o conceito de teto de
gastos, que se diferencia de outros mecanismos de controle ja existentes, seguido de uma analise

dos dispositivos da EC 95/2016, que instituiu o teto de gastos no Governo Central.

A seguir, o capitulo 3 analisa a execu¢do or¢amentaria do Distrito Federal, o resultado
fiscal e a posicdo da divida liquida relativos a 2016 com o intuito de verificar em que medida as

condicdes que levaram a Unido a adotar um teto para o crescimento de seus gastos podem ser
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observados no DF. Ressalta-se inclusive a distor¢ao no resultado fiscal do DF decorrente do uso

indevido de recursos do Fundo Previdenciario dos Servidores Pubicos do Distrito Federal.

O capitulo 4 simula a limitagdo do crescimento das despesas primarias ao Distrito
Federal, segundo o estabelecido pela Unido com a instituicdo da EC 95/2016, demonstrando
como o orcamento de 2017 seria afetado por tal medida, inclusive o impacto dos limites
individualizados para a Camara Legislativa, Tribunal de Contas e Defensoria Publica do Distrito
Federal. O capitulo se encerra com a proposicao de um teto de gastos para as despesas correntes
primarias.

O capitulo 5, tendo em vista as constatacdes do capitulo anterior, detalha a proposta de
instituicdo do Novo Regime Fiscal-NRF do DF, inclusive com a simulagdo prospectiva do
impacto de suas medidas sobre o crescimento das despesas correntes primdrias € do resultado

primario durante o periodo de vigéncia.

Por fim, sdo apresentadas as principais conclusdes do trabalho, ao passo que justifica a
proposta de adaptacdo do NRF da Unido para que tenha aplicabilidade efetiva ao Distrito Federal.
A minuta de emenda a Lei Organica do Distrito Federal com a instituicao dessas medidas ¢ a

materializagdo dessa proposta de NRF do DF.
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1. FINANCAS PUBLICAS NACONSTITUICAO

1.1.A CONSTITUICAO ORCAMENTARIA DE 1988

A Constituicdo Federal estabelece regras sobre a elaboragdo, aprovacdo, execugdo e
fiscalizagdo do orcamento publico, que sdo expressas nao apenas nos artigos 165 a 169, que
compde a se¢do Il — Dos Orgamentos, do capitulo II — Das Finangas Publicas, mas também por
diversos outros dispositivos que permeiam o texto constitucional. Essa Constitui¢ao
Orcamentaria, nas palavras de Torres (2013, p. 171), “¢ um dos subsistemas da Constitui¢ao

Financeira, ao lado da Constitui¢ao Tributaria e da Monetaria”.

De uma forma geral, o processo or¢amentario brasileiro ¢ regulado pelas leis
or¢amentarias, previstas no art. 165 da Constitui¢do, que estabelecem o Plano Plurianual (PPA),
as Diretrizes Orcamentarias (LDO) e os Orcamentos Anuais (LOA). Essas leis se relacionam
entre si, segundo um modelo de integracdo entre planejamento e orcamento, em que os planos

estabelecidos no PPA sdo detalhados e priorizados na LDO e contemplados na LOA.

O PPA estabelece, de forma regionalizada, diretrizes, objetivos e metas de longo prazo do
governo, para as despesas de capital e as delas decorrentes e ainda para as despesas de duracao
continuada. A LDO estabelece as metas e prioridades da administra¢ao publica que irdo orientar a
elaboracdo da lei orcamentéria. Ja a LOA ¢ a materializagdo do planejamento orgamentario
governamental para um exercicio financeiro e abrange o or¢amento fiscal, o orcamento de

investimentos das empresas estatais e o orcamento da seguridade social.

Essas leis or¢amentarias, de iniciativa do Poder Executivo, sdo apreciadas pelo Congresso
Nacional, na forma do regimento comum, em processo legislativo proprio, conforme estabelecido
pelo art. 166 da Constituicao. A respeito desse processo legislativo orgamentario, Santa Helena et

al. (2011) asseveram:

O art. 166 em seu caput determina a forma andmala de apreciagdo das leis do

ciclo orgamentario, de forma congressual, e remete a regulagdo desse processo a
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regimento comum congressual. O mesmo art. 166 em seu § 7° dispde
expressamente acerca da aplicagdo supletiva do processo legislativo ao processo
orgamentario. Assim, o constituinte reconhece a existéncia de um processo
legislativo sui generis, atipico, com peculiaridades que o diferenciam do

processo de produgdo das normas legais ordinarias presentes nos arts. 59 a 69.

O art. 167 da Carta Magna estabelece uma série de vedacdes ao processo or¢amentario
que, além de incorporar ao ordenamento nacional varios dos principios gerais orcamentarios
consagrados na doutrina, norteiam a elaboragdo, a execucdo e a fiscalizagdo do orgamento

publico. Para os propositos deste trabalho, destacamos os seguintes dispositivos:
Art. 167. Sao vedados:

[.]

II - a realizacdo de despesas ou a assun¢@o de obrigacdes diretas que excedam os

créditos orcamentarios ou adicionais;

III - a realizacdo de operagdes de créditos que excedam o montante das despesas
de capital, ressalvadas as autorizadas mediante créditos suplementares ou
especiais com finalidade precisa, aprovados pelo Poder Legislativo por maioria

absoluta;

[.]

V - a abertura de crédito suplementar ou especial sem prévia autorizagdo

legislativa e sem indicagdo dos recursos correspondentes;

[.]

VII - a concessao ou utilizagao de créditos ilimitados;

Os dispositivos destacados, assim como as demais vedagdes do art. 167, visam o
equilibrio ¢ a sustentabilidade das contas publicas, ao vedar a realizagdo de despesas sem a
devida previsdo or¢amentaria ou sem a indicacdo das fontes de recursos correspondentes, ou o
custeio de despesas correntes por meio de financiamento. Ha, dessa forma, uma valorizagdo da

competéncia legislativa em matéria orcamentaria, uma vez que, como ensina Torres (1995, p.
42):
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Do ponto de vista politico o or¢gamento do Estado de Direito sempre constituiu
forma de controle da Administragdo, que por seu intermédio fica adstrita a

execucdo das despesas no periodo e nos limites estabelecidos pelo Legislativo.

Quanto ao alcance das regras orcamentdrias estabelecidas na Constituicdo Federal,
Giacomoni (2016, p. 223),argumenta que “[...] as disposi¢des constitucionais sobre matéria
orgamentaria tém carater de norma geral, devendo, no que for aplicavel, serem observadas por

todos os entes da Federagao.”

1.2.ANUALIDADE ORCAMENTARIA E DESPESAS OBRIGATORIAS

O principio orcamentério da anualidade ou periodicidade ¢ aquele pelo qual o or¢amento
deve ser elaborado para um periodo determinado de tempo, geralmente um ano, que no Brasil

corresponde ao ano civil.Sobre esse principio, Torres (2013, p. 116), ensina:

O principio da anualidade or¢amentéria indica que o Legislativo deve exercer o
controle politico sobre o Executivo pela renovagdo anual da permissdo para a
cobranga dos tributos' e a realizagio dos gastos, sendo inconcebivel a

perpetuidade ou a permanéncia da autorizacdo para a gestdo financeira.

No entanto, a despeito da necessidade de aprovacao anual do or¢gamento publico, hd uma
série de despesas que perpassam varios exercicios € que, por imposi¢ao legal ou contratual, nao
podem ser descontinuadas, reduzidas ou at¢ mesmo impedidas de terem crescimento real ano

apods ano, sem que haja um grande esforgo legislativo e sob elevado custo social ao Estado.

Como observado por Carvalho Junior e Bijos (2017), essas despesas obrigatorias “sao
aquelas cuja execucdo resulta do atendimento de condicionantes definidas em legislagdao
especifica, e ndo da discricionariedade do gestor publico”, ou seja, “o que torna determinada
despesa de execucdo obrigatoria ndo € a existéncia de previsdo orcamentaria, mas sim o fato de haver

obrigatoriedade de execu¢do deduzida de diploma normativo”. Assim, como conceituado pela Lei

"No caso dos tributos, o principio da anualidade foi substituido pelo principio da anterioridade por forga do Art. 150,
II1, b, da Constitui¢do Federal de 1988.
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de Responsabilidade Fiscal — LRF, despesas obrigatorias de carater continuado sdo despesas

obrigatorias que devem ser executadas por periodo superior a dois anos.

Sao exemplos dessas despesas obrigatérias de cardter continuado o pagamento de salarios
e beneficios dos servidores publicos, beneficios previdencidrios e assistenciais, despesas
obrigatdrias com satde e educagdo, gastos em programas sociais de transferéncia de renda e

subsidios fiscais e tributarios.

Diante disso, ¢ imperativo que a criagdo de despesas continuadas por meio de legislagao
ordinaria seja compatibilizada com o processo legislativo or¢gamentario, tendo em vista sempre a

sustentabilidade das contas ptblicas no longo prazo. Como assevera Santa Helena (2011):

[...] os processos legislativos ordinario e orgamentario estdo vinculados e devem
ser compativeis entre si, sob pena de por em risco o equilibrio fiscal do estado
brasileiro, se ndo pleno, pelo menos razodvel, quando comparado aos
desequilibrios fiscais identificados em outras nagdes, outrora paradigmas de

nossas finangas publicas.

1.3.A CONSTITUICAO E AS NORMAS DE FINANCAS PUBLICAS

Nesse sentido, a propria Constitui¢do Federal, em seu art. 163, exigiu a aprovag¢do de uma
lei complementar, com o intuito de estabelecer regras gerais sobre as finangas publicas, divida
publica externa e interna, concessao de garantias governamentais e a fiscalizagdo financeira da

administragdo publica.

Assim, em obediéncia ao comando constitucional, foi aprovada a Lei Complementar n.°
101/2000, denominada Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF, com o fito de estabelecer normas

de finangas publicas voltadas para a responsabilidade na gestao fiscal.

A LRF instituiu mecanismos legais que visam ao equilibrio intertemporal das finangas

publicas, dispondo, entre outras regras:

a) limites de gastos com pessoal, para cada poder e como propor¢do da

receita corrente liquida do entre federativo;
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d)
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limites para o endividamento publico, estabelecidos pelo Senado

Federal,

exigéncia de metas fiscais anuais para os trés exercicios

subsequentes;

exigéncia de compensagdo de despesas continuadas, superiores a dois
exercicios, pela redugcdo de outra despesa e/ou criagdo de receita
correspondente, inclusive com a indicagdo da margem de sua

expansao em demonstrativo proprio;

restrigdes a contratacdo de créditos e aumento de despesa com

pessoal em anos eleitorais.

1.4 NORMAS ORCAMENTARIAS NA LEI ORGANICA DO DF

A exemplo da Constitui¢do Federal, a Lei Organica do Distrito Federal - LODF, que

equivale as Constituigdes promulgadas pelos Estados, também estabelece normas de financas

publicas, em consonancia com as normas orcamentarias constitucionais.

O Capitulo III — Do orcamento estabelece, sem prejuizo aos demais normativos com

reflexos sobre o or¢amento e finangas dispostos ao longo da LODF, as normas gerais de

elaboragdo e execugao do orgamento do DF, conforme se observa:

Além disso, para fins desse trabalho, destacamos a competéncia da CLDF, para

elaboracdo de sua proposta or¢amentdria e apresentagdo de projetos de Lei que afetam a sua

despesa:

Art. 149. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerio:
I - o plano plurianual;
II - as diretrizes orcamentarias;

III - os orcamentos anuais.

Art. 60. Compete, privativamente, a Camara Legislativa do Distrito Federal:
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[.]

II - dispor sobre seu regimento interno, policia e servigos administrativos;

V — criar, transformar ou extinguir cargos de seus servigos, prové-los, e iniciar o
processo legislativo para fixar ou modificar as respectivas remuneragdes ou

subsidios;

No entanto, ¢ razoavel deduzir que a simples observancia dos preceitos constitucionais,
reproduzidos na LODF e das normas de responsabilidade fiscal ndo conduzird o Distrito Federal
a uma situa¢ado diferente da observada na Unido em relagdo ao crescimento persistente da despesa

primaria em percentuais superiores ao da inflagdo e do crescimento da receita.
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2. CONTAS PUBLICAS E O TETO DE GASTOS NA UNIAO

2.1.CRESCIMENTO DOS GASTOS DA UNIAO

Os dispositivos or¢amentarios constitucionais e as normas legais de responsabilidade

fiscal, apresentados anteriormente, ndo foram suficientes para impedir o crescimento constante

das despesas publicas, uma vez que, conforme dados do governo federal a despesa primadria, entre

2008 a 2015, cresceu 51% acima da inflagdo oficial e em um ritmo muito superior a evolucao da

receita no mesmo periodo.

Grafico 1 —Evolucio das Despesas primarias obrigatorias e discricionarias
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FONTE: Milfont (2015), valores atualizados pelo IPCA.

No grafico 1, que compara a evolugdo das despesas primarias obrigatorias e

discricionarias, ¢ possivel observar que ndao s6 o volume de despesas obrigatdrias ¢ muito

superior, como a sua trajetoria ¢ de crescimento cada vez mais acentuado ao longo dos anos. Em

relacdo a propor¢do do PIB dessas despesas, Milfont (2015), demonstra que “em comparacao
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com o PIB, as despesas discricionarias do Governo Federal, que representavam 4% do PIB em
1997, somavam, em 2014, 5% do PIB. As despesas obrigatérias, por outro lado, passaram de

10% do PIB em 1997 para 14% em 2014.”

Conforme constatado por Almeida (2014),nos anos de 2005 a 2011, quase 90% da
execucdo da despesa primaria no ambito do Governo Federal pode ser considerada despesa
obrigatoria, uma vez que, muitos gastos classificados como discricionarios ndo podem ser objeto
de limitagdo de empenhamento, como ¢ o caso de grande parte das despesas dos Ministérios da

Saude, Educacdo e Desenvolvimento Social.

Nao causa estranheza, portanto, que, segundo estudo prospectivo realizado por Freitas
(2016), caso nenhuma medida de contengdo fosse adotada, a trajetoria de crescimento dos gastos
da Unido levaria a um cenario onde “o déficit primario continuard a se alargar, superando 10% do
PIB dentro de 20 anos, e a relagdo divida bruta/PIB atingiria 272%, o que ¢ claramente

insustentavel”.

2.2.RESULTADO PRIMARIO DA UNIAO

Com efeito, o percentual elevado de despesas primarias obrigatorias na composi¢do dos
gastos da Unido ¢ um dos indutores da logica de seu crescimento descontrolado, acima da
inflacdo e da capacidade estatal de arrecadacdo de receitas, acarretando a geracdo de resultados

fiscais deficitarios e o aumento da divida.
Tabela 1 — Evoluciao do Resultado Primario, Divida Liquida e PIB — em RS milhdes

Discriminacio 2012 %PIB 2013 %PIB 2014 %PIB 2015 %PIB 2016 %PIB

Resultado Primario

88.263 1,83% 76994 144%  -17.211 -0,30% -114.741 -191% -154.255 -2,46%
do Governo Central

Ei‘;:l‘iigacons"hdada 955437 19,9%  941.881 17,7% 1.174.989 20,7% 1.424.064 240% 1952371 31,0%
PIB Nominal 4.814.760 - 5331619 - 5.778.953 - 6.000.570 - 6.266.895 -

FONTE: STN. Elaboragédo propria.

Como observado na tabela 1, o descontrole nas contas publicas levou ao cenario em que o
resultado primario do Governo Central passasse de um superavit de 1,83% do PIB, em 2012, para

um déficit de 2,46% do PIB, em 2016. Como resultado, a divida publica, que em 2012, era de R$
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955,4 bilhdes, o equivalente a 19,9% do PIB, alcangou, em 2016, R$ 1,95 trilhoes, cerca de 31%
do PIB.

Alias, ao propor a adogdo de teto de gastos, na forma do NRF, o Governo Federal
reconhece a gravidade desse cenario de deterioracao crescente das contas publicas, como exposto

na mensagem de encaminhamento da PEC do NRF:

No ambito da Unido, a deterioragdo do resultado primario nos ultimos anos, que
culminara com a geracdo de um déficit de até R$170 bilhGes este ano, somada a
assuncdo de obrigagdes, determinou aumento sem precedentes da divida publica
federal. De fato, a Divida Bruta do Governo Geral passou de 51,7% do PIB, em
2013, para 67,5% do PIB, em abril de 2016, e as proje¢des indicam que, se nada
for feito para conter essa espiral, o patamar de 80% do PIB ser4 ultrapassado nos
proximos anos. Note-se que, entre as consequéncias desse desarranjo fiscal,
destacam-se os elevados prémios de risco, a perda de confianga dos agentes
econdmicos e as altas taxas de juros, que, por sua vez, deprimem os
investimentos ¢ comprometeram a capacidade de crescimento e geragdo de
empregos da economia. Dessa forma, agdes para dar sustentabilidade as
despesas publicas ndo sdo um fim em si mesmas, mas o Unico caminho para a

recuperacdo da confianga, que se traduzird na volta do crescimento.

2.3.0 CONCEITO DE TETO DE GASTOS

A adogdo de medidas adicionais que visem a equilibrar as finangas publicas ao longo dos
anos e de maneira sustentdvel torna-se um imperativo a fim de evitar um colapso no
funcionamento do Estado Brasileiro, razdo pela qual a adogdo de tetos de gastos, por meio de um
Novo Regime Fiscal — NRF, entre as diversas alternativas de saneamento das financas publicas,
foi a escolha do Governo Federal para possibilitar o equilibrio das contas governamentais ao

longo dos anos.

Em esséncia, o NRF introduzido pela Emenda Constitucional 95/2016 — EC95/2016,
como apontam Carvalho Junior, Almeida e Bijos (2017): “[O NRF] estabelece que, pelo periodo

de vinte anos (2017-2036), a despesa primaria da Unido ndo podera se expandir em ritmo
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superior ao da taxa de inflacdo medida pelo IPCA. Trata-se, em sintese, de uma regra fiscal de

“crescimento real zero” da despesa.”

A mensagem do executivo que encaminhou a proposta de Emenda a Constitui¢ao que deu
origem a EC95/2016, esclarece que o NRF consiste em fixar meta de expansdao da despesa
primaria total, que terd crescimento real zero a partir do exercicio subsequente ao de aprovacao
desta PEC, o que levard a uma queda substancial da despesa primaria do governo central com

porcentagem do PIB.

Vale ressaltar que, conforme estabelecido no proprio texto da EC 95/2016, o teto de
gastos estabelecido pelo NRF ndo se confunde ou substitui os mecanismos de controles fiscais ja

existentes, como observa Silva e Bittencourt (2017, p. 8):

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 ¢ a Lei de Diretrizes Orgamentarias —
LDO de cada ano -, de que sdo exemplos a fixacdo de metas fiscais e o decreto

de limitacdo de empenho e movimentagao financeira.

Segundo estudo realizado por Cordes, Till. et al. (2015) para o Fundo Monetario
Internacional, naquele ano haviam 23 paises com regras de despesas que em geral assumem a
forma de um limite para o crescimento dos gastos nominais ou reais no médio prazo. Quanto as

caracteristicas e efeitos dessas regras, o estudo destaca:

As regras de despesa, em particular, receberam uma atengdo crescente, pois
exibem uma série de caracteristicas. Em particular, elas sdo diretamente
destinados a abordar as pressdes de despesa, muitas vezes na origem de déficits
excessivos, sdo transparentes e, geralmente, faceis de monitorar, acomodam as
insuficiéncias de receita resultantes de choques econdmicos adversos
(permitindo um papel estabilizador da politica fiscal), ¢ elas estdo diretamente
relacionadas com a formulacdo do orcamento anual, que estabelece dotagdes
juridicamente vinculativas, contribuindo assim para a forga executiva das regras.
Além disso, e, ao contrario dos limites de déficit, as regras de despesas também
ajudam a frear as despesas nos bons tempos, quando os ganhos de receitas fazem

com que as pressdes por aumento nos gastos sejam dificeis de resistir.
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Teto de gastos € o estabelecimento de limites para o crescimento de determinados itens da
despesa, ou seja, ¢ um mecanismo fiscal que visa o controle das contas publicas no médio e longo
prazo, impondo restri¢des ao crescimento dos gastos publicos ao longo dos anos. Ele possibilita,
caso as receitas evoluam de maneira positiva, a geracdo de resultados fiscais, com vistas ao

controle da trajetoria de crescimento da divida publica.

Esse limite independe do comportamento das receitas governamentais e, em regra, esta
atrelado a algum indice de inflagdo, que, aliado a outras medidas de conteng¢do de gastos,

promovam a reducdo da trajetéria de crescimento dos gastos sujeitos a esse teto.

Além disso, limitar o crescimento dos gastos difere do estabelecimento de metas fiscais,
que, como ensinam Carvalho Junior e Feijo (2015, p. 36), “evidencia o desempenho fiscal da
Administra¢ao Publica” e “assim como todo resultado que se apura, calcula-se seu valor a partir
da diferenca estabelecida entre montantes de receitas e despesas”. Por exemplo, as metas fiscais
exigidas pela LRF visam alcancar determinados resultados com o intuido de controle da divida

publica.

Por fim, o teto de gastos ndo se confunde também com o limite para despesas de pessoal
estabelecido pela LRF, uma vez que ele ndo trata de atrelar a despesa a um percentual de um
conjunto de receitas de determinado periodo, a exemplo da Receita Corrente Liquida — RCL e
sim da limitagdo do crescimento real, ou acima de um patamar preestabelecido, do volume de

gastos publicos.

2.4 TETO DE GASTOS NA UNIAO — EC95/2016

Diante do cenario de descontrole das contas publicas, o Governo Federal encaminhou ao
Congresso Nacional a Proposta de Emenda Constitucional - PEC n.° 241, de 2016 (no Senado
Federal, PEC n.° 55, de 2016), com o objetivo de estabelecer um teto de gastos no ambito da
Unido, denominado de Novo Regime Fiscal — NRF. A PEC n.° 55, de 2016, deu origem a
Emenda Constitucional n.° 95, de 2016 — EC95/2016.

Passaremos a analisar os principais dispositivos da EC 95, de 2016:
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A EC 95/2016 institui o NRF no ambito da Unido, com vigéncia de vinte anos (de 2017 a
2036), incorporando seus dispositivos ao Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias —

ADCT, ou seja, as regras estabelecidas possuem status constitucional.

Art. 1° O Ato das Disposi¢oes Constitucionais Transitorias passa a vigorar

acrescido dos seguintes arts. 106, 107, 108, 109, 110, 111, 112, 113 e 114:

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¢cdes Constitucionais

Transitorias.

O NREF estabelece limite para o crescimento dos gastos primarios da Unido, de forma
individualizada, para cada um dos Poderes, para o Ministério Publico da Unido - MPU e para a
Defensoria Publica da Unido - DPU. No ambito do Poder Legislativo, do Poder Judiciario e do

MPU, os limites sdo aplicados individualmente em cada um dos seus 6rgaos.

Art. 107. Ficam estabelecidos, para cada exercicio, limites individualizados para

as despesas primarias:
I - do Poder Executivo;

II - do Supremo Tribunal Federal, do Superior Tribunal de Justi¢a, do Conselho
Nacional de Justica, da Justica do Trabalho, da Justi¢a Federal, da Justica Militar
da Unido, da Justica Eleitoral ¢ da Justica do Distrito Federal ¢ Territorios, no

ambito do Poder Judiciario;

IIT - do Senado Federal, da Camara dos Deputados e do Tribunal de Contas da

Unido, no ambito do Poder Legislativo;
IV - do Ministério Publico da Unido e do Conselho Nacional do Ministério
Publico; e
V - da Defensoria Publica da Unido.
De acordo com a Exposicdo de Motivos (EMI n.° 00083/2016 MF MPDG) que

encaminhou a PEC n.° 241/2016, o estabelecimento de limites individuais por Poder e 6rgaos

com autonomia administrativa e financeira, procurou:

[...] garantir a autonomia de cada um dos Poderes, evitando-se que o Executivo,

sozinho, dite os limites de cada um. O que se faz ¢ estabelecer, no texto do



24

ADCT, o limite para cada um dos Poderes e 6rgdos autonomos, para todo o
periodo de vigéncia do Novo Regime Fiscal, sem dar ao Executivo

discricionariedade na fixagdo de tais limites.

Assim, o teto de gastos para 2017 ¢ estabelecido mediante a aplicacdo de um indice de
correcdo sobre a despesa primaria paga em 2016, incluindo os restos a pagar de exercicios
anteriores, € para os exercicios seguintes, corrigindo-se o limite de gastos do exercicio anterior

pela variagdo do IPCA.
§ 1° Cada um dos limites a que se refere o caput deste artigo equivalera:

I - para o exercicio de 2017, a despesa primaria paga no exercicio de 2016,
incluidos os restos a pagar pagos e demais operagdoes 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 variagdo do Indice Nacional de Pregos ao
Consumidor Amplo - IPCA, publicado pelo Instituto Brasileiro de Geografia ¢
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

orcamentaria.

Dessa forma, caso a despesa de um exercicio cres¢a menos do que a variagdo da inflagao,
o limite de gastos para o exercicio posterior ndo sera afetado, uma vez que o teto de gastos de um

exercicio corresponde ao limite do ano anterior corrigido pela inflagao.

E importante observar que a adocdo do método de apuracdo da despesa pelo regime de
caixa’® ¢ justificada na Exposi¢do de Motivos sob o argumento de ser esse o critério utilizado para
o calculo do resultado primario pela Unido, o que conferiria maior transparéncia no

acompanhamento dos efeitos no NRF.

Uma caracteristica do NRF a ser destacada ¢ que nao ha a imposi¢cao de nenhum corte ou
reducdo de despesas, mas somente a limitacdo de crescimento real da despesa primaria, ou seja,

impede que esses gastos cresgam mais que a inflagcdo, como observa Baumbach (2016):

2Como pode ser observado no Relatorio e Parecer Prévio sobre as Contas do Governo da Republica (Exercicio 2014,
p. 747) do TCU, o conceito de regime de caixa adotado nos demonstrativos do Governo Federal abarca, além das
despesas em que houve o efetivo desembolso de recursos da Conta Unica, aquelas honradas mediante financiamento.
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Aspecto que vale frisar reside no fato de que o NRF ndo corta despesa nenhuma,
tampouco impede que os gastos totais preservem seu patamar em valor real,
afinal os tetos serdo corrigidos pela inflagdo. O que estd em questdo, ai sim, ¢

uma proibi¢do de avangos, no computo global, da despesa em termos reais.

Os dispositivos dos paragrafos 2° a 5°, do caput do Art. 107, estabelece que os limites do
NRF deverdao ser observados quando da elaboragdo das propostas orcamentarias dos o6rgaos
elencados nos incisos II a V do Art. 107 do ADCT, na mensagem que encaminhar o projeto da

LDO, nas despesas autorizadas na LOA e nas aberturas de créditos adicionais.

§ 2° Os limites estabelecidos na forma do inciso IV do caput do art. 51, do inciso
XIII do caput do art. 52, do § 1° do art. 99, do § 3° do art. 127 e do § 3° do art.
134 da Constituicdo Federal ndo poderdo ser superiores aos estabelecidos nos

termos deste artigo.

§ 3° A mensagem que encaminhar o projeto de lei orcamentaria demonstrara os
valores maximos de programagdo compativeis com os limites individualizados

calculados na forma do § 1° deste artigo, observados os §§ 7° a 9° deste artigo.

§ 4° As despesas primdarias autorizadas na lei orcamentaria anual sujeitas aos
limites de que trata este artigo ndo poderdo exceder os valores maximos

demonstrados nos termos do § 3° deste artigo.

§ 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.

No § 6° sdo elencadas as despesas que estdo excluidas do teto de gastos, das quais se
destacam as transferéncias constitucionais obrigatérias aos estados e municipios, despesas
imprevistas e urgentes, decorrente de calamidades publicas, e com aumento de capital de

empresas estatais ndo dependentes.

Além disso, quanto a despesas que ndo estdo sujeitas a limitagdo pelo NRF, como bem
observa Freitas e Mendes (2016), “o teto se aplica a despesas primarias, os gastos com

pagamento de juros da divida ptblica também nao estardo limitados pela regra.”

§ 6° Nao se incluem na base de célculo e nos limites estabelecidos neste artigo:
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I - transferéncias constitucionais estabelecidas no § 1° do art. 20, no inciso III do

paragrafo tinico do art. 146, no § 5° do art. 153, no art. 157, nos incisos I e

II 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 Constituigdo Federal, ¢ as complementagdes
de que tratam os incisos V e VII do caput do art. 60, deste Ato das Disposigdes

Constitucionais Transitorias;

II - créditos extraordinarios a que se refere o § 3° do art. 167 da Constituicao

Federal;
IIT - despesas ndo recorrentes da Justica Eleitoral com a realizagdo de elei¢des; e
IV - despesas com aumento de capital de empresas estatais ndo dependentes.

Os paragrafos 7° e 8° possibilitam ao Poder Executivo compensar, nos 3 (trés) primeiros
anos de vigéncia do NRF, o excesso de despesas dos demais poderes e orgaos, limitados a 0,25%
de seu teto. Ja o § 9°, autoriza a LDO a dispor sobre a compensacao interna de despesas entre os
orgaos do Legislativo, Judiciario e MPU, desde que mantida o teto individual proprio, na forma

dos incisos Il a IV.

§ 7° Nos trés primeiros exercicios financeiros da vigéncia do Novo Regime
Fiscal, o Poder Executivo poderd compensar com reducdo equivalente na sua
despesa primaria, consoante os valores estabelecidos no projeto de lei
orgamentaria encaminhado pelo Poder Executivo no respectivo exercicio, o
excesso de despesas primarias em relagdo aos limites de que tratam os incisos 11

a V do caput deste artigo.

8% A compensacdo de que trata o § 7° deste artigo ndo excedera a 0,25% (vinte
§ pensag q § g ) (

e cinco centésimos por cento) do limite do Poder Executivo.

§ 9° Respeitado o somatoério em cada um dos incisos de II a IV do caput deste
artigo, a lei de diretrizes orgamentarias podera dispor sobre a compensacao entre

os limites individualizados dos 6rgdos elencados em cada inciso.

O paragrafo 10 refor¢a que a metodologia de calculo para verificagdo do teto de gastos
adota a otica do caixa, ou seja, todas as despesas pagas ou financiadas no exercicio que afetem o

resultado primadrio, o que inclui todas as despesas primarias, inclusive as decorrentes de restos a

pagar.
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§ 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 operagdes que afetam o resultado primario no exercicio.

O dispositivo do § 11 permite que a diferenca positiva entre o resultado primario e a meta
fixada na LDO seja utilizado para quitacdo dos restos a pagar inscritos até 2015. Quanto a este
mecanismo, Greggianin et al. (2016), destacam que “além da divida publica, o Tesouro Nacional
tem sob sua responsabilidade um volume expressivo de restos a pagar, muito dos quais

correspondem a divida “liquida e certa” derivada de compromissos pactuados”.

§ 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 relagdo a meta fixada na lei de diretrizes

orgamentarias."

Tendo em vista que NRF vigorard por vinte anos, o art. 108 estabelece que o método de
atualizacao desses limites, inclusive do indice de correcdo, podera ser alterado a partir do décimo

ano de vigéncia do NRF, mediante lei complementar de iniciativa do Presidente da Republica.

Art. 108. O Presidente da Republica podera propor, a partir do décimo exercicio
da vigéncia do Novo Regime Fiscal, projeto de lei complementar para alteracio
do método de corregdo dos limites a que se refere o inciso Il do § 1° do art. 107

deste Ato das Disposi¢oes Constitucionais Transitorias.

Paragrafo inico. Sera admitida apenas uma alteragdo do método de corregdo dos

limites por mandato presidencial.

Quanto a vigéncia do NRF e a rigidez das regras para modificacdo de seus dispositivos, ¢
pertinente a ressalva realizada por Silva e Bittencourt (2017, p. 10) de que “apesar do periodo
prefixado, nada impede que, no uso da prerrogativa prevista no art. 60, caput, da Constituicao,
qualquer das autoridades 14 autorizadas possa propor nova emenda, ndo so para alterar o prazo,

mas também para modificar ou mesmo revogar o NRF.”

As sangdes estabelecidas pelo art. 109, aplicaveis de forma individualizada, ao Poder
Executivo ou ao o6rgdo, em caso de ndo observancia do limite de gastos estabelecido pelo NRF

sdo, em linhas gerais, a vedacdo da criagdo ou aumento, acima da inflagdo, de despesas
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de reajuste de salarios ou beneficios, inclusive a revisao geral prevista no

art. 37 da CF, criagdo de cargos, alteracdo de carreiras, realizacdo de concursos publicos e

contratagdo de pessoal,

com algumas excegdes para 0s casos em que nao ha aumento de despesa.

Adicionalmente, em caso de descumprimento do teto, o Poder Executivo fica impedido de

aumentar a despesa com subsidios, subvencdes econdmicas e incentivos tributarios decorrentes

de rentuncia de receitas.

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 Disposigoes Constitucionais Transitorias que o descumpriu, sem prejuizo de

outras medidas, as seguintes vedagoes:

I - concessdo, a qualquer titulo, de vantagem, aumento, reajuste ou adequagdo de
remunera¢do de membros de Poder ou de 6rgdo, de servidores e empregados
publicos e militares, exceto dos derivados de sentenca judicial transitada em
julgado ou de determinagdo legal decorrente de atos anteriores a entrada em

vigor desta Emenda Constitucional;
II - criagdo de cargo, emprego ou funcgdo que implique aumento de despesa;
III - alterag@o de estrutura de carreira que implique aumento de despesa;

IV - admissdao ou contratagdo 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¢cdes de vacancias

previstas no inciso 1V;

VI - criagdo ou majoragdo de auxilios, vantagens, bonus, abonos, verbas de
representagdo ou beneficios de qualquer natureza em favor de membros de
Poder, do Ministério Puablico ou da Defensoria Publica e de servidores e

empregados publicos e militares;

VII - criagdo de despesa obrigatoria; e
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VIII - adogd@o 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 Constituicao Federal.

§ 1° As vedagdes previstas nos incisos L, III e VI do caput, quando descumprido
qualquer dos limites individualizados dos 6rgdos elencados nos incisos 11, III e
IV do caput do art. 107 deste Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias,

aplicam-se ao conjunto dos 6rgaos referidos em cada inciso.

§ 2° Adicionalmente ao disposto no caput, no caso de descumprimento do limite
de que trata o inciso I docaputdo art. 107 deste Ato das Disposi¢des

Constitucionais Transitorias, ficam vedadas:

I - a criagdo ou expansdo de programas ¢ linhas de financiamento, bem como a
remissdo, renegociagdo ou refinanciamento de dividas que impliquem ampliacdo

das despesas com subsidios e subvengoes; e
II - 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 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.

§ 4° As vedagdes previstas neste artigo aplicam-se também a proposicdes

legislativas.

O art. 110 altera os mecanismos constitucionais de vinculacdo das despesas com saude e
educacdo a receita, estabelecendo em seu lugar a correcao das despesas pela variagdo do IPCA,
durante a vigéncia do NRF. Quanto aos impactos dessa modificagdo sobre os gastos com satude e

educacdo, Greggianin et al. (2016), salientam:

A nova forma de vinculagdo pode representar, na hipotese de crescimento real
da receita, menor grau de protecdo dessas areas em relagdo ao piso calculado
pelos critérios anteriores. Por outro lado, diante da imposicdo de um teto geral
para as despesas primarias, ao menos se impede que o Novo Regime Fiscal
acarrete reducdo, em termos reais, dos atuais montantes alocados para os pisos

da satde e educacio.
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Art. 110. Na vigéncia do Novo Regime Fiscal, as aplicagdes minimas em agoes e
servigos publicos de saude e em manutencdo e desenvolvimento do ensino

equivalerao:

I - no exercicio de 2017, as aplicagcdes minimas calculadas nos termos do inciso

I do § 2° do art. 198 e do caput do art. 212, da Constitui¢do Federal; e

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

Transitorias.

De forma semelhante, as emendas parlamentares deixam de ter vinculagdo com a RCL e
passam a obedecer a sistematica de corre¢do anual do limite, calculado sobre o montante de

execugado obrigatoria de 2017, pela variagdo da inflagdo, durante a vigéncia do NRF.

"Art. 111. A partir do exercicio financeiro de 2018, até o Gltimo exercicio de
vigéncia do Novo Regime Fiscal, a aprovagdo e a execugao previstas nos §§ 9° ¢
11 do art. 166 da Constituigao Federal corresponderdo ao montante de execugao
obrigatoria para o exercicio de 2017, corrigido na forma estabelecida pelo inciso

II do § 1°do art. 107 deste Ato das Disposigoes Constitucionais Transitorias.

Por fim, os arts. 112 a 113 impedem a criagdo de direitos de pagamentos futuros,
decorrentes do NRF, ratifica a vigéncia de outros mecanismos constitucionais e legais de gestdo

fiscal e criam regras para tramita¢ao de propostas que aumentem despesas.
Art. 112. As disposigdes introduzidas pelo Novo Regime Fiscal:

I - ndo constituirdo obrigacdo de pagamento futuro pela Unido ou direitos de

outrem sobre o erario; €

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

de despesas.

Art. 113. A proposicdo legislativa que crie ou altere despesa obrigatdria ou
rentincia de receita devera ser acompanhada da estimativa do seu impacto

or¢amentario e financeiro.
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Art. 114. A tramitacdo de proposicdo elencada no caputdo art. 59 da
Constituicdo Federal, ressalvada a referida no seu inciso V, quando acarretar
aumento de despesa ou rentincia 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.

De uma maneira geral, o NRF busca trazer equilibrio e sustentabilidade as contas publicas,
alterando a sistematica de crescimento constante das despesas da unido e abrindo espago para a
reducdo de juros e para a retomada do crescimento e da geracdo de emprego no pais, como

externado na Exposicao de Motivos da PEC 241/2016:

Com vistas a aprimorar as institui¢des fiscais brasileiras, propomos a criacao de
um limite para o crescimento das despesas primaria total do governo central.
Dentre outros beneficios, a implementacdo dessa medida: aumentara
previsibilidade da politica macroecondmica e fortalecera a confianga dos
agentes; eliminara a tendéncia de crescimento real do gasto ptblico, sem impedir
que se altere a sua composicdo; e reduzird o risco pais e, assim, abrird espago
para reducdo estrutural das taxas de juros. Numa perspectiva social, a
implementacdo dessa medida alavancard a capacidade da economia de gerar
empregos ¢ renda, bem como estimulara a aplica¢do mais eficiente dos recursos
publicos. Contribuira, portanto, para melhorar da qualidade de vida dos cidadaos

e cidadas brasileiros.

Assim, apesar das criticas e receios quanto ao impacto negativo no NRF sobre a
populagdo, principalmente as mais dependentes dos programas governamentais, 0 cenario sem a
adocdo das medidas ¢ certamente muito mais prejudicial justamente a essa parcela da populagao,

como argumentam Freitas e Mendes (2016):

Entendemos que a proposta ¢ bem-vinda. Houve severa deterioragdo das contas
publicas nos ultimos anos e um forte ajuste fiscal se faz necessario. Mesmo
reconhecendo que, com probabilidade bastante elevada, havera corte de gastos
sociais e de outros beneficios, entendemos que a comparagao relevante ndo deve
ser entre o Brasil apos eventual aprovacdo da PEC e o Brasil antes dessa
aprovacdo, mas entre o(hipotético) Brasil pés PEC e um Brasil (igualmente
hipotético) sem PEC. Nessa comparagdo, o Pais ficara melhor com a aprovacao

do Novo Regime Fiscal.
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No entanto, ¢ importante ter em mente que o NRF ¢ apenas uma das varias medidas que
precisam ser adotadas em conjunto para o saneamento das finangas nacionais, ou seja, caso outras
medidas de racionalizagdo e conten¢do do crescimento de gastos primarios obrigatdrios nao

sejam adotadas, o cendrio almejado pelo NRF ndo sera alcangado.
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3. O ORCAMENTO DO DISTRITO FEDERAL

3.1.EXECUCAO ORCAMENTARIA DO DISTRITO FEDERAL

Esta secdo apresenta o resumo da execucdo orcamentdria da despesa do Distrito Federal
no exercicio de 2016, sendo que os valores foram ajustados, para fins deste trabalho, pela
exclusdo das despesas de pessoal com satide e educagdo, no valor de R$ 5,3 bilhdes, que foram
custeadas com recursos do Fundo Constitucional do Distrito Federal, conforme disposto no inciso
XIV do art. 21 da Constituicdo Federal, uma vez que o Acordao n° 2334/2016, do Plenario do

Tribunal de Contas da Unido — TCU, determinou que tais recursos deverdo ser aplicados

diretamente pela Unido, a partir do exercicio de 2017.

Tabela 2 — LOA/2016 - Execu¢dao Or¢camentaria da despesa do DF

% % do
Dotacao Despesa Execucio Total da
Itens Autorizada (A) Empenhada (B) (C)=B/A Depesa
Despesa Corrente 24.924.546.126,95 20.148.131.658,90  80,84% 95,31%
Pessoal e Encargos Sociais  16.012.163.054,45  12.632.490.894,15 78,89% 59,76%
Juros e Encargos da Divida 236.375.214,00 197.127.950,63 83,40% 0,93%
Outras Despesas Correntes 8.676.007.858,50 7.318.512.814,12 84,35% 34,62%
Despesa de Capital 4.272.751.572,00 991.047.580,05  23,19% 4,69%
Investimentos 3.600.634.586,00 684.712.265,80 19,02% 3,24%
Inversoes Financeiras 363.182.531,00 82.071.570,32 22,60% 0,39%
Amortizac¢ao da Divida 308.934.455,00 224.263.743,93 72,59% 1,06%
Reserva de Contingéncia 675.051.059,00 - - -
Total 29.872.348.757,95  21.139.179.238,95  70,77%  100,00%

FONTE: SIGGO/SIAC. Elaboragéo propria.

As despesas correntes empenhadas totalizaram R$ 20,1 bilhoes, sendo R$ 12,6 bilhdes
com pessoal e encargos sociais, R$ 197,1 milhdes com juros e encargos da divida e R$ 7,3

bilhdes com outras despesas correntes. Ja as despesas de capital somaram R$ 991 milhdes, sendo
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R$ 684,7 milhdes de investimento, R$ 82 milhdes com inversdes financeiras € R$ 224,3 milhoes

com amortizagao da divida.

Como pode ser observado, as despesas correntes, que representam principalmente
despesas de carater permanente e continuado da atividade do governo, atingiram 95,31% do total
da despesa empenhada, sendo que o item despesa com pessoal e encargos sociais representa
59,76% do total da despesa. Segundo dados da Secretaria de Estado de Planejamento, Orgamento
e Gestao do Distrito Federal — SEPLAG/DF, se as despesas com pessoal e encargos forem
acrescidas do montante das despesas com beneficios pagos a servidores, que em 2016 totalizou
R$ 846,6 milhdes, classificadas como outras despesas correntes, a despesa com pessoal

representaria 63,76% do total da despesa realizada.

Dessa forma, tendo em vista o percentual elevado de despesas correntes, a execugdo da
despesa de capital representou apenas 4,69% do total, o que demonstra uma baixa capacidade do
governo de realizar investimentos, como a realizacdo de obras e aquisicdo de equipamentos e
materiais permanentes. Além disso, segundo informacdes da SEPLAG/DF, a rigidez das regras
para aprovagdo de novas operagdes de crédito e liberacdo de convénios no ambito do Governo

Federal contribuiu para essa situagao.

E importante observar que, com a adogdo do NRF, decorrente da aprovagdo da EC
95/2016, a tendéncia ¢ que o Governo Federal imponha condi¢des mais restritas para a liberagao
de avais para operagdes de crédito e ainda celebracdo de convénios que possam comprometer a

observancia do teto dos gastos e o equilibrio das contas da Unido.

3.2.RESULTADO FISCAL DO DF

A seguir podemos vero resumo do resultado primario do Distrito Federal, para o exercicio
financeiro de 2016, também ajustado pela exclusdo das receitas provenientes do Fundo
Constitucional do DF e respectivas despesas de pessoal por elas custeadas, no valor de R$ 5,3

bilhoes.
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Despesa Despesa Paga
Itens Empenhada (incluindo RAP)
DESPESAS CORRENTES (1) 20.148.131.658,90  19.734.267.173,32

Pessoal e Encargos Sociais
Pessoal e Encargos Sociais com FCDF
Despesas com satide e educacdo custeadas pelo FCDF
Juros e Encargos da Divida (1)
Outras Despesas Correntes
Despesas Primarias Correntes (111 ) =(I-1I)

DESPESAS DE CAPITAL (1V)
Investimentos
Inversdes Financeiras

Concessao de Empréstimos (V')

Aquisi¢ao de Titulo de Capital ja integralizado ( VI)

Demais Inversdes Financeiras

Amortizacao da Divida (VII)

Despesas Primarias de Capital (VIII )= (IV-V -VI-VII)

RECEITA PRIMARIA TOTAL (IX)

DESPESA PRIMARIA TOTAL (X) = (111 + VIII)

RESULTADO PRIMARIO = (IX - X )

12.632.490.894,15
17.910.687.333,63
-5.278.196.439,48
197.127.950,63
7.318.512.814,12
19.951.003.708,27

991.047.580,05
684.712.265,80
82.071.570,32
11.255.093,00

0,00

70.816.477,32
224.263.743,93
755.528.743,12
20.020.347.483,98
20.706.532.451,39
-686.184.967,41

12.847.870.984,47
18.126.067.423,95
-5.278.196.439.48
197.322.474,85
6.689.073.714,00
19.536.944.698,47

907.462.505,23
601.293.233,10
81.147.163,20
11.055.193,00

0,00

70.091.970,20
225.022.108,93
671.385.203,30
20.020.347.483,98
20.208.329.901,77
-187.982.417,79

FONTE: RREO-DF/Dez-2016. Elaboragao Propria.

Como pode ser observado na tabela 3, as receitas primarias foram de R$ 20 bilhdes,

enquanto as despesas primarias empenhadas totalizaram R$ 20,7 bilhoes, o que resultou em um

déficit primario de R$ 686,2 milhdes, tendo em vista que, diferentemente da Unido, a

metodologia de célculo do resultado primério adotada pelo Distrito Federal considera as despesas

empenhadas. E importante ressaltar que o registro da despesa priméria pelo empenho facilitaria o

controle no caso de adocdo de um teto de gastos pelo DF, ou seja, o teto seria um controle

compativel com o orgamento.

Caso o critério de calculo considerasse as despesas pagas no exercicio, incluido os restos

a pagar relativos a exercicios anteriores, ou seja, a metodologia adotada pela Unido para

defini¢do do seu teto de gastos, a despesa primaria seria de R$ 20,2 bilhdes e o resultado primario

seria um déficit de R$ 188milhdes, uma diferenca de aproximadamente R$ 500 milhdes.
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E importante observar que o déficit fiscal, considerando o total das despesas empenhadas,
possui valor equivalente ao da despesa com investimentos realizados no exercicio, ou seja, todas
as despesas com obras e aquisicdo de bens permanentes pelo governo do DF, foram de certa
forma financiadas pelo déficit fiscal. Em outras palavras, as despesas correntes, com destaque
para os gastos com pessoal e encargos sociais, consumiram todas as receitas primarias do Distrito

Federal.

No entanto, o quadro ¢ mais grave do que aparenta, uma vez que, amparado pelas Leis
Complementares Distritais n° 899/2015 e 920/2016, o Governo do Distrito Federal transferiu
parte do superavit do Fundo Previdencidrio do Fundo de Previdéncia dos Servidores DF —
IPREV/DF, cujo calculo foi questionado pelo TCU (Acordao 2973/2016 — Plenario), para o
Fundo Financeiro, no montante de R$ 1,2 bilhdo em 2015 ¢ R$ 493 milhdes em 2016.

Assim, ao deixar de complementar os recursos necessarios para o pagamento de
beneficios previdenciarios custeados pelo Fundo Financeiro do IPREV, sob a justificativa de
viabilizar o pagamento dos saldrios dos servidores ativos, o Poder Executivo mascarou o

resultado priméario do DF nesses exercicios.

Vale salientar que, conforme o Art. 32 e demais dispositivos da Constituicdo Federal, o
Distrito Federal, mesmo sendo vedada a sua divisio em municipios, acumula competéncia
tributaria para instituir € cobrar tributos proprios de estados e municipios, recebe recursos dos
Fundos de Participagdo dos Estados e do Distrito Federal, do Fundo de Participacao dos
Municipios e ainda recursos do Fundo Constitucional do Distrito Federal, conforme disposto no
inciso XIV do art. 21 da CF, para manutengdo das Policias Civil e Militar e do Corpo de

Bombeiros Militar do DF e ainda para custeio parcial de servigos publicos de saude e educagao.

Em suma, o cendrio delineado parece mais estar ligado ao descontrole no crescimento das
despesas primdrias obrigatérias do que a escassez de receitas, tendo em vista a posi¢do
privilegiada do Distrito Federal, ante aos demais entres da Federagdo quanto ao recebimento de

recursos.



Grafico 2 —Evoluc¢io do Resultado Fiscal do Distrito Federal de 2004 a 2016
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No grafico 2, que apresenta a evolucgao historica do resultado primario do DF desde 2004,

podemos observar que, a partir do exercicio de 2011, ocorreram sucessivos déficits, com

destaque para o exercicio de 2015, onde foi observado um déficit de R$ 2,5 bilhdes, seguido por

outro déficit de R$ 686 milhdes, em 2016.

Vale salientar que, caso as operagdes que possibilitaram a utilizagdo de recursos do

IPREV/DF, ocorridas nesses exercicios, nao tivessem sido realizadas, o resultado primario em

2015 e 2016 seriam déficits primarios de R$ 3,7 bilhoes e R$ 1,2 bilhdes, respectivamente.

A tabela 4 demonstra a posi¢do da Divida Consolidada Liquida (DCL) do DF, referente
ao final do 3° quadrimestre de 2016, no valor de R$ 5,9 bilhoes, o que equivale a 29,89% da RCL

apurada no mesmo exercicio. Consta também da tabela que o limite para o estoque da DCL,

fixado por resolugdo do Senado Federal, ¢ de R$ 39,7 bilhdes, ou seja, 200% da RCL.



Tabela 4 —Divida Consolidada Liquida do Distrito Federal em 2016
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DIVIDA CONSOLIDADA Em mil
reais
] i 31/12/2015 31/12/2016
ESPECIFICACAO % sobre a % sobre a
R$ mil RCL RS mil RCL
DIVIDA CONSOLIDADA LIQUIDA 6.515.049 3529 5.942.940 29,89
RECEITA CORRENTE LiQUIDA 18.461.481 -| 19.881.230 -
LIMITE DEFINIDO PELO SENADO FEDERAL | 36.922.962 200,00 39.762.460 200,00

FONTE: RGF 3° Quadrimestre de 2016

E importante destacar que, mesmo possuindo uma margem confortavel para expansao de

seu endividamento, hd uma dificuldade crescente do Distrito Federal para a obtencdo de

financiamentos, haja vista a negativa do Governo Federal em conceder aval para novas

operagoes.
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4. SIMULACAO DE APLICACAO DA EC 95/2016 AO DF

4.1.LIMITACAO DO CRESCIMENTO DAS DESPESAS PRIMARIAS

A tabela a seguir apresenta uma simulagdo da aplicacdo de um teto de gastos ao Distrito
Federal, no exercicio de 2017, adaptagao do dispositivo estabelecido pela EC95/2016 para a
Unido. Para fins dessa simulacdo, foi considerada como despesa realizada aquela efetivamente
empenhada em 2016, tendo em vista ser essa a metodologia utilizada pelo DF para o calculo do

resultado primaério.

Além disso, para apuragdo do teto de gastos primdrios para 2017, as despesas realizadas
no exercicio de 2016, foram ajustadas em 7,2%, mesmo indice estabelecido pela EC95/2016,
epara fins de andlise, as despesas e as projecdes estdo segregadas por categorias de gastos,

inclusive para determinagdo do teto de gastos para o exercicio de 2017.

Tabela 5 — Simulac¢ao de aplicacdo do NRF Federal adaptado ao DF

Em RS mil
Ttens Empenhos Teto Projetado LOA 2017  Diferenca %

2016 para 2017 (A) (B) (CO)=A-B D)=C/A

Despesas Primarias Correntes 19.951.004 21.387.476 21.766.060 -378.584 -1,77%
Pessoal e Encargos Sociais 12.632.491 13.542.030 14.342.135 -800.105 -5,91%
Outras Despesas Correntes 7.318.513 7.845.446 7.423.924 421.521 5,37%
Despesas Primarias de Capital 755.529 809.927 3.088.281  -2.278.355 -281,30%
Investimentos 684.712 734.012 2.820.535  -2.086.523 -284,26%
Inversoes Financeiras 70.816 75.915 267.747 -191.831 -252,69%
TOTAL 20.706.532 22.197.403 24.854.341  -2.656.938 -11,97%

FONTE: SIGGO/SIAC. Elaboragéo propria.

Dessa forma, quanto as despesas primarias correntes, o gasto com pessoal e encargos

sociais, que em 2016 foi de R$ 12,6 bilhoes, estaria limitado a R$ 13,5 bilhdes em 2017 e as
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outras despesas correntes, que em 2016 totalizaram R$ 7,3 bilhdes, em 2017 seriam atualizadas
para R$ 7,8 bilhdes, totalizando R$ 19,9 bilhdes em 2016 e um limite de R$ 21,4 bilhdes em
2017.

Quanto as despesas primarias de capital, os investimentos que totalizaram R$ 684,7
milhdes em 2016, seriam atualizados para R$ 734 milhdes em 2017, e as inversdes financeiras,
excluidas as despesas com concessdo de empréstimos e aquisicdo de titulos de capital ja
integralizados, que somaram R$ 70,8 milhdes em 2016, seriam de R$ 75,9 milhdes em 2017, o

que totaliza R$ 755,5 milhdes em 2016 e poderiam chegar a R$ 809,9 milhdes em 2017.

Ressaltamos, no entanto, que a limitacdo de crescimento das despesas estabelecida pela
EC95/2016 refere-se ao total das despesas primarias, ou seja, ndo ha limitagdo para crescimento
de despesas segregada por categoria de gastos, dessa forma, o que deve ser observado € o teto
global das despesas primérias, individualizados por Poderes e Orgdos autdnomos, em

consonancia com o Art. 107 do ADCT:

Art. 107. Ficam estabelecidos, para cada exercicio, limites individualizados para

as despesas primarias:

[.]

I — para o exercicio de 2017, a despesa primaria paga no exercicio de 2016,
incluidos os restos a pagar pagos e demais operagdes que afetam o resultado

primario, corrigida em?7,2% (sete inteiros e dois décimos por cento).

Assim, as despesas primarias, que em 2016 totalizaram R$ 20,7 bilhdes, ndo poderiam
exceder a R$ 22,2 bilhdes em 2017, caso fosse aplicado ao Distrito Federal um limitador do
crescimento dos gastos primdrios segundo os critérios estabelecidos pela EC95/2016, ajustada
pela metodologia de céalculo do resultado primario adotado pelo DF, que considera a despesa

primaria empenhada no exercicio.

No entanto, como pode ainda ser visto na tabela 4, o orcamento fiscal e da seguridade
social do DF para 2017 fixou a despesa primaria total em R$ 24,8 bilhdes. Assim, uma vez que
neste cendrio o teto de gastos projetado ¢ de R$ 22,2 bilhdes, seria necessario ajustar o orgamento

com a reducao da despesa primaria em R$ 2,7 bilhdes.
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Com efeito, o valor fixado na LOA 2017 para as despesas de capital com investimentos
ultrapassa, em mais de R$ 2 bilhdes, o valor do teto projetado na simulagao. Isso decorre do fato
de que, historicamente, a execucao das despesas de capital ¢ dependente da realizagdo de receitas
de capital resultantes de operagdes de crédito que necessitam de aval do Governo Federal,
celebracdo de convénios com a Unido ou ainda alienagdo de bens que pertencem ao DF,
conforme informado no Anexo XXVIII da Lei Orgamentaria do DF de 2017 - Demonstrativo da

Metodologia dos Principais Itens da Despesa:

[...] Finalmente, no que se refere aos investimentos, foram consideradas as
possibilidades de efetivo ingresso dos recursos decorrentes de operagdes de
crédito; das alienagdes de bens imoveis; além dos pressupostos de entrada de

recursos de convénios com o Governo Federal [...].

O grafico 3 demonstra que a realizagcdo das receitas de capital nos tltimos 5 anos ¢, em
média, de 26% da receita prevista e que em 2016 representou apenas 19% da estimativa de
arrecadacdo. Se projetarmos essa realizacdo média ao orcamento de 2017, o montante previsto de

R$ 2,7 bilhdes resultaria em uma realizagao efetiva de R$ 704 milhdes.

Grafico 3 — Percentual de Realizacio das Receitas e Despesas de Capital de 2012 a 2016
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Fonte: RREO de 2012 a 2016. Elaboragéo propria.
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Levando em consideragdo a tendéncia decrescente de realizagdo da receita de
capital, observada no grafico 3, e ainda as possiveis restricdes a autorizacdo e a concessao de
empréstimos, bem como a celebragdo de convénios com Governo Federal, diante da vigéncia do

NRF Federal, a realizagdo da receita de capital pelo DF podera ser ainda mais prejudicada.

Da mesma forma, a execucdo média das despesas de capital com investimentos, nos
ultimos 5 anos, ¢ de 32%, o que projetado para a despesa fixada para 2017, de R$ 2,8 bilhdes,
resultaria em uma execucao de R$ 902 milhdes. Esses dados refletem a incapacidade reiterada do
DF de realizar os investimentos demandados pela populagdo e identificados como prioritarios no

PPA e LDO.

Vale ressaltar que a despesa corrente € composta principalmente por despesas obrigatdrias
de carater continuado, cerca de 11,9 bilhdes, a exemplo da despesa com pessoal e encargos, que
representou 59,76% do total da despesa em 2016, e ainda outras despesas com custeio de servigos
de natureza continuada, que se forem paralisados acarretardo danos substanciais a atividade
governamental e aos servicos prestados a populagdo, tais como servigos de vigilancia e

seguranca, limpeza e conservagao, coleta de lixo, etc.

De modo que a adog¢do de um teto de gastos que limite o crescimento do total das
despesas primarias resultaria numa restricao ainda maior a realizagdo de investimentos, uma vez

que as despesas correntes seriam priorizadas.

4.2.IMPACTO DO TETO DE GASTOS NA CLDF, TCDF E DPDF

A instituicdo de um teto de crescimento para os gastos primarios pelo DF,
individualizados por poder e 6rgdo, nos moldes da EC95/2016, teria impacto sobre os 6rgaos do
Poder Legislativo e Defensoria Publica do Distrito Federal - DPDF, que possuem autonomia
administrativa e financeira em relacdo ao Poder Executivo. A simulacao a seguir busca verificar o

impacto do limite individualizado de crescimento da despesa primaria nesses 0rgaos.
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Tabela 6 — Simulacio de Aplicacdo adaptada do NRF Federal na CLDF, TCDF e DPDF

Em RS mil
Despesa Despesa  Total da Teto de Despesa
Poder/Oredo Primaria  Primaria  Despesa Gastos Primaria Diferenca
g Corrente de de Capital Primaria Projetado Orcamento ¢
2016 de 2016 de 2016 2017 2017

Camara Legislativa do DF 389.297 1.637 390.933 419.081 524.179  -105.098
Tribunal de Contas do DF 288.859 6.776 295.635 316.920 375.269 -58.349
Defensoria Publica do DF 184.875 1.232 186.107 199.506 179.046 20.460
TOTAL 863.030 9.644 872.675 935.507 1.078.494  -142.987

Fonte: SIGGO/SIAC e RREO 2016. Elaboragao Propria.

Nessa simulagao adaptada da aplicagdo do teto de gastos da Unido ao or¢amento do DF,
pelo estabelecimento de limites individualizados por Poder e o6rgdo com autonomia
administrativa e financeira, podemos ter uma visdo geral de como cada um desses 6rgaos seria

afetado e os ajustes necessarios ao orgamento de 2017 para se adequar a imposi¢ao legal.

No caso da Camara Legislativa, do total de R$ 390,9 milhdes de despesas realizadas no
exercicio de 2016, cerca de R$ 389,3 milhdes, ou 99,58% foram de despesas correntes. O grupo
de despesa de pessoal e encargos consumiu R$ 311,7 milhdes, ou 79,72% do total. J& as outras

despesas correntes, que totalizaram R$ 77,6 milhdes, corresponderam a 19,86% do total.

Os principais itens na composi¢ao das outras despesas correntes da CLDF, por ordem de
valores foram R$ 28,2 milhdes com a concessdo de beneficios a servidores, R$ 25,2 milhdes com
propaganda e publicidade, R$ 18 milhdes com manutengdo de servigos gerais e administrativos.
Ou seja, com excegdo da despesa com propaganda e publicidade, ha uma grande rigidez também

nesses gastos.

A execucao orcamentdria do Tribunal de Contas e da Defensoria publica ¢ similar a
observada na Camara Legislativa, a saber, a maior parte das despesas se refere a gastos com
pessoal, ou seja, despesas obrigatorias de carater continuado. As demais despesas estdo ligadas a

despesas relativas ao funcionamento das estruturas fisicas dessas instituigoes.

Quanto ao impacto do teto de gastos, se comparado ao orgamento de 2017, a Camara
Legislativa teria de ajustar o seu orcamento pela reducdo de R$ 105 milhdes em suas despesas e o
Tribunal de Contas em R$ 58,3 milhdes. Ja a Defensoria Publica, ainda disporia de uma margem

para incremento de despesas na ordem de R$ 20,5 milhdes.
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4.3.TETO PARA DESPESAS PRIMARIAS CORRENTES

Haja vista o cendrio descrito anteriormente, uma alternativa mais efetiva no controle do
crescimento dos gastos governamentais dos Estados e que permita a realizagdo de investimentos,
¢ a adocdo de um teto de gastos apenas para as despesas correntes primarias. Isso porque as
despesas de capital, a exemplo dos investimentos, fomentam a economia local e ndo sdo de
carater continuado, ou seja, ao término da obra ou com a aquisicio do bem permanente o
orcamento do ente ¢ liberado para a realizacdo de outras despesas. Quanto a isso, Silva e

Bittencourt (2017, p. 35) destacam:

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 econdmica, esse jogo de excecdes pode
claramente viabilizar a utilizagdo anticiclica da politica fiscal nos moldes

classicos desse instrumento.

Nesse sentido, o limite de crescimento de gastos proposto pelo art. 4° da Lei
Complementar n.° 156/2016, que estabelece o Plano de Auxilio aos Estados e ao Distrito Federal
e medidas de estimulo ao reequilibrio fiscal, alcanga apenas o total das despesas primarias
correntes, ndo havendo limitagdo para o crescimento desses gastos de forma individualizada. Por
outro lado, essa medida mantém a margem para remanejar recursos entre as despesas com pessoal
e encargos e outras despesas correntes. Reproduzimos o dispositivo da Lei Complementar n.°

156/2016:
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Art. 4° Para celebracdo, lastreada no Acordo Federativo celebrado entre a Unido
e os entes federados em 20 de junho de 2016, dos termos aditivos de que tratam
os arts. 1° e 3° desta Lei Complementar, tendo em vista o que dispde o art. 169
da Constituicdo Federal, respeitadas a autonomia ¢ a competéncia dos entes
federados, fica estabelecida a limitagdo, aplicavel nos dois exercicios
subsequentes a assinatura do termo aditivo, do crescimento anual das despesas
primarias correntes, exceto transferéncias constitucionais a Municipios e
Programa de Formagdo do Patrimdnio do Servidor Publico PASEP, a variacio
da inflagdo, aferida anualmente pelo Indice Nacional de Pre¢os ao Consumidor
Amplo IPCA ou por outro que venha a substituido, a ser observada pelos
Estados ¢ pelo Distrito Federal, cabendo-lhes adotar as necessarias providéncias
para implementar as contrapartidas de curto prazo constantes do Acordo acima

referido.

Em razdo disso, esse trabalho propde a ado¢do de um teto de gastos para limitar o
crescimento apenas das despesas primarias correntes do Distrito Federal, que, aliado a outras
medidas, possibilite o equilibrio intertemporal das contas publicas contribuindo para o bom
funcionamento das instituicdes e manutengdo dos servigos prestados pelo DF a populagao. No
capitulo seguinte veremos o detalhamento dessa proposta, bem como uma simulagdo prospectiva

do seu impacto ao longo da sua vigéncia.
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5. PROPOSTA DE TETO DE GASTOS PARA O DF

5.1.PROPOSTA DE TETO DE GASTOS PRIMARIOS CORRENTE NO DF

A proposta de aplicagdo de um teto de gastos para as despesas primarias correntes ao
Distrito Federal ¢ uma adaptacdo da EC n.° 95/2016 ao ordenamento juridico e a realidade fiscal
do DF, a ser efetuada mediante emenda a Lei Organica do Distrito Federal, na forma da Minuta
constante do apéndice 1 a este trabalho. Assim, passaremos a analisar os principais mecanismos

da proposta nesta sec¢ao.

A proposta de emenda a Lei Organica acrescenta dispositivos ao Ato das Disposigdes
Transitorias da Lei Organica do Distrito Federal, instituindo o denominado Novo Regime Fiscal
— NRF, com vigéncia de 10 anos. O NRF consiste na instituicio de quatro limites
individualizados para as despesas correntes primarias do Distrito Federal, a saber: para o Poder
Executivo, Camara Legislativa do Distrito Federal, Tribunal de Contas do Distrito Federal e

Defensoria Publica do Distrito Federal.

Cada limite individualizado para 2017 ¢é obtido a partir do total da despesa corrente
primaria empenhada pelo respectivo Poder e 6rgdao no exercicio de 2016, corrigido em 7,2%.
Sendo que, para os exercicios posteriores, o teto de gastos individualizado corresponderia ao
limite do exercicio anterior, corrigido por aquele que seja o menor percentual entre os dois
seguintes indicadores: (i) a variagdo do [PCA medido nos doze meses encerrados em junho do
ano de elaboracdao da proposta or¢amentaria; ou (ii) a variacdo da Receita Corrente Liquida do
DF no mesmo periodo. Para tanto, a apuracdo da RCL se dara em periodo distinto do

quadrimestre.

Essa metodologia de corre¢do se deve ao fato do IPCA refletir a variagdo da inflagao
nacional, o que pode ndo se refletir adequadamente no incremento da arrecadagdo do Distrito

Federal, situacdao que poderia levar ao aumento do teto acima da capacidade financeira do DF.
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Por outro lado, caso haja um incremento da receita superior a variacdo da inflagdo, o
menor indice de corre¢do serd escolhido a fim de preservar a eficacia do NRF. No entanto, para
evitar reducdo nominal do teto de gastos, a proposta prevé que em caso de variagdo negativa dos
indices de corregio previstos, os limites individualizados para cada Poder e Orgio

corresponderdo aos limites vigentes no exercicio imediatamente anterior.

Pela proposta, nos trés primeiros anos de vigéncia do NRF, o Poder Executivo podera
compensar, em até 0,30% do seu limite de gastos, o excesso de despesas dos 6rgdos do Poder
Legislativo e da Defensoria Publica. Isso se deve ao fato que a composi¢cdo do orcamento desses
orgaos ¢ eminentemente de despesas com pessoal, encargos sociais € benéficos a servidores, o

que podera demandar um periodo maior de adaptacao.

Como medida adicional de saneamento das contas publicas, o pagamento dos restos a
pagar e do reconhecimento de dividas decorrentes de obrigagdes anteriores a vigéncia do NRF
ficam excluidos do teto de gastos, o que permitirda ao DF realizar os pagamentos desses

compromissos ainda ndo quitados por insuficiéncia de recursos.

Além disso, o NRF prevé a possibilidade de revisdo, por iniciativa privativa do
Governador do DF, a partir do quinto exercicio de sua vigéncia, desde que atendidas duas entre
trés condicionantes listadas a seguir: (i) gastos de pessoal abaixo do limite de alerta da LRF; (ii)
ndo existéncia de restos a pagar sem disponibilidade financeira correspondente; e (iii)
disponibilidade orcamentaria e financeira que possibilite a realizacdo de investimentos de no

minimo 15% RCL do DF.

Em caso de descumprimento dos limites individualizados, o NRF prevé, além da
responsabilizagdo do respectivo ordenador de despesa, a aplicacdo de vedacdes ao Poder ou
orgdo por ele responsavel, que consistem basicamente na proibi¢do de concessdo de reajustes,
realizacdo de concursos ou contratacdo de pessoal que implique em crescimento de gastos com
pessoal. Adicionalmente, para o Poder Executivo, fica vedado o aumento de despesa com

subsidios e incentivos tributarios que impliquem renuncia de receita.

Além disso, para o Poder Executivo e pelo prazo de 3 anos, fica suspensa a eficacia de
reajustes e reestruturagdes de carreira que impliquem no crescimento da despesa com pessoal e
ainda fica vedada a concessdo de anistia ou remissdo de débitos fiscais relativos aos tributos

administrados pela Receita do DF.
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Por fim, o NRF autoriza a reversao ao Tesouro do Distrito Federal o superavit financeiro

dos fundos e de orgdos e entidades da administragdo direta e indireta, ressalvados os recursos

previdenciarios administrados pelo IPREV/DF, decorrentes de transferéncias da Unido,

convénios e operagdes de crédito e ainda relativas a saude, educagdo ou que possuam vinculagoes

constitucionais compulsorias.

5.2.SIMULACAO PROSPECTIVA DE APLICACAO DO TETO AO DF

Passaremos a analisar, de maneira prospectiva, os impactos da aplicagdo do NRF ao

Distrito Federal, buscando verificar qual seria o comportamento das despesas correntes primdrias,

e do resultado fiscal entre 2017 e 2026.

Tabela 7 — Simula¢ao da Aplicacao do NRF do DF, periodo 2017 A 2026

Em RS mil

Teto Despesa Demais Despesa

Ano Corrente | Obrigatéria | Correntes | Capital
(A) (B) © (D) (E) (F) (G) (H)
A xIxJ | BxIxJ | C'xIxJ D! x Jt! E*' xIxJ D-E Ax15% (&2 o &
(E+F+G)

2017 | 20.759.881 | 26.902.342 | 23.970.972| 21.387.476 13.309.133 8.078.343 | 3.113.982| -530.487| 1,0050 | 1,0390
2018 | 22.236.427 | 28.815.771| 25.675.907 | 22.221.588 14.255.745 7.965.843 | 3.335.464 | 118.855| 1,0250 | 1,0450
2019 | 23.761.012 | 30.791.452| 27.436.311| 23.221.559 15.233.154 7.988.405 | 3.564.152 | 650.600 | 1,0250 | 1,0425
2020 | 25.329.239 | 32.823.688 | 29.247.108 | 24.208.475 16.238.542 7.969.933 | 3.799.386 | 1.239.247 | 1,0250 | 1,0400
2021 | 27.000.969 | 34.990.051 | 31.177.417| 25.176.814 17.310.286 7.866.528 | 4.050.145| 1.950.457 | 1,0250 | 1,0400
2022 | 28.783.033 | 37.299.395| 33.235.126 | 26.183.887 18.452.765 7.731.122 | 4.317.455 | 2.733.785 | 1,0250 | 1,0400
2023 | 30.682.713 | 39.761.155| 35.428.645| 27.231.242 19.670.647 7.560.595 | 4.602.407 | 3.594.995 | 1,0250 | 1,0400
2024 | 32.707.772 | 42.385.391| 37.766.935| 28.320.492 20.968.910 7.351.582 | 4.906.166 | 4.540.277 | 1,0250 | 1,0400
2025 | 34.866.485| 45.182.827| 40.259.553 | 29.453.312 22.352.858 7.100.454 | 5.229.973 | 5.576.269 | 1,0250 | 1,0400
2026 | 37.167.673 | 48.164.893 | 42.916.684 | 30.631.444 23.828.147 6.803.297 | 5.575.151| 6.710.088 | 1,0250 | 1,0400

Fonte: SIGGO/SIAC, SEF/DF e SEPLAG/DEF. Elaboragdo Propria.
1) Receita, PIB, IPCA e Despesas Primaria Corrente Obrigatoria para 2017 conforme projegdo da SEPLAG/DF.

2) A projegdo do IPCA para os demais exercicios corresponde a meta de inflagdo do Governo Federal.

3) Para os demais exercicios foi adotada a hipotese de variagdo do PIB em 2,5% ao ano.

4) O teto para receita priméria corrente de 2017 corresponde ao valor empenhado em 2016 corrigido em 7,2%.

5) Os valores da RCL, Receita Total e Receita Primaria sdo atualizados pela projecao da variagdo anual do PIB nominal e do IPCA (1+AIPCA)x(1+APIB).

6) A despesa primaria de capital de cada ano corresponde, para fins de andlise, a 15% da RCL do exercicio.
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A tabela 7 apresenta os resultados da simulagdo prospectiva da aplicagdo do NRF ao
Distrito Federal, nos termos da proposta de emenda a Lei Organica do DF, constante do apéndice
deste trabalho. O teto de gastos com despesas primarias correntes em 2017, corresponde ao total
dessa despesa empenhada em 2016, atualizada em 7,2%, e para os demais exercicios, ao teto do

exercicio anterior atualizado pela variagdo do IPCA no exercicio anterior.

Salientamos que a corregao prevista no NRF proposto corresponde a menor das variagdes
entre a do IPCA e da RCL do DF, computado nos dozes meses encerrados em junho do ano
anterior ao orcamento. No entanto, essa simula¢ao considerou apenas a variacdo do IPCA do ano
anterior, para fins de simplificagdo. Além disso, cabe esclarecer que a receita total projetada, a
partir da previsdo orgamentaria na LOA de 2017, inclui R$ 2,7 bilhdes de receita de capital e que

sua arrecadacao média nos ultimos 5 anos ¢ de apenas 26%.

Com a manuten¢dao no volume da despesa corrente primaria constante em termos reais,
tendo em vista a implementacdo do teto de gastos, podemos verificar o comportamento das
demais despesas e avaliar os impactos NRF nas contas do governo Distrital durante a vigéncia da
medida. Além disso, a despesa primaria de capital corresponde a 15% da RCL de cada exercicio,
nivel ideal considerado pelo NRF, o que possibilita avaliar o comportamento do resultado

primario no periodo.

Nao obstante, de acordo com meta para o resultado fiscal estabelecida na LDO, de cada
exercicio, seria possivel reduzir o montante do desembolso com despesas primdrias de capital,
abrindo margem para o pagamento dos restos a pagar e do reconhecimento de dividas decorrentes

de obrigacdes anteriores a vigéncia do NRF, que sdo excetuadas do limite de gastos do NRF.

Podemos observar, ainda na Tabela 7, a trajetéria decrescente da margem para as demais
despesas primarias correntes, uma vez que o teto para o total das despesas primarias correntes €
atualizado pela variagdo do IPCA, enquanto as despesas primarias correntes obrigatorias sao

afetadas também pela variagdo do PIB.

Fica evidenciado, dessa forma, a necessidade da implementacdo de medidas adicionais
para contencao das despesas obrigatdrias, que refreiem principalmente o crescimento da despesa
com pessoal e encargos sociais, a exemplo da suspensdo da eficacia dos dispositivos legais que
concederam reajustes ou reestruturagdes de carreira, que impliquem no crescimento da despesa

com pessoal do Poder Executivo, previsto no NRF.
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Ressaltamos ainda que existem algumas situagdes que implicam maior fragilidade no
equilibrio das contas do DF, tais como despesas anteriores a 2014 ainda nao quitadas, reajustes
salariais concedidos e ainda ndao implementados por insuficiéncia de recursos ou por
questionamentos judiciais e ainda a necessidade crescente de complementagdo dos recursos
necessarios para o pagamento de beneficios previdenciarios custeados pelo Fundo Financeiro do

IPREV.

Grifico 4 — Simulacio da trajetoria do Resultado Primario na vigéncia do NRF
Em R$ mil
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Por outro lado, como pode ser observado no Grafico 4, a trajetéria do resultado primario
projetado ¢ crescente, passando de um déficit de R$ 530 milhdes em 2017 para um superavit de
R$ 6,7 bilhdes em 2026. Dessa forma, com um superavit primario projetado de R$ 1,95 bilhoes
em 2021, ¢ razoavel deduzir que, as condicionantes previstas para revisao do NRF seriam
atendidas, possibilitando dessa forma a flexibilizacdo das restrigdes e a consequente adequagao

do NRF a nova realidade fiscal do DF, ap6s 5 anos de sua vigéncia.

No entanto, assim como o NRF Federal, a institui¢ao de um teto de gastos no DF somente

surtird os efeitos desejados de saneamento das contas publicas se aliado a varias outras medidas
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de racionalizagdo de despesas, otimizacdo de processos € maior controle, inclusive politico,
quanto a pertinéncia de certas atividades governamentais. Além disso, ¢ necessario a busca de
receitas que possibilitem o financiamento de despesas previdencidrias abrangidas pelo antigo
regime custeados pelo Fundo Financeiro do IPREV, durante o periodo de transi¢ao para o Fundo
Previdenciario, quando os beneficios passardo a ser custeados por meio de reservas

individualizadas por servidor.
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CONCLUSAO

Este trabalho buscou verificar qual seria o impacto da aplicacdo de um teto de gastos, nos
moldes da EC 95/2016 no Distrito Federal. Constatou-se que, apesar do Distrito Federal nao
possuir um nivel de endividamento elevado, a despesa primaria corrente tem representado um
percentual muito elevado da despesa total, o que culmina por inviabilizar a realizagdao de

investimentos por parte do governo.

Nao obstante existir ainda uma grande margem para contrata¢do de dividas por parte do
Distrito Federal, as dificuldades para liberagao dessas operagdes, impostas pelo Governo Federal,
tem inviabilizado novas contratagdes. Essa situacdo tende a se manter nos proximos anos durante

a vigéncia do NRF Federal.

Assim, essa clara tendéncia de crescimento dos gastos primarios correntes, principalmente
as despesas com pessoal e encargos e outras delas decorrentes, tem levado o Distrito Federal a
sucessivos déficits primarios em suas contas, que sdo ainda maiores do que as oficialmente

registradas, tendo em vista a utilizacdo de recursos previdenciarios com premissas questionaveis.

Além disso, a margem para a realizacdo de obras e melhorias nas instalagdes publicas
demandadas pela populagdo e de despesas correntes necessarias ao adequado funcionamento da
atividade estatal ficam prejudicadas pelo comprometimento do DF com despesas obrigatdrias ja

existentes e que estdo em constante expansao.

Dessa forma, a adocdo de medidas que limitem o crescimento dos gastos publicos
primarios torna-se uma medida necessaria para forcar o Estado a uma melhor gestdo de seus
recursos, inclusive com a busca de alternativas mais eficientes no fornecimento de servigos a

populagao.

Assim, ao concluirmos esse trabalho, propomos a adogdo de um teto de gastos do Distrito
Federal, na forma do anteprojeto de Emenda a Lei Orgénica do Distrito Federal, anexo, uma
adaptacao dos dispositivos da EC 95/2016, com o objetivo de limitar o crescimento das despesas
primdrias correntes e servir de catalizador para a uma melhor gestdo dos recursos publicos no

Distrito Federal.
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APENDICES

APENDICE A: PROPOSTA DE EMENDA A LEI ORGANICA DO DF

MINUTA DE PROPOSTA DE EMENDA A LEI ORGANICA

Acrescenta dispositivos ao Ato das Disposigdes
Transitorias da Lei Organica do Distrito Federal,
para adapta-la a Constituicio da Republica

Federativa do Brasil e da outras providéncias.

A CAMARA LEGISLATIVA DO DISTRITO FEDERAL, decreta:

Art. 1° O Ato das Disposigdes Transitorias da Lei Organica do Distrito Federal, passa a

vigorar acrescido dos seguintes dispositivos:

Art. 60. Fica instituido, no periodo de 1° de janeiro de 2017 a 31 de dezembro de 2026, o
Novo Regime Fiscal — NRF, nos termos dos arts. 61 a 86 deste Ato das Disposigdes

Transitorias da Lei Organica do Distrito Federal.

Art. 61. Ficam estabelecidos, para cada exercicio, limites individualizados para as

despesas correntes primarias:
I — do Poder Executivo;

IT — da Camara Legislativa do Distrito Federal e do Tribunal de Contas do Distrito

Federal, no ambito do Poder Legislativo;
III- da Defensoria Publica do Distrito Federal.
§ 1° Cada um dos limites a que se refere o caput deste artigo equivalera:

I — para o exercicio de 2017, a despesa corrente primaria empenhada no exercicio de

2016, corrigida em 7,2% (sete inteiros e dois décimos por cento);e
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IT - para os exercicios posteriores, durante a vigéncia do NRF, a despesa primaria
corrente, em cada exercicio, ndo poderd exceder, no ambito de cada Poder ou orgao
governamental nominado nos incisos I, II e II do art. 61, o respectivo limite do exercicio
imediatamente anterior, acrescido da variagio do Indice Nacional de Preco ao
Consumidor Amplo - IPCA - ou da Receita Corrente Liquida - RCL, a que for menor,
para o periodo de doze meses encerrado em junho do exercicio anterior a que se refere a

lei or¢gamentaria.

IIT -No caso de variagdo negativa dos indices de corre¢do estabelecidos no inciso II, os
limites de que tratam os incisos I, II e III do caput deste artigo corresponderdo aos do

exercicio imediatamente anterior.

§ 2° Nos trés primeiros exercicios financeiros da vigéncia do Novo Regime Fiscal, o
Poder Executivo poderd compensar com redugdo equivalente na sua despesa primadria,
consoante os valores estabelecidos no projeto de lei orcamentéria encaminhado pelo Poder
Executivo no respectivo exercicio, o excesso de despesas primarias em rela¢do aos limites

de que tratam os incisos II e III do caput deste artigo.

§ 3° A compensagdo de que trata o § 2° deste artigo ndo excederd a 0,30% (trinta

centésimos por cento) do limite do Poder Executivo.

§ 4° O limite estabelecido no inciso I do caput deste artigo ndo se aplica ao pagamento dos
restos a pagar e do reconhecimento de dividas decorrentes de obrigacdes anteriores a
vigéncia do NRF, desde que observado a meta de resultado primario estabelecido na LDO

de cada exercicio.

Art. 62. O NRF podera ser revisto mediante propositura de lei de iniciativa do Governador
do Distrito Federal, a partir do quinto exercicio de sua vigéncia, desde que atendidas as

seguintes condigdes:

I - comprometimento da RCL com despesas de pessoal abaixo do limite de alerta da Lei

Complementar Federal n.° 101/2000 - Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF;

II —ndo existéncia de restos a pagar de exercicios anteriores sem disponibilidade

financeira;
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IIT — provisdo orcamentaria e disponibilidade financeira que garantam a execucdo de

despesa de capital pelo Distrito Federal de 15% (quinze por cento) da sua RCL.

Art. 63. Sera responsabilizado, na forma da lei, o ordenador de despesa que der causa ao

descumprimento do limite que lhe cabe observar no ambito de sua competéncia.

Art. 64. No caso do art. 63, aplicam-se, no exercicio seguinte ao descumprimento do
limite ali previsto, as seguintes vedagdes ao Poder ou 6rgdo governamental, nominado nos

incisos I, I e III do art. 61, responsavel por ele:

I - Concessdao, a qualquer titulo, de vantagem, aumento, reajuste ou adequacdo de
remuneracdo ou subsidio de servidor ou empregado publico, inclusive do previsto no
inciso IX do art. 19 desta Lei Organica, exceto os derivados de sentenca judicial ou
determinagdo legal decorrente de atos anteriores a entrada em vigor da Emenda

instituidora do referido limite;
IT - criagao de cargo, emprego ou fun¢ao que implique aumento de despesa;
IIT - alteracdo de estrutura de carreira que implique aumento de despesa;

IV - admissdao ou contratacdo de pessoal, a qualquer titulo, ressalvadas as reposicdes de
cargo de chefia e de direcdo que ndo acarretem aumento de despesa e aquelas decorrentes

de vacancias de cargos efetivos;
V - realizacao de concurso publico.

Pardgrafo unico. Sem prejuizo do disposto no caput deste artigo, no caso de
descumprimento pelo Poder Executivo do limite referenciado no art. 61, aplicam-se-lhe,

no exercicio subsequente, as seguintes restri¢oes:

I - a despesa nominal com subsidios e subvengdes econdmicas ndo podera superar aquela

realizada no exercicio anterior;

IT - fica vedada a ampliacdo de incentivo ou beneficio de natureza tributdria da qual

decorra renuncia de receita.

Art. 65. Além da contencao das despesas correntes nos correspondentes limites previstos

no art. 61, o NRF ainda consiste na adogao das seguintes medidas:
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I - no ambito do Poder Executivo, pelo prazo de trés anos, a partir de 1° de janeiro de

2017:

a)fica suspensa a eficacia dos dispositivos legais que concederam reajustes ou
reestruturagdes de carreira, que impliquem no crescimento da despesa com pessoal, a
serem implementados durante a vigéncia no NRF, devendo a permanéncia dos mesmos no

ordenamento juridico ser avaliada com vistas a sua revogacao ou modificacao;

b) ¢ vedada a concessao de anistia ou remissao de débitos fiscais relacionados aos tributos
administrados pela Receita do Distrito Federal, ressalvados aqueles cujo onus pelo

pagamento recaia, ainda que indiretamente, sobre o Tesouro do Distrito Federal.

Art. 66. Durante a vigéncia do NRF serdo revertidos ao Tesouro do Distrito Federal o
superavit financeiro dos fundos e de 6rgaos e entidades da administracdo direta e indireta
integrantes dos orcamentos fiscal e da seguridade social do Distrito Federal, apurado no

balango patrimonial ao final de cada do exercicio financeiro.
Paragrafo tnico. Excetuam-se das disposi¢des do caput o eventual superavit financeiro:

I - vinculado ao Instituto de Previdéncia e Assisténcia dos Servidores do Distrito Federal-

IPREV/DF;

IT - decorrente de recursos transferidos pela Unido;
III - decorrente de recursos de convénios;

IV - decorrente de operacdes de crédito;

V - relacionado a receitas destinadas a ag¢des e aos servigos publicos de saude, a
manutengdo ¢ ao desenvolvimento do ensino e as demais vinculagdes compulsorias

previstas na Constituicdo Federal e na Lei Organica do Distrito Federal.

Art. 2°. Esta Emenda a Lei Organica do Distrito Federal entra em vigor na data de sua

publica¢do, produzindo efeitos a partir de 1° de janeiro de 2017.

Art. 3°. Revogam-se as disposi¢des em contrario.



