AR

AudTCU

Associacao da Auditoria de Controle Externo do TCU
35 Anos da Constituicéo de 1988

NOTA TECNICA N° 002/AUD-TCU/2023

Assuntos: 1. Inconstitucionalidade do art. 15
do Autografo do Projeto de Lei Complementar
n° 136, de 2023, que altera o conceito de base
de calculo do minimo de acles e servicos
publicos de salde que a Unido deve aplicar em
2023, conforme art. 198, § 2° inciso | da
Constituicdo Federal; pedido de veto ou
ajuizamento de acdo de inconstitucionalidade.
2. Alteracdo unilateral da metodologia de
apuracdo da Receita Corrente Liquida da
Unido, com possivel reflexo nos limites de
pessoal, na autonomia dos Poderes e 6rgaos
constitucionais da Unido, tendo em vista as
medidas corretivas constitucionais que exigem
exoneracao de nao estaveis e perda de cargo dos
estaveis em caso de excedente de despesa com
pessoal. 3. Alegado “risco de shutdown™ no
Orcamento da Unido apontado pelo Ministério
Publico de Contas junto ao Tribunal de Contas
da Unido, com pedido para ndo aplicagéo das
regras constitucionais que fixam os limites de
acbes e servicos publicos de saude e
manutencdo e desenvolvimento do ensino.

SUMARIO EXECUTIVO

1. Base de Calculo do Minimo de Saude da Unido

Autdgrafo de lei complementar aprovada pelo Congresso Nacional estabelece que, no

exercicio de 2023, para fins da base de calculo para fixagdo do valor minimo que a Unido deve
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aplicar em aces e servicos publicos de saude, conforme disposto no inciso | do § 2° do art. 198
da Constituicdo Federal, sera considerada a receita corrente liquida estimada na Lei n® 14.535,
de 17 de janeiro de 2023.

2. Alteracéo do Conceito de Receita Corrente Liquida - RCL

Segundo a noticia! de 03/10/2023, divulgada no Jornal Folha de S&o Paulo, o Ministério
da Fazenda estuda uma mudanca contébil que pode, na pratica, reduzir a base de célculo do
piso constitucional da Sadde nos préximos anos, exigindo da administracdo publica a aplicacéo

de valores menores nessa area.

A medida também tem potencial de interferir nos limites de despesa com pessoal
previstos na Lei de Responsabilidade Fiscal-LRF, e no valor obrigatério das emendas
parlamentares indicadas pelo Congresso Nacional.

A proposta consiste em mudar o critério de calculo da receita corrente liquida (RCL),
excluindo algumas fontes de arrecadacdo mais volateis que hoje sdo contabilizadas nesse
conceito. De acordo com a reportagem, o Poder Executivo pretende excluir da RCL as receitas
com concessdes e permissdes, dividendos e participacdes, royalties e participacoes
especiais, além da arrecadacdo obtida com programas especiais de recuperacdo fiscal,

transacdes e acordos destinados a promover a regularizacdo de créditos.

Deducbes dessas parcelas sdo consideradas para fins do novo limite orcamentario
individualizado dos Poderes e 6rgaos da Unido (novo Teto de Gasto) fixado pelos arts. 3° e 5°,

8 2°, da Lei Complementar n° 200, de 2023, que substituiu o Teto de Gastos instituido pela EC

1 https://www1.folha.uol.com.br/mercado/2023/10/governo-lula-estuda-mudanca-contabil-que-reduz-base-de-
calculo-do-piso-da-
saude.shtml#:~:text=0%20Minist%C3%A9ri0%20da%20Fazenda%20estuda,de%20valores%20menores%20ne
$5a%20%C3%Alrea
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n° 95, de 2016 (art. 107 do ADCT). Ao que tudo indica, o Poder Executivo teria intencdo de

aproximar o conceito de RCL com o de receitas primarias para fins de Teto de Gastos.

As mudancas valeriam para Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios. A alteracdo
consta em minuta de projeto de lei complementar para instituir o novo “Regime de
Reequilibrio Fiscal dos Estados e do Distrito Federal”, obtida pelo Jornal. Segundo a
reportagem, procurado, “0 Ministério da Fazenda confirmou o teor do documento, com a

29

ressalva de que se trata de "uma minuta preliminar em discussdo técnica’.

3. Alegado “Risco de Shutdown”

De acordo com noticia divulgada no Jornal Valor Econdmico?, de 05/09/2023, O
Ministério Publico de Contas teria representado ao Tribunal de Contas da Unido-TCU para que
0 Governo Federal seja liberado de aplicar os pisos de salde e educacdo em 2023. Em nova
reportagem veiculada em 11/09/2023, o “Ministério Publico junto ao TCU pediu na semana
passada que a Corte permita ao governo ndo aplicar os pisos de saude e educacao até o fim
deste ano”®. Sdo palavras do autor que circula na reportagem: “a partir do “risco de shutdown”,
“ndo vejo por que impor a sociedade maiores prejuizos considerando que quaisquer mudangas

deveriam surgir para melhorias”.

| - PRELIMINAR DE LEGITIMIDADE, OPORTUNIDADE E DE
PERTINENCIA TEMATICA

A AudTCU ¢ entidade de classe que representa, de forma homogénea, Auditores
Federais de Controle Externo-Area de Controle Externo do Tribunal de Contas da Unido, razdo

pela qual a entidade tem uma postura cautelosa em manifestagfes desta natureza e externa sua

2 https://valor.globo.com/brasil/noticia/2023/09/05/mptcu-pede-gue-governo-seja-liberado-de-aplicar-pisos-de-
saude-e-educacao-este-ano.ghtml
3 https://valor.globo.com/brasil/noticia/2023/09/11/governo-tenta-apoio-do-tcu-contra-piso-de-saude-e-

educacao.ghtml
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posicao tdo somente em situacdes pontuais, especialmente quando vislumbra possibilidade de
contribuir para o bom funcionamento da administracédo publica federal e, especialmente, a boa

implementacéo das politicas publicas.

Para além da cautela necessaria na atividade de representacdo politica da classe, o
escopo da presente Nota Técnica encontra amparo no rol de principios e fundamentos
estatutarios regentes da Associacdo, do qual sobressaem a defesa da Constituicdo Federal e das
normas que nao Ihe forem conflitantes (art. 7°, inciso I1) e o fomento do controle social sobre
a atividade do Estado brasileiro (art. 8°, inciso X).

A alteracdo da base de calculo do minimo que a Unido deve aplicar em 2023 em a¢0es
e servigos publicos de satde sdo de extrema relevancia nacional, cuja revisao conceitual da base
de calculo apresenta elevado risco de efeito multiplicador para 0 minimo de educacdo e
também de ser adotado pelos entes subnacionais tanto para 0 minimo de salde, quanto de
educacéo.

A possibilidade mudanca ab-rupta da RCL da Unido, sem um amplo debate com os
Poderes e 6rgdos da Unido sobre possiveis parcelas a deduzir, tem o elevado potencial de
provocar abalo nas financas federais, com risco de descumprimento dos limites de despesa de
pessoal fixados pelo art. 20 da Lei de Responsabilidade Fiscal-LRF.

Nesse sentido, a matéria insere-se nos fundamentos e a propria razdo de existir da
Associacdo, uma vez que, na hipotese de descumprimento do limite de pessoal, 0 Poder e 6rgéo

que ultrapassar o limite prudencial (95% do limite maximo) ndo pode contratar pessoal,

ressalvada a reposicdo nas areas de educacgdo, saude e seguranca publica, assim como fica

impedido de conceder qualquer reajuste aos respectivos servidores.

Além dessas restrigdes, no caso de haver excedente em relacdo ao limite méximo da

despesa de pessoal, 0 que pode ocorrer pela reducéo dréastica das receitas que compdem a
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metodologia de célculo da RCL, o art. 169, 8§ 3° e 4° da Constituicdo Federal, regulamentado
pelos arts. 22 e 23 da LRF, prevé hipotese de reducdo de 20% dos cargos em comissao e fungoes

gratificadas, seguida de exoneracéo* de servidores ndo-estaveis e depois perda do cargo de

servidores estveis, até o Poder e 6rgao eliminar o respectivo excedente da despesa de pessoal

em relacdo ao limite maximo.

O interesse das instituicbes e dos servidores que lhes corporificam — e também das
entidades que lhes representam — pode ser extraido do Relatério que fundamenta o Acordao n°
352/2008-TCU-Plenéario (Rel. Min. Benjamin Zymler), segundo o qual, ao “determinar
explicitamente que a fixacdo dos limites para despesa com pessoal ativo e inativo far-se-& por
intermédio de lei complementar, cujo processo se sujeita a um amplo e exaustivo debate
bicameral e aprovacdo por maioria absoluta nas duas Casas - o legislador constituinte impde
que seja efetivado uma espécie de ‘pacto’ entre o Congresso Nacional e as instituicGes
(Poderes e 6rgaos autbnomos) abrangidas pelo comando do art. 169, as quais sdo constituidas
pelos seus servidores publicos e ndo apenas pelos seus titulares-responsaveis”. E segue: “no
caso de descumprimento do prazo para reconducdo da despesa ao limite maximo fixado por
lei complementar, as providéncias saneadoras impostas pelos 88 3° e 4° do dispositivo em foco
atingem tdo-somente os servidores publicos, suscetiveis a perda do que pode ser para muitos

— Oou para a maioria — a maior de suas conquistas: o cargo publico.”

4 CF: “Art. 169. ... § 3° Para o cumprimento dos limites estabelecidos com base neste artigo, durante o prazo fixado
na lei complementar referida no caput, a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios adotardo as

seguintes providéncias: (Incluido pela Emenda Constitucional n® 19, de 1998)

I - reducdo em pelo menos vinte por cento das despesas com cargos em comissdao e fungdes de
confianga; (Incluido pela Emenda Constitucional n® 19, de 1998)

Il - exoneracdo dos servidores ndo estaveis. (Incluido pela Emenda Constitucional n° 19, de

1998) (Vide Emenda Constitucional n° 19, de 1998)

§ 4° Se as medidas adotadas com base no paragrafo anterior ndo forem suficientes para assegurar o cumprimento
da determinacdo da lei complementar referida neste artigo, o servidor estavel podera perder o cargo, desde que
ato normativo motivado de cada um dos Poderes especifique a atividade funcional, o 6rgdo ou unidade
administrativa objeto da reducdo de pessoal. (Incluido pela Emenda Constitucional n® 19, de 1998)
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O Relatdrio conclui no seguinte sentido: “215. E visto sob a perspectiva panoramica, a
fixagdo de tal limite também pressupoe uma outra espécie de ‘pacto’, desta vez entre o Congresso

Nacional e a sociedade, na medida em que o 8 2° do art. 169 da Constituicdo (item 154) impGe a

suspensdo imediata do repasse de recursos federais e estaduais para os entes das demais esferas se
houver descumprimento do prazo de até dois quadrimestres para eliminacéo do excedente do limite da
despesa com pessoal — fixado para Poderes e drgdos autdbnomos. Com essa medida, o legislador
constituinte induz a elevagdo do grau de accountability horizontal, o qual possui direta relagdo com a
accountability vertical, que é aquela em gue o0s atores sociais se organizam para cobrar dos gestores
publicos o correto uso do erario, a prestacdo de contas e 0 cumprimento dos normativos a que estao

subordinados, inclusive por parte dos 6rgaos responsaveis por realizar a fiscalizagdo. ”

No tocante ao interesse de agir, resta claro que as matérias tratadas nesta Nota Técnica
afetam os interesses diretos dos ‘Auditores Federais de Controle Externo-Area de Controle
Externo’ do TCU, além guardar relacdo com a atuacdo finalistica no &mbito do exercicio da
funcdo tipica de controle externo, conquanto inquestionavel a pertinéncia tematica presente
entre a manifestacdo e as reivindicacdes de um lado e o potencial prejuizo a classe representada
pela AudTCU de outro.

Il — INCONSTITUCIONALIDADE DA DEFINICAO DO MINIMO DE
SAUDE DA UNIAO PELA VIA INFRACONSTITUCIONAL

Em 03/07/2023, o Poder Executivo encaminhou a Camara dos Deputados o Projeto de
Lei Complementar n° 136, de 2023, para dispor sobre a compensacao devida pela Unido, nos
termos do disposto nos art. 3° e art. 14 da Lei Complementar n® 194, de 2022. Ao longo da

tramitacdo na Camara dos Deputados, ao texto foi incorporado o art. 15 com a seguinte redacao:

Art. 15. No exercicio de 2023, para fins do disposto no inciso | do § 2° do art.
198 da Constituicdo Federal, sera considerada a receita corrente liguida
estimada na Lei n® 14.535, de 17 de janeiro de 2023.

Paréagrafo unico. A eventual ampliagdo das dotacGes or¢amentarias de aces
e de servicos publicos de saude decorrente do disposto no caput deste artigo
seré destinada a transferéncias do Fundo Nacional de Saude aos fundos de
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salde dos entes subnacionais, nos termos do art. 12 da Lei Complementar n°
141, de 13 de janeiro de 2012.

O dispositivo contido no Autdgrafo encaminhado para sancao presidencial espelha uma

visdo equivocada do texto constitucional, que assim estabelece:

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

§ 2° A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios aplicarao,
anualmente, em acdes e servicos publicos de salde recursos minimos
derivados da aplicagdo de percentuais calculados sobre: (Incluido pela
Emenda Constitucional n® 29, de 2000)

I - no caso da Unido, a receita corrente liquida do respectivo exercicio

financeiro, ndo podendo ser inferior a 15% (quinze por
cento); (Redacéo dada pela Emenda Constitucional n® 86, de 2015)

De fato, em 2000, a EC n° 29 delegou a lei complementar a definicdo da metodologia
de apuracdo do minimo que a Unido aplicaria em aces e servicos publicos de saude, o que veio
a ser disciplinado pelo art. 5° da Lei Complementar n° 141, de 2012.

Contudo, essa delegacdo para definicdo infraconstitucional do minimo da Unido foi
revogada com a promulgacdo da EC n° 86, de 2015, quando o proprio constituinte definiu a
base de célculo (RCL) e o percentual minimo (15%), que deve incidir sobre a RCL do respectivo

exercicio financeiro.

A inconstitucionalidade do PLP n° 136, de 2023, reside na consideracdo do valor
estimado para a RCL na Lei n® 14.535, de 2023, que estima a receita e fixa a despesa da Unido

para o exercicio financeiro de 2023.
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Adotar a redacdo do art. 15 do PLP n° 136, de 2023, é transferir para a Lei Or¢camentaria
Anual-LOA uma definicdo taxativa no préprio texto constitucional, sendo flagrante a

inconstitucionalidade.

Ha que se considerar o risco de efeito multiplicador da medida casuistica adotada para
a Unido. Aceitar que a Unido adote, de forma casuistica, o valor estimado da base de calculo
de um minimo constitucional pressupde que os Estados, o Distrito Federal e os Municipios

também possam proceder da mesma forma.

Isso porque todos os entes devem aplicar percentuais minimos que incidem sobre a

receita efetivamente arrecadada, para mais ou menos em relacdo ao valor_estimado no

Projeto de Lei Orcamentéria e aprovado na LOA.

E oportuno destacar o perigo de estender o mesmo entendimento na apurag&o do minimo

de educacéo fixado pelo art. 212 da Lei Maior.

Em face de todo exposto, especialmente do risco do precedente para o financiamento
das politicas de educacdo e saude nas trés esferas, pugna-se pelo veto do art. 15 do Autdgrafo
do PLP n° 136, de 2023, por afrontar, direta e materialmente, o art. 198, § 2°, inciso | da
Constituicdo Federal, que deve ser aplicado no periodo de setembro a dezembro de 2023, uma
vez que o art. 9° da EC n° 126, de 2022, revogou, expressamente, o art. 110 do ADCT, a partir
da data da san¢do da Lei Complementar n° 200, em 31/08/2023.

I11 - REGRAS CONSTITUCIONAIS PERMANENTES SOBRE OS
MINIMOS DE SAUDE E EDUCACAO

De acordo com o Texto Constitucional, a Unido deve aplicar, anualmente, 15%
da RCL federal em Ac0es e Servigos Publicos de Satde-ASPS (art. 198, § 2°) e 18% da receita

liquida dos impostos em Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino-MDE (art. 212).
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Art. 198. As acles e servicos publicos de salde integram uma rede
regionalizada e hierarquizada e constituem um sistema unico, organizado de
acordo com as seguintes diretrizes:

§ 2° A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios aplicaréo,
anualmente, em acdes e servicos publicos de salde recursos minimos
derivados da aplicacdo de percentuais calculados sobre: (Incluido pela
Emenda Constitucional n® 29, de 2000)

| - no caso da Unido, a receita corrente liquida do respectivo_exercicio
financeiro, ndo podendo ser inferior a 15% (quinze por
cento); (Redacao dada pela Emenda Constitucional n® 86, de 2015)

Art. 212. A Unido aplicara, anualmente, nunca menos de dezoito, e 0s
Estados, o Distrito Federal e os Municipios vinte e cinco por cento, no
minimo, da receita resultante de impostos, compreendida a proveniente de
transferéncias, na manutencao e desenvolvimento do ensino.

Em 2016, a Emenda n° 95 estabeleceu um Novo Regime Fiscal que conteve as despesas
sociais, com a redacdo dada ao art. 110 do Ato das Disposi¢fes Constitucionais Transitéria-
ADCT, a partir de quando os minimos passaram a ser apurados segundo o piso do exercicio

anterior somado a variacdo do Indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo - IPCA.

Art. 110. Na vigéncia do Novo Regime Fiscal, as aplicagdes minimas em
acdes e servigos publicos de salde e em manutencédo e desenvolvimento do
ensino equivalerdo: (Incluido pela Emenda Constitucional n® 95, de
2016) (Vide Emenda Constitucional n°® 126, de 2022)

I - no exercicio de 2017, as aplicacbes minimas calculadas nos termos
doinciso | do § 2° do art. 198 e do caput do art. 212, da Constituicao
Federal ; e (Incluido pela Emenda Constitucional n® 95, de 2016)

Il - nos exercicios posteriores, aos valores calculados para as aplicacfes
minimas _do _exercicio _imediatamente anterior, corrigidos na forma
estabelecida pelo inciso Il do 8 1° do art. 107 deste Ato das Disposicdes
Constitucionais Transitorias. (Incluido pela Emenda Constitucional n® 95, de

2016)
A Emenda n® 126, de 2022, todavia, previu que o art. 110 do ADCT seria revogado ap0s

a “sancao da lei complementar” de que trata a referida Emenda:
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Art. 6° O Presidente da Republica devera encaminhar ao Congresso
Nacional, até 31 de agosto de 2023, projeto de lei complementar com o
objetivo de instituir regime fiscal sustentavel para garantir a estabilidade
macroeconémica do Pais e criar as condi¢cdes adequadas ao crescimento
socioeconémico, inclusive quanto a regra estabelecida no inciso 111 do caput
do art. 167 da Constituicdo Federal.

Art. 9° Ficam revogados os arts. 106, 107, 109, 110, 111, 111-A, 112 e 114
do Ato das Disposi¢Bes Constitucionais Transitorias ap6s a sancdo da lei
complementar prevista no art. 6° desta Emenda Constitucional.

A lei complementar referida no art. 6° da Emenda n° 126, de 2022, foi aprovada pelo
Congresso Nacional e sancionada pela Presidéncia da Republica sob a forma da Lei
Complementar n° 200, de 30 de agosto de 2023, publicada no Diério Oficial da Unido do dia
31 de agosto de 2023.

IV — PISOS DE SAUDE E EDUCACAO COM O NOVO ARCABOUCO
FISCAL APROVADO PELA LEI COMPLEMENTAR N° 200, DE 2023

Uma vez revogado expressamente o art. 110 do ADCT com a sangdo da Lei
Complementar n° 200, de 2023, a partir de 31 de agosto, 0os minimos de saude e educacao devem

observar as respectivas regras permanentes previstas nos arts. 198, § 2°, e 212 da Carta Politica.

E possivel — e justificavel do ponto de vista juridico-fiscal e dos precedentes do TCU —
que os percentuais minimos fixados na regra constitucional permanente sejam aplicados de
forma ponderada em 2023, ou seja, pro rata de setembro a dezembro 2023, seguido da regra

do art. 110 do ADCT proporcional aos meses de janeiro a agosto de 2023.

Para exemplificar o caso do minimo de satde, foram considerados os valores divulgados
no Anexo 12 do RREO do 4° bimestre de 2023, que traz a despesa anual com ASPS em R$
147,9 bilhdes. A dotacdo atualizada de ASPS na LOA 2023 é de R$ 166,58 bilhdes.
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R$ Milhares

Regra Vigente para Minimo de Sadde da Unido 2023 Periodo Vel Mlnlzngggcom AR Valor
Valor REEEWEL FEISEEL
Dispositivo Metodologia Meses NUmero em 2023
Anualizado Mensal

Art. 107 ADCT mg"AmO ASPS 2022 + Variagao Jan - Ago/2023 147.907.944 | 12.325.662 | 98.605.296
0

’é‘g' 198,8 2% 1.da | 1500 Ret realizada em 2023 Set - Dez/2023 4 | 170758446 | 14220870 | 56.919.482

Total 155.524.778

Diferenca com base do valor minimo de ASPS divulgado no RREO de AGO/2023 -7.616.834

Fonte: Valor minimo de ASPS do Anexo 12 do RREO do 4° bimestre de 2023 (Agosto de 2023), atualizado pelo IPAC 5,79%

R$ Milhares

Regra Vigente para Minimo de Sadde da Unido 2023 Periodo Vel Mlnlzrgtz)gcom A Valor
Valor Referencial FOMEEED
Dispositivo Metodologia Meses NUmero em 2023
Anualizado Mensal

Art. 107 ADCT m 'é"'o\m" ASPS 2022 + Variagao Jan - Ago/2023 144532584 | 12044382 | 96.355.056
0

é‘g' 198,8 2% 1.da | 1500 Ret realizada em 2023 Set - Dez/2023 4 | 170758446 | 14220870 | 56.919.482

Total 153.274.538

Diferenca com base no valor do minimo apurado no Parecer Prévio das contas de 2022 apreciado pelo TCU -8.741.954

Fonte: Valor minimo de ASPS apurado no Parecer Prévio das contas de 2022 (R$ 139.813.000) + Variagéo IPCA Jan - Ago 2023 (1,03375640)

E verificada pequena diferenca quando se faz a simulagdo a partir do valor minimo de
ASPS que a Unido deveria aplicar em 2022, atualizado pela variacdo do IPCA de janeiro a
agosto de 2023, conforme previsto no Parecer Prévio® das contas anuais do Presidente da

Republica.

Oportuno ressaltar que, até o exercicio de 2020, o Relatério de Avaliacdo de Receitas

e Despesas trazia 0 acompanhamento do cumprimento dos minimos constitucionais de saude

e educacéo, o que deixou de ser evidenciado a partir de 2021 sem aparente justa causa.

Essa supressdo da verificagdo dos minimos de duas despesas consideraveis de indole
constitucional ndo se demonstra compativel com a nocdo de responsabilidade fiscal,

especialmente na sua dimensao de agdo planejada e transparente “em que Se previnem riscos e

5 https://sites.tcu.gov.br/contas-do-presidente/
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corrigem desvios capazes de afetar o equilibrio das contas pablicas, mediante o cumprimento
de metas de resultados entre receitas e despesas e a obediéncia a limites e condi¢bes no que
tange a rendncia de receita, geracéo de despesas com pessoal, da seguridade social e outras”
(art. 1° 8§ 1° da LRF).

Registre-se que, no Relatdrio de Avaliacdo do 3° bimestre de 2023, publicado em julho,
0 Poder Executivo informou que os limites de gasto - regidos pela EC 95, de 2016, e ja
modificados pela EC n° 126, de 2022, com pendéncia do implemento de condic&o - resultavam
na necessidade de ajustes nas dotacdes de tdo somente R$ 3, 2 bilhdes. Eis o trecho do relatorio:

9. Entretanto, em respeito aos limites individualizados para as despesas com
impacto primario da Unido, dispostos no art. 107 do Ato das Disposi¢des
Constitucionais Transitorias — ADCT, e considerando a necessidade de que
seja observada a regra fiscal mais restritiva no momento da avaliacdo
bimestral, o referido espaco ndo pode ser ocupado por aumento de despesas
primarias submetidas aos referidos limites. Isto porque, no &mbito do Poder
Executivo, a projecdo atual dessas despesas primarias estda R$ 3.221,9
milhdes acima do Teto de Gastos estabelecido para 2023. Se confirmada essa
projecdo, até o final do exercicio, haveria necessidade de limitacdo, no
mesmo valor, nesse Poder. Para os demais Poderes da Unido, MPU e DPU,
os valores projetados correspondem aos respectivos limites.

Noutra vertente, deve-se considerar que a EC n° 126, de 2022, foi fruto de discusséo e
articulacdo do Governo eleito em 2022 com o Congresso Nacional, inclusive com a previsao
de gastos acima do Teto de Gasto. A Lei Complementar n® 200, de 2023, foi decorrente de
Projeto de Lei elaborado pelo Poder Executivo, debatido e negociado com ambas as Casas do

Congresso Nacional.

Dessa forma, causa no minimo estranheza que somente no 2° semestre de 2023 o Poder
Executivo tenha constatado o efeito da EC n°® 126, promulgada em 2022, sobre 0s minimos

constitucionais de educacéo e saude.
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V — PRECEDENTE SEMELHANTE NO TRIBUNAL DE CONTAS DA
UNIAO

Anélise ponderada e juridicamente plausivel nesse sentido foi realizada no Relatorio e
no Voto que fundamentaram o Acorddo n° 1.048/2018-TCU-Plenario, conforme tabela
didaticamente ilustrada no paragrafo 132 do Relatério e nos paragrafos 28-30 do Voto
(Transcricdo do quadro no Anexo Unico desta Nota Técnica). Eis a parte do Relatério que pode

subsidiar as reflexdes:

“132. Para ilustrar a situacdo hipotética, considerar-se-ia, no limite do teste
juridico, o periodo de eficacia normativa da Emenda 86/2015 (de 1/1 a
14/12/2016) e de vigéncia da Emenda 95/2016 (de 15/12 a 31/12/2016) com
vistas a suprir o quadro de anomia juridica instaurado com a revogacao do
art. 2° da primeira Emenda.

133. Esse exercicio interpretativo, entretanto, seria em vao, ja que pouco
acrescentaria ao piso federal a ser aplicado em aces e servigos publicos de
saude, o qual passaria de R$ 95,366 bilhdes para R$ 95,970 bilhdes, uma
diferenca de pouco mais de R$ 600 milhGes, sendo que a Uni&o aplicou, em
acoes e servicos publicos de satde, montante superior a R$ 106 bilhdes em
2016.

134. Indcuo, portanto, seria o esforgo no sentido de tentar antecipar para
2016 o efeito proporcional da Emenda 95/2016, quando o art. 110, inciso I,
do ADTC fixa, expressamente, que sua eficcia normativa dar-se-4, de forma
excepcional, no exercicio de 2017.”

Como se verifica, em precedente andlogo, o TCU aplicou as regras vigentes de forma
ponderada, de forma a garantir a seguranca juridica dos gestores e 0 maximo de previsibilidade
das despesas do orgcamento da Uni&o. O resultado ndo prevaleceu tdo somente porque o valor
alocado em ASPS no or¢amento de 2016 (R$ 106 bilhdes) era superior ao valor ponderado (R$
95,97 bilhdes) com base nas duas Emendas Constitucionais que regeram o0 minimo de satde no

referido exercicio.
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Ressalte-se que o art. 23, paragrafo Unico da Lei Complementar n® 141, de 2012,

estabelece o0s procedimentos de apuracdo e correcdo quadrimestral das dotacdes

orcamentarias necessarias para os entes da Federacdo cumprirem os minimos de saude no

proprio exercicio:

Art. 23. Para a fixagdo inicial dos valores correspondentes aos recursos
minimos estabelecidos nesta Lei Complementar, ser& considerada a receita
estimada na lei do orcamento anual, ajustada, quando for o caso, por lei que
autorizar a abertura de créditos adicionais.

Paragrafo unico. As diferencas entre a receita e a despesa previstas e as
efetivamente realizadas que resultem no ndo atendimento dos percentuais
minimos obrigatérios serdo apuradas e corrigidas a cada quadrimestre do
exercicio financeiro.

Em sentido analogo disciplina a Lei de Diretrizes Bésicas da Educacdo-LDB (Lei n°

9.394, de 1996), que estabelece apuracdo e medidas orcamentarias corretivas a cada trimestre,

a saber:

Art. 69. A Unido aplicara, anualmente, nunca menos de dezoito, e 0s
Estados, o Distrito Federal e os Municipios, vinte e cinco por cento, ou 0 que
consta nas respectivas ConstituicGes ou Leis Organicas, da receita resultante
de impostos, compreendidas as transferéncias constitucionais, nha
manutenc¢do e desenvolvimento do ensino puablico.

§ 4° As diferencas entre a receita e a despesa previstas e as efetivamente
realizadas, que resultem no ndo atendimento dos percentuais minimos
obrigatérios, serdo apuradas e corrigidas a cada trimestre do exercicio
financeiro.

No caso de descumprimento da Lei Complementar n® 141, de 2012, cabe

responsabilizacdo, com destaque para as seguintes disposicoes:

Art. 25. Eventual diferenga que implique o n&o atendimento, em determinado
exercicio, dos recursos minimos previstos nesta Lei Complementar devera,
observado o disposto noinciso Il do paragrafo Unico do art. 160 da
Constituicdo Federal, ser acrescida ao montante minimo do exercicio
subsequente ao da apuracédo da diferenca, sem prejuizo do montante minimo
do exercicio de referéncia e das san¢des cabiveis.
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Art. 37. Os G6rgéos fiscalizadores examinarao, prioritariamente, na prestacao
de contas de recursos publicos prevista no art. 56 da Lei Complementar n°
101, de 4 de maio de 2000, o cumprimento do disposto no art. 198 da
Constitui¢io Federal e nesta Lei Complementar.

Art. 46. As infracOes dos dispositivos desta Lei Complementar serdo punidas
segundo o Decreto-Lei n° 2.848, de 7 de dezembro de 1940 (Cbdigo Penal),
alei n°1.079, de 10 de abril de 1950, o Decreto-Lei n°201, de 27 de
fevereiro de 1967, a Lei n° 8.429, de 2 de junho de 1992, e demais normas da
legislacéo pertinente.

As despesas minimas referentes aos pisos de saude e educacdo constituem despesas
obrigatdrias, ndo sujeitas ao contingenciamento, de acordo com o art. 9°, § 2° da Lei de
Responsabilidade Fiscal, de modo que o cumprimento das regras constitucionais que
estabelecem tais pisos ndo podem ser interpretadas para acomodar este ou aquele interesse do

Governo de plantéo.

VI — AUTOAPLICACAO DAS REGRAS CONSTITUCIONAIS DOS
MINIMOS DE EDUCACAO E SAUDE

Embora a Emenda n® 29 tenha sido promulgada em 13 de setembro de 2000, foi
inequivoca a sua autoaplicacdo, sendo convergente a jurisprudéncia do TCU e da Corte

Suprema.

O Parecer Prévio das contas presidenciais de 2000, da relatoria do Ministro Adylson
Motta, fez o seguinte atesto sobre a observancia da exigéncia constitucional no ano de sua

promulgacéo:

Desempenho da Funcéo Saude

No quadro seguinte sdo discriminados os valores de dotacdo e execugdo
orcamentarias da funcdo Saude para os exercicios de 1999 e 2000. Nesse
guadro, pode-se observar que houve um incremento de 9,1% dos gastos com
a funcéo, atendendo ao disposto na Emenda Constitucional n° 29, de

AudTCU | Associa¢do da Auditoria de Controle Externo do Tribunal de Contas da Unido

Associagio de Representagio Homogénea de Auditores Federais de Controle Externo-Area de Controle Externo do TCU
Setor Comercial Norte, Quadra 4, Bloco B, Numero 100, Sala 1201, Parte M-13, Edificio Centro Empresarial Varig, Asa Norte, Brasilia, CEP 70.714-900

15


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/Lcp101.htm#art56
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/Lcp101.htm#art56
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art198
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art198
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Decreto-Lei/Del2848.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L1079.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Decreto-Lei/Del0201.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Decreto-Lei/Del0201.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8429.htm

R

AudTCU

Associacao da Auditoria de Controle Externo do TCU
35 Anos da Constituicéo de 1988

13/09/2000, que determinou o incremento de 5% nos gastos em relacdo a
1999. (p. 93)

As diretrizes sobre a aplicacdo da Emenda n° 29 foram aprovadas no Conselho Nacional
de Salude (CNS) pela Resolugdo n° 322, de 8 de maio de 2003, segundo a qual os dispositivos
da Emenda em questdo sdo autoaplicaveis. O Estado do Rio de Janeiro questionou o teor da

Resolucdo em comento no ambito da ADI n° 2.999, que teve o seguinte desfecho no STF:

EMENTA: Agdo Direta de Inconstitucionalidade ajuizada contra a Resolucéo
do Conselho Nacional de Satde no 322, de 8 de maio de 2003, que estabelece
as diretrizes a serem observadas para a aplicacdo da Emenda Constitucional
no 29, de 13 de setembro de 2000. 2. Inadmissibilidade. Resolucéo expedida
com fundamento em regras de competéncia previstas em um complexo
normativo infraconstitucional (Leis n° 8.080/1990 e 8.142/1990). 3.
Precedentes. 4. Vencida a tese no sentido do conhecimento da a¢éo, em razao
de a Resolugdo n° 322/2003, do Conselho Nacional de Saude, objetivar
atender a disciplina determinada pelo art. 198 da Constituicdo Federal, com
a redacao conferida pela Emenda Constitucional n® 29/2000. 5. Acao direta
ndo conhecida.
O Supremo Tribunal Federal-STF ja decidiu pelo carater autoaplicavel da previsao
constitucional que fixou os minimos de salude. Cite-se 0 Recurso Extraordinario-RE n°

858.075, com repercussdo geral reconhecida (Tema 818).

VIl - METODOLOGIA DA RECEITA CORRENTE LIQUIDA

A RCL do ente da Federacdo é o principal parametro para avaliacdo da
responsabilidade da gestéo fiscal dos titulares dos Poderes e 6rgaos contemplados pelo art. 20
da LRF, visto que a maior parte dos limites & em face dela calculados. O controle da despesa
total com pessoal de cada Poder e érgdo reflete o binbmio despesa (no numerador) e a RCL (no

denominador).

Assim sendo, o cumprimento ou ndo do limite de pessoal € reflexo direto de alteracbes

em qualquer um desses numeros. Esse é o entendimento do Tribunal de Contas da Unido-TCU
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assentado no Relatorio (paragrafos 7 e 8) que fundamenta o Voto condutor do Acérdédo n°
352/2008-TCU-Plenario (Rel. Min. Benjamin Zymler). Sobressaem do Relatorio mencionado
os paragrafos 28 e 33 que apontam risco de alteracdo da RCL de forma unilateral e os riscos de

reflexo no cumprimento dos limites de pessoal, a saber:

28. E de fundamental importancia consignar nesta passagem a relacio
direta entre a metodologia de apuracdo da RCL e os percentuais definidos
para despesa com pessoal dos Poderes e 6rgdos autbnomos guando da
edicdo da Lei Complementar n°® 101, em 2000, os quais foram fixados a partir
de uma cesta de receita que ndo pode ser subavaliada unilateralmente, pelo
uso de interpretacdo meramente literal de dispositivos obscuros ou por meio
da criacdo de dedugdes e exclusdes & margem da norma geral, pois o
resultado dessas medidas pode ser a inviabilidade do cumprimento dos
limites fiscais no plano econdmico-financeiro, especialmente por parte dos
6rgdos autbnomos dos Poderes Legislativo e Judiciario e o Ministério
Publico nas trés esferas de governo.

33.  Assim sendo, entende-se oportuno seja dada ciéncia da analise
empreendida neste titulo _aos Conselhos Nacionais de Justica e do
Ministério Publico instituidos, nos termos dos arts. 103-B e 130-A da
Constituicdo, com a finalidade de zelar pela autonomia funcional e
administrativa dos referidos 6rgéos federais e estaduais, além de também
exercerem o controle da atuacédo administrativa e financeira no ambito dos
respectivos 6rgdos, sem prejuizo das atribuicbes dos Tribunais de Contas
competentes. Tal encaminhamento demonstra-se alinhado ao disposto na
alinea ‘e’ da Clausula Segunda do Acordo de Cooperagdo Técnica n®1/2007,
celebrado entre 0 CNJ e 0 TCU, com o objetivo de institucionalizar a troca e
compartilhamento de informacGes, de modo a evitar duplicidade de esforgos
(fls. 117/121 do volume Anexo 1).

Quanto ao risco de alteragdo da RCL para o cumprimento dos limites de despesa de

pessoal dos Poderes e 6rgaos autbnomos, o Relatério mencionada destaca:

79. Pela norma do inciso | do art. 96 da Constituicdo, compete
privativamente aos tribunais (inclusive cada um dos Regionais), além de
elaborar seus regimentos internos, prover 0s cargos de juiz de carreira da
respectiva jurisdicao, assim como 0s necessarios a administracao da justica
(alineas ‘a’, ‘c’ e ‘e’). Tais prerrogativas também sdo asseguradas ao MPU
(8 2°do art. 127 da Constituicao) e ao TCU (art. 73 da Constituicdo e ADI n°
789-1) e seus correspondentes nas demais esferas, além das Defensorias
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Pablicas dos Estados (8 2° do art. 134 da Constitui¢ao).

80.  Sefor considerado que o controle da despesa com pessoal previsto nos
88 3% ¢ 4° do art. 169 da Constituicdo passa pela ado¢ao de providéncias que
dependem da iniciativa privativa do titular de cada 6rgdo com poder de
autogoverno - como a reducdo de cargos em comissdo e funcdo de
confianca, exoneracdo de servidores ndo-estaveis e, no caso extremo, a
perda de cargo efetivo pelo servidor estavel -, de nada adiantaria o legislador
complementar fixar limites globais para os Poderes Executivo, Legislativo e
Judiciario se estes dois Ultimos sdo compostos por diversos 6rgaos autbnomos
para a préatica de atos administrativos que podem afetar o equilibrio das
contas publicas, como, por exemplo, a geracédo de despesa com pessoal sem
observar os limites e condi¢fes impostos pela legislacdo fiscal (8§ 1°, art. 1°
LC n° 101/2000).

Em 2023, o orcamento da Unido tem dotacdo atualizada para transferir aos entes
subnacionais R$ 502,77 bilhGes, dos quais R$ 65,96 bilhdes (13%) correspondem a
‘Transferéncia das Participag¢des pela Producdo de Petroleo ¢’ (Agao 0AS53) que, pela proposta
em discussdo, passaria a ser deduzida da RCL dos Estados e Municipios.

A Receita Corrente Bruta-RCB da Unido do 4° bimestre de 2023 tem previsdo
atualizada para o presente exercicio de R$ 2,342 trilhGes. As dedugdes regulamentadas na LRF
somam R$ 1,204 trilhdo e a RCL totaliza R$ 1,138 trilhdo. As dedugdes disciplinadas na LRF

apresentam os seguintes valores:

R$ Milhares
Parcelas Deduzidas da Receita Corrente Bruta para Calculo da RCL Valor Previsto

Transferéncias Constitucionais e Legais aos entes subnacionais (reparticéo de receita) 502.771.537 41,74%
Contribuicdo de Empregadores e Trabalhadores para 0 RGPS (INSS) 594.917.372 49,39%
Contribui¢do Plano Seguridade Social do Servidor Puablico Civil Federal 17.939.033 1,49%
Compensacdo Financeira RGPS/RPPS 0

Contribuicdo para Custeio Pensdes Militares 8.911.446 0,74%
Contribuicdo para PIS/PASEP 79.927.561 6,64%

Total das Deducdes Historicamente Previstas na LRF 1.204.466.948

Fonte: Tesouro Transparente
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A questdo, porém, precisa ser analisada a partir da série historica do comportamento das
receitas correntes da Unido e suas deducgdes, ambas parametrizadas pelo Produto Interno Bruno-

PIB para que se possa ter a real compreensdo do quadro e seus riscos.

R$ Milhares

Deducdes do art. 2° da LRF Receita Corrente Liquida

PIB Nominal Receita Corrente Bruta

% % ) )
1)
Ano valor valor % PIB valor valor RCB

— €= = h= i=g
EEEET RO A EESE

2000 1.199.092.100 252.518.504 21% 106.419.922 | 42% 9% 146.098.582 | 58% | 12%
2001 1.315.755.500 289.410.918 22% 120.520.070 | 42% 9% 168.890.848 | 58% | 13%
2002 1.488.787.300 343.074.988 23% 141.147.242 | 41% 9% 201.927.746 | 59% | 14%
2003 1.717.950.400 384.447.011 22% 159.526.847 | 41% 9% 224.920.164 | 59% | 13%
2004 1.957.751.200 450.589.981 23% 186.236.983 | 41% | 10% 264.352.998 | 59% | 14%
2005 | 2.170.584.500 527.324.578 24% 224.308.803 | 43% | 10% 303.015.775 | 57% | 14%
2006 | 2.409.449.900 584.067.471 24% 239.336.038 | 41% | 10% 344.731.433 | 59% | 14%
2007 | 2.720.262.900 658.884.417 24% 272.202.559 | 41% | 10% 386.681.857 | 59% | 14%
2008 | 3.109.803.100 754.735.517 24% 326.172.229 | 43% | 10% 428.563.288 | 57% | 14%
2009 | 3.333.039.400 775.406.759 23% 338.206.422 | 44% | 10% 437.200.336 | 56% | 13%
2010 | 3.885.847.000 890.137.033 23% 390.270.420 | 44% | 10% 499.866.613 | 56% | 13%
2011 | 4.376.382.000 | 1.029.613.468 24% 470.907.081 | 46% | 11% 558.706.387 | 54% | 13%
2012 | 4.814.760.000 | 1.134.717.335 24% 517.783.986 | 46% | 11% 616.933.349 | 54% | 13%
2013 | 5.331.619.000 | 1.219.645.809 23% 563.551.591 | 46% | 11% 656.094.218 | 54% | 12%
2014 | 5.778.953.000 | 1.243.280.132 22% 601.701.935 | 48% | 10% 641.578.197 | 52% | 11%
2015 | 5.995.787.000 | 1.282.514.802 21% 607.992.060 | 47% | 10% 674.522.742 | 53% | 11%
2016 | 6.269.328.000 | 1.360.549.861 22% 650.620.287 | 48% | 10% 709.929.575 | 52% | 11%
2017 | 6.585.479.000 | 1.407.900.047 21% 680.645.723 | 48% | 10% 727.254.324 | 52% | 11%
2018 | 7.004.141.000 | 1.535.662.595 22% 730.314.192 | 48% | 10% 805.348.403 | 52% | 11%
2019 | 7.407.023.600 | 1.691.011.537 23% 785.352.947 | 46% | 11% 905.658.590 | 54% | 12%
2020 | 7.609.597.000 | 1.513.686.530 20% 861.743.264 | 57% | 11% 651.943.266 | 43% 9%
2021 | 8.898.727.464 | 1.986.158.134 22% 923.639.086 | 47% | 10% | 1.062.519.048 | 53% | 12%
2022 | 9.915.316.433 | 2.377.247.234 24% | 1.123.819.927 | 47% | 11% | 1.253.427.307 | 53% | 13%
2023 | 10.450.999.223 | 2.342.856.586 22% | 1.204.466.949 | 51% | 12% | 1.138.389.637 | 49% | 11%

Fonte: Estatisticas fiscais — Bacen e valores previstos da série historia da RCL divulgada no Tesouro Transparente

Tabela 4-B — Divida Liquida do Setor Publico (DLSP)

Nota '16/ PI1B 2023 acumulado nos Gltimos 12 meses em valores correntes
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Série Historia do % de Receitas e Deducdes da RCL da Unido

0,7
0,6
05
04
03
NN ——— —_
02
0.1 — —== T o
0
QO N IV OO X H OO DD IO VN VNIV I HXOH OLA DD IO NN NV
OV VN VO VOOV OV UNNXNNNNNNNTINN /NN
N O R o

e 05 RCB/PIB e 0/ Deducdes / RCB % Dedugbes / PIB
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A média da proporcdo da RCL em relacdo a RCB na série histdrica € de 55% e a
mediana é 54%; desde 2012, a RCL da Unido encontra-se abaixo desses patamares, com
previsdo de fechar o presente exercicio em montante correspondente a 49% da RCL, 0 menor
de toda série historica, com excecdo do ano de 2020, que tem razdes peculiares.

A média das deducBes em relacdo a RCB ficou em 45%, enquanto a mediana atingiu
46%, ou seja, a previsao para 2023 (51%b) encontra-se 6 pontos percentuais acima da média e
5 pontos percentuais acima da mediana. Quando comparadas ao PIB, a média e a mediana das
deducdes sdo de 10%. Preocupa a reducgdo, em pontos percentuais, da proporc¢éo da RCL
em relagdo a RCB na séria historica, com trajetoria ascendente das deducdes a partir de
2009.

Com excecdo do exercicio de 2020, marcado por dedugdes indevidas de auxilios

financeiros que o Tesouro Nacional procedeu e reduziu mais de R$ 79 bilhGes - o que foram
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prontamente contestadas pelo Acérddo n® 4.074/2020-TCU-Plenario (Min. Bruno Dantas) -,

nos demais exercicios a queda na proporc¢éo se deve a aumento da deducéo, o que requer atencao

e cuidado especifico, porque a RCL é o principal pardmetro para aferir os limites fiscais,

notadamente a despesa de pessoal dos Poderes e 6rgdos autbnomos.

Apds a definicdo da metodologia da RCL, em 2000, foram aprovadas medidas

constitucionais que ampliaram, substancialmente, valores deduzidos da RCB para fixacdo da

RCL. Eis alguns dos fatores que chamam atencéo:

i)

i)

aumento da arrecadacdo das contribui¢cbes da Seguridade Social deduzidas
(vinculadas ao RGPS e PIS/PASEP);

aumento na reparticao de receita do IRRF e do IPI: até 2007, a Unido repartia
47% da soma desses impostos; com a Emenda Constitucional n° 55, de 2007,
passou a entregar 48%, aumentando para 49% em 2014 (EC n° 84) e 50% em
2021 (EC n° 112);

passou a entregar, com a EC n° 42, de 2003, 50% do ITR aos Municipios e 25%
da arrecadacdo da CIDE aos Estados e Distrito Federal, percentual este elevado
a 29% com a promulgacdo da EC n° 44, de 2004;

Alteracdo da sisteméatica do FUNDEB com a promulgacdo da EC n° 108, de
2020, o que resultou no aumento da complementacdo da Unido de R$ 16,46
bilhGes em 2020 para R$ 39,5 bilhdes em 2022, montante com aumento real de
105% (atualizado pelo IPCA);

deducdes de auxilios financeiros instituidos por lei, que a Unido transferiu aos
entes subnacionais, sem que tais auxilios se insiram no conceito de reparticdo de
receita tributéaria (Acérdao n°® Acorddo 969/2019-TCU-Plenario (Rel. Min. Ana
Arraes), alterado pelo Acdrddo n° 4.074/2020-TCU-Plenéario (Min. Bruno
Dantas).
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Até 2020, a complementacéo da Unido para o FUNDEB correspondia a 10% do total do
valor depositado por Estados e Municipios na cesta do FUNDEB. Esse valor da
complementacéo federal passou para 12% em 2021, 15% em 2022, 17% este ano de 2023 e vai
crescer até 2026, chegando a 23%. Em 2022, Estados, Distrito Federal e Municipios
contribuiram com R$ 223,53 bilhdes correspondente a 20% das receitas de impostos e

transferéncias constitucionais por reparticdo de receita para formacdo do FUNDEB.

A deducgéo da complementacdo da Unido ao FUNDEB, classificada como despesa
propria de manutencdo e desenvolvimento do ensino da Unido, decorre de uma leitura
equivocada do art. 2°, 8 1° da LRF apontada no Relatério que fundamenta o Acérdao n°
352/2008-TCU-Plenédrio e também no Acorddao n° 4.074/2020-TCU-Plenario, sem

encaminhamento corretivo nas respectivas deliberacées.

O tema ¢é tratado nas seguintes passagens do Relatério que fundamenta o Acérddo n°
4.074/2020-TCU-Plenério, com destaque para as seguintes passagens:

117. Ao se debrucar sobre a metodologia de calculo da RCL, o TCU firmou
entendimentos e proferiu determinacdo a STN no sentido de afastar a deducéo
de transferéncias constitucionais e/ou legais que constituam despesas
proprias da Unido. Eis os termos do Acérddo 476/2003-TCU-Plenério (rel.
min. Ubiratan Aguiar) que merecem destaque:

‘9.2. determinar a Secretaria do Tesouro Nacional que adote providéncias
para que:

9.2.1. relativamente as transferéncias da Unido a Estados, Distrito Federal e
Municipios que devam ser deduzidas para fins de apuracédo da RCL, somente
sejam admitidas:

9.2.1.1. as reparticdes de receitas decorrentes de disposi¢cdo constitucional
ou legal, com base na alinea ‘a’ do inciso IV do art. 2° da Lei de
Responsabilidade Fiscal - LRF;

9.2.1.2. as transferéncias relativas a complementacdo do FUNDEF e a
compensacéo pela desoneragdo do ICMS nas exportacdes, com base no §1°
do art. 2° da LRF (Lei Complementar 87/1996);

(.)
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9.2.6. com base no que dispde o §3° do art. 2° da LRF (duplicidade), sejam
excluidas, parafins de apuracéo da receita corrente liquida, receitas relativas
a quaisquer restituicbes, cujos valores foram contabilizados, em exercicios
anteriores, no agregado receitas correntes;

9.2.7. seja deduzido da Receita Corrente Liquida o valor das transferéncias
realizadas em decorréncia da Lei Complementar 87/1996, independente de a
fonte utilizada para tal ser oriunda de emissdo de titulos, com vistas a dar
cumprimento ao disposto no § 1° do art. 2° da LRF, quer referida
transferéncia tenha ocorrido no dmbito da atividade ‘0426 - Transferéncia a
Estados, DF e Municipios para Compensagdo da Isen¢do do ICMS aos
Estados Exportadores’ quer no dmbito da atividade ‘0047 - Fundo de
Manutencéo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e Valorizagdo do
Magistério - FUNDEF’,’ (grifamos)

118. As deducbes da RCL sdo objeto de controvérsias historicas nao
pacificadas nem mesmo no ambito da Semag. Conforme consignado no
relatorio que fundamenta o Acdrddo 352/2008-TCU-Plenério (rel. min.
Benjamin Zymler), de acordo com andlise reproduzida no Adendo 1 desta
Representacgdo, as divergéncias foram contextualizadas nos Relatorios do TC
012.764/2004-1, referente ao monitoramento do Acoérdao 476/2003-TCU-
Plenario (TC 014.646/2002-0), a época em curso.

119. Em apertada sintese, as digressées hermenéuticas na esfera federal
decorreram de imprecisdo quando da construcdo da norma do § 1° do art.
2° da LRF, segundo o qual devem ser computados os ‘valores pagos e
recebidos’ em decorréncia do Fundo de que trata o art. 60 do Ato das
Disposicdes _ Constitucionais _ Transitéria _ (Fundef/Fundeb) e da
compensacdo financeira do ICMS-Desoneracio (‘Lei Kandir’) sem
especificar a que esferas a medida se aplica, diferentemente de todos os
demais dispositivos do mesmo artigo.

120. Ao apreciar tais divergéncias, o Tribunal, por meio do Acérdao
667/2008-TCU-Plenario (rel. min. Valmir Campelo), manteve os itens 9.2.1.1,
9.2.1.2, 9.2.6 e 9.2.7 do Acérdao 476/2003-TCU-Plenario. Na andlise da
metodologia de calculo da RCL federal realizada no bojo do
acompanhamento do Relatério de Gestao Fiscal (RGF) do 1° quadrimestre
de 2018, apreciado pelo Acérddo 969/2019-TCU-Plenério (rel. min. Ana
Arraes), a equipe de fiscalizagdo fez apontamentos contundentes acerca do
carater indevido da deducdo - para fins de calculo da RCL federal - dos
valores pertinentes as a¢oes ‘00QR - Apoio Financeiro da Unido aos Entes
Federativos que Recebem o FPM’ (R$ 1,4 bilhdo) e ‘0E25 - Transferéncia a
Estados, Distrito Federal e Municipios para Compensacao das Exportacdes
- Auxilio Financeiro aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios para
0 Fomento das Exportacées’ (RS 1,9 bilhdo).
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121. No voto condutor do Acérdao 969/2019, a relatora, todavia, ndo acolheu
a proposta da Semag de determinar a STN que se abstivesse de computar tais
acdes no rol de deducdes para fins de calculo da RCL federal, por considerar
gue as decisGes assentadas nos Acérddos 476/2003-TCU-Plenéario e
667/2008-TCU-Plenario, no sentido de que ‘a ‘vontade’ da lei é por
considerar o montante da despesa da Uniéo para ajustar o valor da RCL, de
forma que essa receita ndo seja aumentada (pela ndo deducdo da
transferéncia) a ponto de comprometer a observancia aos principios basicos
de gestdo fiscal responsavel’. Os dispositivos da decisdo mais recente, porém,
ndo abordaram a questdo, razdo pela qual ndo se demonstra conveniente
suscitar incidente de uniformizacgéo de jurisprudéncia, embora seja possivel
vislumbrar divergéncia material entre o efeito pratico das decisoes.

122. Porém, a manutencé@o de deducéo, na metodologia de célculo da RCL
federal, de despesas préprias da Unido, inclusive quando custeadas com
recursos de operacgao de crédito e emissao de titulos publicos que nao fazem
parte da receita corrente bruta, esta longe de alcancgar a pacificagéo.

123. Em Representacdo formulada ao Conselho Nacional do Ministério
Publico (CNMP) em defesa da autonomia do Ministério Publico (peca 20 e
Adendo 2 desta Representacdo), o subprocurador-geral da Republica,
Oswaldo José Barbosa Silva, guestionou a manutencdo do entendimento
assentado nos itens 9.2.1.2 e 9.2.7 do Acorddo 667/2008-Plenério (peca 20).
A matéria foi apreciada, em 3/11/2008, no_ambito do Processo CNMP
735/2008-07 (Pedido de Providéncias), ocasidao _em gue foi expedida
recomendacdo e instauracdo de procedimento de controle administrativo
para cada unidade do Ministério Publico, com vistas a evitar a subavaliacio
da RCL dos entes da Federacdo, inclusive da Unido, em razdo do seu
impacto direto no cumprimento do limite de pessoal (peca 21).

124. Sobre o argumento que tem permeado as decisdes do TCU, no sentido
de que o objetivo da dedugdo apenas de duas despesas proprias da Unido
seria conter a expansao dos gastos federais - e apenas dos federais -, merece
reproducdo o seguinte trecho da Representagdo do MPF ao CNMP
reproduzida em maior amplitude no Adendo 2 desta Representagéo:

‘102. A Nota da STN 2.321/2007 corrobora esse entendimento preliminar
(item 30). O documento registra que parece ‘estranho deduzir uma despesa
da receita, principalmente tendo em conta que essa despesa pode estar sendo
paga com recursos originarios de operagdes de crédito, uma receita de
capital que ndo integra a base de calculo da receita corrente. Mais I6gico
seria considerar que todas as dedugdes, para efeito de calculo da RCL, devem
inicialmente integrar a receita corrente bruta.’ Ressalta, todavia, que os
entendimentos sdo controversos. Ainda de acordo com a Nota, a
‘Procuradoria Geral da Fazenda Nacional - PGFN e 0 TCU, até o momento,
entenderam que caberia fazer essa dedugdo, mas a metodologia expressa nas
Portarias STN 36/2004 e 256/2004 nao considerou nas deducdes, a titulo de
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Transferéncias Constitucionais e Legais, as despesas custeadas com recursos
provenientes de operagdes de crédito realizadas para compensacdo pela
desoneragcdo do ICMS nas exportagoes e complementagdo do FUNDEF.’
(grifou-se).

(.)

108. Em primeiro lugar, impende esclarecer que 0s objetivos e premissas
insculpidos na LC 101/2000 n&o visam restringir a base de calculo a partir
da_gqual sédo definidos os limites fiscais da Unido. Visa, sim, estabelecer
normas gerais de financas publicas gue, por assim ser, devem nortear 0s
entes das trés esferas de governo, ndo apenas a Uniao.

109. Em segundo plano, ha que se comentar a dissonancia entre a técnica de
interpretacdo dispensada pela Corte de Contas e demais intérpretes ao
analisar as disposi¢Oes do artigo 2°, inciso IV, alinea ‘a’ da LC 101/2000 ¢ §
1° do mesmo artigo, logico-sistematica no primeiro caso e extremamente
literal no segundo.

110. Conforme registrado no Relatério que fundamentou o Voto e Acdrdédo
352/2008-TCU-Plenério, pela literalidade da redacdo dada a alinea ao
artigo 2° inciso 1V, alinea ‘a’ da LC 101/2000, que prevé a deducgdo, na
Unido, dos valores transferidos a Estados e Municipios por determinacéo
constitucional ou legal, também seria plausivel, sob o prisma juridico, deduzir
da receita federal os valores referentes a transferéncias decorrentes da
reparticdo de receita tributaria, assim como quaisquer outras despesas
obrigatérias impostas a Unido pela via legal ou constitucional, cuja
implementacéo se faz por meio de repasse de recursos federais aos demais
entes da Federacdo, tais como: a) a complementacdo ao Fundeb; b) as
expressivas transferéncias do SUS previstas na Lei 8.142/1990 e inciso Il do
§ 3° do art. 198 da Constituicdo (legais e constitucionais, portanto); c) a
compensacao financeira do ICMS-Desoneracéo, que surgiu pela via legal em
1996 e ganhou status constitucional a partir da promulgacéo da EC 42/2003,
a qual deu redacdo ao 8 3°do art. 91 do ADCT.

111. Todavia, ao examinar a abrangéncia do contetdo do artigo 2°, inciso IV,
alinea ‘a’ da LC 101/2000, a Corte de Contas da Unido restringiu, por meio
da interpretacdo l6gico-sistemdtica, o alcance da expressdo ‘valores
transferidos por determinagdo constitucional ou legal’ a reparti¢do tipica da
receita tributaria da Unido com os demais entes, conforme entendimento
consignado no item 9.2.1.1 do Ac6rdéo 476/2003-TCU-Plenério. O resultado
pratico dessa interpretacdo foi o afastamento da deducdo de montantes
expressivos que poderiam ser abarcados pela literalidade da expressédo
‘constitucional ou legal’, em especial os do SUS, ndo parecendo haver
divergéncia entre os 6rgéos fazendarios e 0 TCU.

(.)
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120. Também se demonstra equivocado, além de incoerente com a
interpretacdo dispensada pela Corte de Contas as disposi¢Ges do artigo 2°,
inciso 1V, alinea ‘a’ da LC 101/2000, o entendimento de que o conceito da
metodologia de calculo da RCL tem por finalidade conter os gastos publicos.
Ora, se essa fosse a via adequada para conter os gastos publicos federais, por
que ndo se interpreta as disposicdes da alinea em foco a partir da exegese
literal, de forma que seja deduzida da RCL da Unido toda e qualquer
transferéncia federal aos demais entes, em especial as bilionarias
transferéncias do SUS e as transferéncias voluntarias previstas em Lei,
conforme previsto pelos Programas Nacionais de Merenda Escolar (PNAE)
e Dinheiro Direto na Escola (PDDE), além do Programa Nacional de
Incluséo de Jovens (ProJovem)? Pergunta para qual ndo se vislumbra
resposta razoavel.

121. E bastante provavel que se tal medida fosse materializada, alguns
Poderes e drgaos autdbnomos federais, em especial dentre os 62 tribunais
autdbnomos do Poder Judicidrio da Unido e o MPDFT, ultrapassariam 0s
respectivos limites de pessoal, questdo que merece atencdo e cuidado
especiais.’

125. De fato, se o objetivo da metodologia de calculo da RCL fosse o de
deduzir toda despesa realizada por meio de descentralizagdo de repasses,
razoavel seria deduzir os repasses regulares e automaticos no ambito do SUS
(R$ 81,53 bilhdes em 2019), somados aos repasses da complementacdo ao
Fundeb (R$ 17,5 bilhdes). Neste ano, em razdo da pandemia, o0 or¢gamento da
salde, originalmente fixado em R$ 128 bilhdes, foi atualizado para R$ 157,9
bilhdes (RREO de maio/2020, peca 23), dos quais cerca de 70% sao
repassados aos entes subnacionais.

126. lgualmente razoavel seria deduzir da RCL estadual e municipal as
transferéncias voluntérias, as transferéncias de royalties, de contribuicéo de
intervencdo no dominio econémico (Cide-combustivel), uma vez que, no plano
da execucgdo financeira, tais recursos e diversos outros ndo se prestam ao
pagamento de despesa com pessoal. Essa, porém, ndo é a légica empregada
na metodologia de célculo da RCL segundo a norma contida na LRF, sem
razdo para tratamentos diferenciados entre a Unido e os demais entes da
Federacéo.

127. Considerando os_efeitos decorrentes da alteracdo em parcial do
binomio ‘RCL X limite de pessoal’, nada indicaria que, num juizo de
ponderacdo, em gue sdo considerados 0s comportamentos estatais também
sob filtros como os da razoabilidade e da proporcionalidade, a Unido - e
apenas na esfera federal - pudesse conter as despesas de pessoal dos Poderes
independentes e 6rgdos autbnomos por meio de subavaliacdo da sua RCL.

128. Ao discorrer em sua obra sobre a metodologia de célculo da RCL
(Capitulo 3), o ministro-substituto Weder de Oliveira deixa ressalta que as
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transferéncias a titulo de compensacao financeira do ICMS-Desoneracao
constituem despesa_obrigatéria_da Unido gue ndo se confunde com
reparticdo de receita, tampouco ha previsdo clara e expressa para a sua
deducdo na metodologia de calculo da RCL federal:

‘Portanto, segundo o art. 91, a Unido transfere recursos aos estados a titulo
provavel51 de compensacgdo financeira (uma despesa obrigatoria) e ndo de
reparticdo de receitas. Os recursos assim recebidos pelos estados constituem
receitas dos préprios estados (75%) e dos municipios (25%), nos exatos
termos do §1° do art. 91 do ADCT, que reproduzo novamente, ou seja, dos
estados para 0s municipios trata-se de reparticdo de receitas (entrega de
recursos por determinacéo constitucional - art. 2°, 1V, b, da LRF):

(.)

Quanto a Unido, enfatizando, o §1° do art. 2° da LRF nao fez qualquer
equiparacgdo expressa dessa despesa obrigatoria (compensacdo financeira
dos estados pela desoneracao das exportagdes), até entdo determinada pela
Lei Kandir, e, a partir de 2003, pela Constituicdo, ao instituto da reparticao
de receitas. Ou mesmo determinou expressa e claramente que deveria ser
deduzida da receita corrente da Unido.” [OLIVEIRA, Weder de. Curso de
responsabilidade fiscal direito orcamento e financas publicas, Volume I,
Editora Forum, 2011]

129. A compensacdo do ICMS-Desoneracdo, além de ndo constituir
reparticdo de receita tributaria federal, posto que o ICMS é imposto de
competéncia originaria e exclusiva dos estados e do Distrito Federal, o art.
31 da Lei Complementar 87/1996 prevé a emissdo de titulos (receita de
capital) como uma das fontes de receita possiveis para realizacdo dessa
despesa prépria da Unido, que durante um tempo fez o papel de uma espécie
de ‘contribuinte’ do ICMS desonerado nas exportagoes.

130. Igualmente valiosas sdo as licbes do autor sobre o impacto das
operacdes do Fundef/Fundeb na metodologia de calculo da RCL dos entes
subnacionais, distinguindo as peculiaridades do referido fundo contabil em
cada esfera:

‘Os recursos recebidos do fundo (que ndo é uma entidade com personalidade
juridica propria) pelo estado e pelos municipios sdo contabilizados como
receitas do ente recebedor. E, sobre esse ponto, ndo ha disputa.

Por outro lado, quanto aos recursos gque os entes destinam ao fundo, poderiam
ser interpretados como sendo uma despesa obrigatdria determinada pela
Constituicdo, ou como uma forma sui generis de reparticdo de receita, visto
que a prépria Constituicdo determina que certas parcelas de tributos e de
reparti¢fes de receitas sejam destinadas ao fundo.
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Nesse sentido, deve ser bem percebido que o que cada ente subnacional
aporta ao fundo ndo é um montante pré-determinado, mas percentuais de
receitas constitucionalmente definidos (percentuais e receitas).

Dessa forma, os recursos destinados pelos estados e municipios ao fundo sao
contabilizados como deducgfes de receita, e ndo como despesas. Portanto,
quando o 81° do art. 2° da LRF menciona valores pagos e recebidos em
decorréncia do fundo previsto no art. 60 do Ato das Disposi¢des Transitorias
Constitucionais o faz referindo-se aos valores deduzidos da receita (‘pagos’)
para formacdo do fundo estadual e aos valores recebidos do fundo
(‘recebidos’). O verbo ‘pagar’ ndo tem o sentido de realizar uma despesa. Se
assim fosse entendido, a contabilizac@o dos recursos estaduais e municipais
destinados ao fundo haveria de ser feita como despesa, que ndo é a
interpretacdo que melhor se coaduna & forma como estados e municipios
participam da constituicio do fundo.

No caso da Unido, ndo ha reparticdo de receita, mas sim, um aporte de
recursos realizado para complementar os fundos estaduais, quando
necessario, e assim é contabilizado.58 (grifamos)

131. Impende observar que, na Unido, ndo existe reten¢do de parcela dos
impostos federais na fonte para formacdo do Fundeb, sem justificacdo
plausivel para fazer ajuste da receita corrente. A geracéo de duplicidade na
receita corrente bruta com as operacfes do Fundeb ocorre tdo somente nas
esferas estadual e municipal em decorréncia do esquema sui generis de
cooperacao instituido, pela via constitucional, entre cada estado e os
respectivos municipios.

132. Isso porque, de um lado, as receitas de impostos e transferéncias
constitucionais decorrentes de reparticdo de receitas de impostos devem ser
contabilizadas pelos valores integrais (100%) por forca da Lei 4.320/1964
(art. 6°), independentemente de haver a retencdo na fonte de 20% desses
recursos para composi¢do do Fundeb estadual.

133. De outro, 0s mesmos recursos depositados na conta vinculada do Fundeb
estadual (também conhecida como ‘Funddo estadual’) retornardo ao estado
e respectivos municipios com outra classificagéo de receita (codigo de receita
1724.01.00 - Transferéncia recebida do Fundeb estadual), de acordo com o
namero de alunos apurado pelo censo escolar.

134. Essas operacgdes com o fundo contébil estadual - de retencao de receita
e sua redistribuicdo segundo o censo escolar - pode gerar resultado nulo,
positivo ou negativo para estado e seus municipios, sendo que as duas Ultimas
hipo6teses acarretam ganho ou perda de receita de impostos e transferéncias
constitucionais de outros entes da Federacéo.

135. Esta situacdo peculiar das esferas subnacionais ndo reflete, nem de
longe, a sistematica da complementacdo federal ao Fundeb e a natureza dos
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auxilios financeiros federais para enfrentamento dos efeitos econdmicos da
pandemia, cujos montantes transbordam - e muito - os valores globais
correspondentes aos percentuais fixados taxativa e constitucionalmente
para reparticdo da receita tributaria de impostos e contribuicdes
efetivamente _arrecadados pela _Unido em 2020, matéria de indole
eminentemente constitucional, conforme foi evidenciado nos tépicos

precedentes.

136. Apenas para ilustrar o impacto fiscal dos precedentes vigentes, em 2004,
a complementacéo da Unido ao Fundef foi de R$ 485 milhdes (0,18% da RCL
federal), passando para R$ 17,5 bilhdes em 2019 (1,93% da RCL federal), o
que representa um aumento real extraordinario de 1.528% na dedugdo da
RCL federal (descontada a inflagdo acumulada). Para este ano, o repasse
federal com a referida complementacdo foi fixado no valor de R$ 16,46
bilhdes, o que corresponde a 10% da arrecadacao de receitas proprias dos
entes subnacionais que compdem o fundo contabil.

137. Também merece registro o volume expressivo de a¢les ajuizadas contra
a Unido envolvendo a complementacdo do Fundef e do Fundeb. Segundo
apuracgdo realizada no ambito do Levantamento de Auditoria Operacional
sobre demandas judiciais (TC 032.462/2019-0, sem decisdo de mérito, rel.
min. Benjamin Zymler), atualmente tramitam dez ac¢@es judiciais no STF sobre
complementacdo federal ao Fundef, no valor global de R$ 28 bilhdes.
Também ha registro acerca no total de R$ 33,32 bilhdes. ....

Em Representacdo formulada ao Conselho Nacional do Ministério Publico-CNMP em
defesa da autonomia do Ministério Publico, como descrito no Relatério do TCU, o
Subprocurador-Geral da Republica, Oswaldo José Barbosa Silva, questiona as diversas
hipbteses de subavaliacdo da RCL e demonstra seu efeito nefasto para os Poderes e 6rgdos

autbnomos.

A matéria foi apreciada, em 3/11/2008, no &mbito do Processo CNMP 735/2008-07
(Pedido de Providéncias), ocasido em que foi expedida recomendacdo e instauracdo de
procedimento de controle administrativo para cada unidade do Ministério Publico, com vistas
a evitar a subavaliacdo da RCL dos entes da Federacéo, inclusive da Unido, em razéo do seu

impacto direto no cumprimento do limite de pessoal.
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Além de todos esses fatores criticos que se somaram nos 23 anos de vigéncia da LRF,
que reduzem substancialmente a proporcdo da RCL em relacdo a RCB, ha outros fatores que

aumentam o risco de descumprimento do limite de pessoal dos Poderes e 6rgdos da Unido.

Merece destaque o custo de transi¢ao — ainda desconhecido — da decisédo do Governo
Federal de criar a previdéncia complementar dos servidores publicos civis (FUNPRESP), o

que veio a ocorrer com a Lei n® 12.618, de 2012, apds a definicdo da metodologia da RCL.

Esse custo de transicdo decorre da reducgdo, substancial e por longo tempo, das
contribuicbes previdenciarias do regime proprio (RPPS) que deixam de incidir sobre a
totalidade da remuneracdo dos servidores admitidos a partir de 2012 e da necessidade de manter

o0s beneficios previdenciarios dos servidores que fazem parte do RPPS.

O proprio Poder Executivo® reconheceu esse impacto do custo de transicdo e
necessidade de alterar a LRF em reunido no STF, que teve a seguinte repercussao no Jornal O
Globo de 24/11/2011.:

Governo admite mudar LRF
com nova previdéncia de
servidores

Risco de descumprimento de limites de pessoal foi levantado por ministro do STF

Regina Alvarez
24/11/2011 - 22:54 | Atualizado em 24/11/2011 - 23:27

BRASILIA - O governo admite mudar a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF)
para acomodar o aumento de gastos com pessoal decorrente do novo regime
de previdéncia dos servidores publicos, em discussdo no Congresso. O risco
de descumprimento dos limites de pessoal previstos ha LRF, em decorréncia
da aprovacdo do fundo de previdéncia complementar do funcionalismo, foi

6 https://oglobo.globo.com/politica/governo-admite-mudar-Irf-com-nova-previdencia-de-servidores-3317407
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levantado pelo ministro Marco Aurélio Melo, do Supremo Tribunal Federal,
em reunido com o ministro da Previdéncia, Garibaldi Alves, e o secretario-
executivo do Ministério da Fazenda, Nelson Barbosa. Alertado, Barbosa
respondeu que, se preciso, a lei serda mudada para adequar os limites ao
aumento de gastos com pessoal.

Pela regra atual, os gastos de pessoal da Unido ndo podem ultrapassar 50%
da receita corrente liquida. No caso do Judiciario, alguns tribunais
superiores ja tém gastos muito préximos desse limite; com a mudanca no
regime de contribuicéo para aposentadoria, o limite podera ser ultrapassado,
segundo o ministro Marco Aurélio Melo.

Esse custo de transicdo decorre da reducdo, substancial e por longo tempo, das
contribuicdes previdenciarias do regime proprio (RPPS) que deixam de incidir sobre a
totalidade da remuneracdo dos servidores admitidos a partir de 2012 e da necessidade de manter

os beneficios previdenciarios dos servidores que fazem parte do RPPS.

Todos esses fatores que afetam diretamente os servidores publicos em seus direitos
subjetivos, razdo pela qual as mudancas substanciais na metodologia da RCL devem ser

pensadas também a partir dessa perspectiva.

Mais uma vez é oportuno recorrer ao Relatdrio que fundamenta o Voto condutor do

Acordao n° 352/2008-TCU-Plenario, especialmente a seguinte passagem:

214. Ao determinar explicitamente que a fixagdo dos limites para despesa
com pessoal ativo e inativo far-se-a por intermédio de lei complementar, cujo
processo se sujeita a um amplo e exaustivo debate bicameral e aprovacéo por
maioria absoluta nas duas Casas - o legislador constituinte impde que seja
efetivado uma espécie de ‘pacto’ entre o Congresso Nacional e as institui¢oes
(Poderes e 6rgédos autbnomos) abrangidas pelo comando do art. 169, as quais
sdo constituidas pelos seus servidores publicos e ndo apenas pelos seus
titulares-responséveis. 1sso porque, no caso de descumprimento do prazo
para reconducdo da despesa ao limite maximo fixado por lei complementar,
as providéncias saneadoras impostas pelos 8§ 3° e 4° do dispositivo em foco
atingem tdo-somente os servidores publicos, suscetiveis & perda do que pode
ser para muitos — ou para a maioria — a maior de suas conquistas: o cargo
publico.

215. E visto sob a perspectiva panorémica, a fixacdo de tal limite também
pressupbe uma outra espécie de ‘pacto’, desta vez entre o Congresso Nacional
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e a sociedade, na medida em que o 8 2° do art. 169 da Constituicéo (item 154)
impde a suspensdo imediata do repasse de recursos federais e estaduais para
0s entes das demais esferas se houver descumprimento do prazo de até dois
guadrimestres para eliminacdo do excedente do limite da despesa com
pessoal — fixado para Poderes e 6rgdos autbnomos. Com essa medida, o
legislador constituinte induz a elevagdo do grau de accountability
horizontal, o qual possui direta relagcdo com a accountability vertical, que é
aguela em que os atores sociais se organizam para cobrar dos gestores
publicos o correto uso do erario, a prestacdo de contas e 0 cumprimento dos
normativos a que estdo subordinados, inclusive por parte dos 6rgaos
responsaveis por realizar a fiscalizagao.

216. A partir desse modelo, pode-se entender que o legislador constituinte
instituiu as bases para evitar que a totalidade da receita corrente liquida do
ente da Federacé&o fosse destinada para pagamento de pessoal, em detrimento
de outras despesas tdo importantes ao funcionamento do Estado, como a
aquisicdo de medicamentos, merenda e transporte escolares, iluminacéo
publica, investimentos necessarios ao desenvolvimento local e da Nagdo
como um todo, dentre outras agdes propulsoras do bem-estar social.

A reducéo que o Poder Executivo promoveu da RCL da Unido em 2020, a partir de um
exercicio hermenéutico equivocado, teve consequéncias diretas nos limites de pessoal dos
Tribunais do Poder Judiciario da Unido e do Ministério Publico da Unido-MPU. Os efeitos
negativos da queda artificiosa da RCL da Unido foram demonstrados no Acordao n°®561/2021-
TCU-Plenario (Rel. Min. Bruno Dantas), que apreciou 0os Embargos de Declaracdo opostos
pelo Poder Executivo, assim analisados pelo TCU:

167. O risco apontado na reunido ndo demorou para ser percebido pelo MPU.
Em 20/9/2020, a Procuradoria-Geral da Republica questionou a aplicacao
do limite de pessoal da instituicao previsto no art. 20 da LRF. Os impactos da
reducéo da RCL sobre os limites fiscais do MPU integram os fundamentos da
Consulta formulada nos seguintes termos:

‘8. Explica que, em razdo desse equivoco no entendimento da STN e da queda
brusca de receita corrente liquida da Unido provocada pela calamidade
publica, o Ministério Publico da Unido teria ultrapassado, no segundo
guadrimestre de 2020, o limite prudencial de despesas com pessoal (95% do
limite mé&ximo), fazendo incidir o art. 22 da LRF, que estabelece uma série de
medidas restritivas.

9. Enfatiza que a superacao desse limite ndo decorreu do aumento de despesa
com pessoal na instituicdo, mas da drastica queda de receita corrente liquida
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causada pela pandemia.

10. Explica que, por mais que haja um controle dos gastos com pessoal por
parte do 6rgdo, considerando a crise econémica atual, 0 MPU tenderia a
continuar excedendo os limites nos préoximos quadrimestres.

11. Essa situagdo, segundo ele, prejudicaria a execugdo orcamentaria dos
valores corrigidos por meio do Acordao 3.072/2019-TCU-Plenério,
tornando-o ineficaz, e manteria o 6rgédo sob a incidéncia do art. 22 da LRF e
suas restricbes, comprometendo gravemente a prestacdo de servico e a
autonomia do Ministério Publico da Unido.’ (grifei)

168. Dada a gravidade da situacéo, em 8/11/2020 o relator, Ministro Bruno
Dantas, concedeu a medida cautelar requerida pelo MPU, cujo teor foi
referendado pelo Plenario do TCU a apreciar a matéria no ambito do
Acérddo 3.015/2020, em 11/11/2020, cujo processo de consulta
(TC 036.973/2020-3) aguarda apreciacdo do mérito.

169. O panorama antecipado pela Semag no a&mbito do TC 024.304/2020-4
se confirmou com efeitos ainda mais gravosos sobre a RCL federal. Segundo
a Portaria-STN 660, de 22/1/2021, a RCL federal de 2020 totalizou R$ 651,9
bilhdes, contra os R$ 789,91 bilhdes projetados para o ano, conforme
divulgado no Relatério Resumido de Execucdo Orcamentaria (RREO) do 5°
bimestre. Em nota de rodapé, a STN esclareceu que, no rol de deducbes da
receita corrente bruta, foram mantidos os valores referentes aos
apoios/auxilios financeiros federais (quase R$ 79 bilhdes), em razdo dos
presentes embargos e que, consoante o Despacho do relator, suspenderam os
efeitos do Acordao 4.074/2020-TCU-Plenario.

170. Os numeros detalhados e as varia¢cdes dos componentes da arrecadacao
federal que impactam a metodologia de célculo da RCL federal constam da
tabela do Anexo 1 desta analise. De acordo com o que se apurou, nota-se que,
enguanto a receita corrente bruta federal de 2020 apresentou queda de
14,36% em relagdo a de 2019, as deducdes referentes a transferéncias
constitucionais e legais - que deveriam se restringir aos repasses de recursos
decorrentes de reparticdo de receita efetivamente arrecadada - aumentaram
21,39% no mesmo periodo, sem que houvesse aumento na arrecadac¢ao bruta
para justificar expressivo crescimento sob a forma de reparticéo.

171. A variagdo entre a receita realizada e a previséo atualizada da receita
em 2020 foi negativa em 10,4% na receita bruta, contra queda de 17,05% da
RCL federal. Essa discrepancia de aproximadamente 7 pontos percentuais
(p.p.) decorreu do aumento significativo das deducdes de valores repassados
a titulo de apoios/auxilios federais, 0s quais receberam o mesmo tratamento
de reparticdo de receita.

172. N&o houve, importante reprisar, aumento de arrecadagao dos tributos e
contribuic@es federais para justificar qualquer incremento na reparticdo de
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receita corrente, jA que as despesas proprias da Unido com os referidos
repasses foram custeadas, em sua grande maioria, com a emissao de titulos
publicos (receita de capital), sem que haja previsdo constitucional ou legal
para reparticédo da divida publica federal com os entes subnacionais.

173. Sem querer antecipar nesta representacdo a analise de mérito dos
Relatorios de Gestao Fiscal (RGF) dos Poderes e 6rgdos autbnomos da Uniao
do encerramento do exercicio de 2020, oportuno observar que a primeira
consequéncia pratica que ja se constatou dessa deducdo - considerada
desprovida de logica e plausibilidade juridica pelo Acérdao 4.074/2020-
TCU-Plenario - foi a queda real de 31,13% da RCL federal de 2020 (R$ 651,9
bilhdes) quando comparada ao valor de 2019 (R$ 946,57 bilhGes) corrigido
pelo indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA), que encerrou
0 ano passado com variagao de 4,52%.

174. O segundo efeito pratico da subavaliacdo obliqua da RCL federal de
2020 foi percebido nos indices de comprometimento do limite de despesa com
pessoal dos Poderes e érgaos autbnomos da Unido. Cite-se, a titulo de
exemplo, a despesa total com pessoal do Ministério Publico da Unido (MPU),
gue superou em quase 0,11 p.p. o limite maximo fixado pela LRF (0,6%),
atingindo 0,706682% da RCL federal, com excedente de 17,78% em relacio
ao parametro fiscal (pecas 144-145).

175. No ambito dos Poderes Judiciario e Executivo da Unido, a subavalia¢ao
da RCL federal de 2020 também produziu efeitos gravosos. As despesas de
pessoal dos Tribunais Regionais Eleitorais (TRES) de Goias e Minas Gerais
ultrapassaram os limites maximos, com excedentes de 3,5% e 1,34%
respectivamente, enquanto o TRE-PR ultrapassou o limite prudencial, com
despesas que atingiram 95,86% do limite maximo. Entraram na zona de
alerta, com despesas que superaram 90% do limite maximo, o TRE-AM
(94,97%) e 0 TRE-RR (93,52%), 0 Tribunal Superior Eleitoral-TSE (93,04%),
além do proprio Poder Executivo federal (92,23%).

176. O comportamento das despesas com pessoal desses 6rgaos em 2020 foi
0 seguinte:
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Valores em R$

Variagdo Real da
2020 2019 Despesa com
Poder e Orgéo Pessoal
Autdnomo da Despesa com
Unio Pessoal Despesa com Pessoal
— 2020-2019
valor Nominal Valor Corrigido pelo
IPCA de 2020 (4,52%)
Poder Executivo
Federal 227.885.682.037,000  238.950.718.505,64 -4,63%
MPU 4.607.166.163,56 4.667.738.741,96 -1,30%
TSE 266.209.482,86 254.130.202,31 4,75%
TRE-AM 103.180.015,08 99.804.976,59 3,38%
TRE-GO 157.586.887,34 156.757.857,28 0,53%
TRE-MG 501.999.770,01 505.722.124,27 -0,74%
TRE-PR 262.022.877,87 251.679.171,46 4,11%
TRE-RR 45.037.708,90 41.113.815,82 9,54%

Fonte: Relatérios de Gestdo Fiscal dos Poderes e érgdos de 2019 e 2020 divulgados
no Siconfi.

177. Chama atencédo o fato de que, embora em 2020 as despesas com pessoal
do Poder Executivo, do MPU e do TRE-MG tenham apresentado queda real
em relagdo a 2019 (valor corrigido pelo IPCA), mesmo assim tais 6rgaos
ultrapassaram os respectivos limites de pessoal fixados pela LRF, resultado
impactado pela subavaliacdo da RCL federal com manutengédo da deducéo de
despesas préprias da Unido (auxilios/apoios financeiros).

178. Registre-se, todavia, que a verificagdo do cumprimento das despesas
com pessoal dos Poderes e 6rgdos autdbnomos da Unido, assim como das
possiveis causas que possam ter influenciado o comportamento da despesa
em relacdo aos limites fixados na LRF, esta em fase de apuracdo no ambito
do TC 005.182/2021-2 (rel. Min. Walton Alencar Rodrigues), cuja analise
levard em consideracdo o regime extraordinario fiscal e financeiro instituido
pela EC 106/2020 e pela Lei Complementar 173/2020, o impacto dos efeitos
suspensivos dos presentes embargos mencionados, dentre outros fatores que
possam ter produzido reflexo no comprometimento da margem de expansao
da despesa de pessoal.

179. Para além dessas consequéncias praticas de caréter fiscal, a depender
dos efeitos que vierem a ser conferidos por ocasido da apreciacdo dos
presentes embargos, poderda haver alteracdo da natureza juridica dos
recursos financeiros que somam R$ 79 bilhdes, com reflexo direto sobre a
competéncia dos Orgdos do Poder Executivo responsaveis pelo
monitoramento e avaliacdo, assim como sobre a definicdo dos 6rgdos de
controle interno e externo competentes para realizar a fiscalizacdo e,
sobretudo, 0 julgamento das referidas contas em caso de aplicacéo irregular,
consoante o disposto nos arts. 70 e 71 da CF/88. Cite-se o teor do Despacho
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de atendimento a Solicitacdo de InformagGes formulada pelo MPF objeto do
TC 038.140/2020-9, apenso aos presentes autos.

N&o se desconhece a necessidade de dispensar atencdo e cuidado especificos com
receitas transitorias que possam ampliar a margem de expansdo da despesa de pessoal sem a
devida comprovacgdo de sua sustentabilidade fiscal. Mas este recente precedente com 0s
Tribunais do Poder Judiciario da Unido e MPU ndo pode ser esquecido ou ignorado em qualquer
discussdo de mudanca metodoldgica da RCL para fins de limite de despesa de pessoal, uma vez

que as medidas corretivas afetam direitos dos servidores (art. 169, da CF).

A pretensdo de alterar a metodologia da RCL insere-se na situacao do art. 20 da Lei n°
13.655, de 2018, que alterou a Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro (LINDB), a
qual preconiza a consideracdo das consequéncias praticas — no caso o0 consequencialismo de
regra, segundo o magistério do Juiz norte-americano Richard Posner -, 0 que requer
informacdes confidveis e consistentes que devem ser produzidas pelo Poder Executivo para
debate com os demais Poderes e 6rgdos autbnomos, de forma a ndo promover inseguranca
juridica. Cite-se a licdo de Odilon Cavallari de Oliveira que fundamentou os paragrafos 194-
198 do Relatorio condutor do Voto e do Acérdao n° 561/2021-TCU-Plenério.

A preocupacdo com a sustentabilidade da margem de geracdo de despesas esta
impregnada na logica de deducdo, para fins de limite orcamentéario individualizado das
despesas primarias dos Poderes e 6rgdos da Unido (novo Teto de Gasto), das receitas primarias
decorrentes de: a) concessdes e permissdes; b) dividendos e participacdes; c) exploracdo de
recursos naturais; d) recursos abandonados do PIS/PASEP apropriados pelo Tesouro Nacional
e destinado a investimentos, nos termos do paragrafo Unico do art. 121 do ADCT; e) programas
especiais de recuperacao fiscal, destinados a promover a regularizacdo de créditos perante a
Unido, criados a partir de 31/08/2023; f) transferéncias legais e constitucionais por reparti¢éo

de receitas primarias.

AudTCU | Associa¢do da Auditoria de Controle Externo do Tribunal de Contas da Unido

Associagio de Representagio Homogénea de Auditores Federais de Controle Externo-Area de Controle Externo do TCU
Setor Comercial Norte, Quadra 4, Bloco B, Numero 100, Sala 1201, Parte M-13, Edificio Centro Empresarial Varig, Asa Norte, Brasilia, CEP 70.714-900

36



R

AudTCU

Associacao da Auditoria de Controle Externo do TCU
35 Anos da Constituicéo de 1988

Essa I6gica permeia o conceito do novo limite orcamentario individualizado dos Poderes
e orgdos da Unido (novo Teto de Gasto) estabelecido pelos arts. 3° e 5° 8 2° da Lei
Complementar n° 200, de 2023, que substituiu o Teto de Gastos instituido pela EC n° 95, de
2016 (art. 107 do ADCT).

Ao que parece, a proposta em estudo no Poder Executivo busca replicar, para fins de
limites maximos de despesa com pessoal dos Poderes e 6rgdos estabelecidos como proporcéao
da RCL em 2000, ldgica semelhante a adotada para metodologia de célculo do novo Teto de
Gasto (limite orcamentério individualizado de variacdo das despesas primarias), que &
comparada com receitas primarias. S&o conceitos bastante distintos que, ao que tudo indica, 0
Poder Executivo busca alinhar, sem discutir os previsiveis efeitos negativos com os Poderes e

orgaos da Unido.

Como dito, ndo se contesta a necessidade de monitorar a margem de expansao da
despesa de pessoal e de outras despesas obrigatdrias de carater continuado, com o objetivo de

avaliar a sustentabilidade fiscal dessas despesas no médio e longo prazo.

Estudo nesse sentido foi realizado por ocasido do Levantamento que teve o objetivo de
conhecer a organizacdo, a estrutura, o funcionamento e os resultados do Fundo Social do Pré-
Sal, no que refere aos aspectos contébeis, financeiros, orcamentarios, operacionais e
patrimoniais. O trabalho também buscou identificar e avaliar os eventos de risco envolvidos,
cuja matéria foi apreciada pelo Acorddo 984/2023-TCU-Plenario (Rel. Min. Antonio

Anastasia).

O Relatério e o Voto condutores da decisdo mencionada apontam que, desde sua
criacdo, o Fundo Social do Pré-Sal arrecadou cerca de R$ 146 bilhdes. Pelas estimativas, no
horizonte de 2023-2032, o Fundo Social tem previsdo de arrecadagdo de um montante
financeiro da ordem de R$ 968 bilhdes, quando comeca o declinio da arrecadacdo dessa fonte

de receita de carater temporario.
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A fiscalizacdo alerta para o comportamento da arrecadacdo com a compensacgdes
financeiras — royalties e participacao especial — e comercializagdo de petréleo, mostrando a

evolugéo ano a ano da arrecadacéo destes grupos de receitas.

Projecdo da Arrecadagdo do Fundo Social (2023 - 2032) em RS Bilhdes

156,73 153,27

13029
108,50
87,67
69,00
60,01
38,99
2176 1813 1878 1762 15 91 15 2

2023 2024 2026 2027 2028 2029 2030 2031 2032

mmmRoy+PE e Comercializag3o de Petréleo (RS) TOTAL

Fonte: Tabela 13, do Relatdrio que fundamenta o Acorddo n° 984/2023-TCU-Plenério (Relatdrio, paragrafos 150-161)

O Relatério também ressalta que a maior parte dos recursos arrecadados pelo Fundo
Social entre o0s anos de 2023 e 2032 sera advinda da comercializacdo de petr6leo da Unido,
sendo que a arrecadacdo desta receita apresenta uma curva com intensa ascenséo neste periodo,

chegando ao seu pico, provavelmente, entre os anos de 2031 e 2032.

Destaca, ainda, que o0s recursos arrecadados a titulo de royalties e participacao especial
aparentam ja terem atingido o seu apice em anos anteriores, encontrando-se em um declinio
progressivo que se reflete em uma participagdo cada vez menor na base arrecadatoria do Fundo

Social.

O impacto da arrecadacdo transitdria do Pré-Sal na RCL, por certo, tem o elevado risco
de acarretar distorcdes na margem de expansdo da despesa com pessoal dos Poderes e 6rgaos
da Unido e demais entes da Federacdo, tipo préprio de despesa obrigatoria de carater continuado
segundo o conceito definido no art. 17 da LRF. A geracdo de novas despesas desse tipo requer
comprovacao de fonte sustentavel para o seu financiamento no médio e longo prazo.
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Sobre essa necessidade, € oportuno considerar que o art. 164-A da Constituicdo Federal,
com redacdo dada pela EC n° 109, de 2021, estabelece que a Unido e os entes subnacionais
“devem conduzir suas politicas fiscais de forma a manter a divida publica em niveis
sustentaveis” na forma da lei complementar que deve dispor sobre normas gerais de
sustentabilidade da divida, especificando: a) indicadores de sua apuragdo; b) niveis de
compatibilidade dos resultados fiscais com a trajetoria da divida; c) trajetoria de convergéncia
do montante da divida com os limites definidos em legislacdo; d) medidas de ajuste, suspensdes
e vedacOes; €) planejamento de alienacdo de ativos com vistas a reducdo do montante da
divida.

Todavia, é necessario realizar estudos qualitativos sobre a proporcdo e o impacto da
participacdo especial na trajetoria da RCL da Unido e dos Estados e Municipio considerada a
distribuicdo historica prevista no art. 50 da Lei n° 9.478, de 1997, cujos valores sempre foram
considerados na metodologia da RCL tanto da Unido, quanto dos demais entes da Federagé&o.

A primeira vista, ndo parece razoavel, a pretexto das oscilaces da arrecadacéo do Pré-
Sal nos proximos anos, o Poder Executivo pretender excluir da RCL, de forma indiscriminada,

as receitas com concessdes e permissoes, dividendos e participacdes, royalties e participacoes

especiais, além da arrecadacdo obtida com programas especiais de recuperacdo fiscal,
transacdes e acordos destinados a promover a regularizacdo de créditos. O momento exige

debate técnico, com abrangéncia dos efeitos fiscais e econémicos das medidas pretendidas.

Além de impactar a trajetdria da despesa de pessoal dos Poderes e 6rgaos, o que pode
afetar a autonomia do Poder Judiciario, do Ministério Publico, do Tribunal de Contas, da
Defensoria Publica e das Casas Legislativas, as alteragdes da RCL afetam diretamente o
percentual minimo que a Unido deve aplicar em agdes e servigos publicos de saude por forca
do art. 198, § 2° da Constituicdo Federal, com redacdo dada pela EC n° 86, de 2015.
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Alteracdes casuisticas da metodologia de céalculo da RCL também impactam,
diretamente, 0 montante de emendas parlamentares individuais e de bancada, conforme previsto
no art. 166, 8§ 9° e 12 da Constituicdo Federal.

Para além desses efeitos, que exigem uma criteriosa e ampla discussdo, ha que se
considerar que o conceito de RCL do art. 2° da LRF, foi constitucionalizado no art. 100, 8§ 17

e 18, que disciplina o regime de precatorios.

Dessa forma, ndo é didatico a Administracdo Publica seguir critérios metodoldgicos tdo
dispares para a RCL: um para definir o minimo de a¢des e servicos publicos de saude, outro
para emendas parlamentares, e outro para precatorios, todos com previsdo constitucional.
Ademais, adotar metodologia distinta para os limites de pessoal e endividamento, Parceria
Plblico Privada-PPP 7 e outros agregados torna as regras fiscais confusas, de dificil

compreensdo para os cidadaos e até mesmo para especialistas.

A multiplicidade metodoldgica da RCL, por certo, torna as regras fiscais inconsistentes
entre si, desprovidas dos pressupostos minimos para garantir a compatibilidade de sua
metodologia com as premissas e 0s objetivos da politica econdmica nacional, que ndo pode se
ater ao olhar estreito do Poder Executivo, sendo necessario pensar a trajetdria dos principais
agregados fiscais de responsabilidade dos demais Poderes da Unido.

A AudTCU ndo prega a imutabilidade da metodologia de apuracdo da RCL da Unido e
demais entes da Federacdo. Porém, é necessario que a alteracdo leve em consideracdo o
bindmio entre a RCL e os limites maximos para a despesa com pessoal, de modo que alteracoes
substanciais na RCL sejam acompanhadas de revisdo do percentual méximo da despesa de
pessoal fixado em 2000, sob pena de violar, por via reflexa, a autonomia dos Poderes e 6rgdos

garantida constitucionalmente.

7 Lei n®11.079, de 2004 (art. 22)

AudTCU | Associa¢do da Auditoria de Controle Externo do Tribunal de Contas da Unido

Associagio de Representagio Homogénea de Auditores Federais de Controle Externo-Area de Controle Externo do TCU
Setor Comercial Norte, Quadra 4, Bloco B, Numero 100, Sala 1201, Parte M-13, Edificio Centro Empresarial Varig, Asa Norte, Brasilia, CEP 70.714-900

40



R

AudTCU

Associacao da Auditoria de Controle Externo do TCU
35 Anos da Constituicéo de 1988

VIII - RISCO DE "SHUTDOWN"

Segundo noticiado na imprensa, sob alegacdo de “risco de shutdown”, 0 “Ministério
Publico junto ao TCU pediu na semana passada que a Corte permita ao governo ndo aplicar
0s pisos de satide e educacao até o fim deste ano™®,

O instituto do shutdown, tal como previsto no ordenamento juridico americano, visa
impedir o pagamento de qualquer despesa quando o montante da divida publica supera o nivel
de endividamento estabelecido pelo Congresso Americano, ou ainda quando o Congresso
Americano ndo aprova o orgamento anual. Frise-se que, no modelo americano, ndo ha
possibilidade de pagamento retroativo da despesa do 6rgdo quando o Congresso aprova o

aumento do limite da divida.

E oportuno destacar que o Gltimo shutdown americano levou a reducio da classificago
do risco do Governo Americano. Segundo importante Relatorio ® elaborado pela XP
Investimentos CCTVM S.A, de setembro de 2023, as “principais agéncias de risco tém reagido
aos eventos fiscais recentes” nas finangas americanas. Destaca que, em agosto, a Fitch rebaixou
0 rating dos EUA de AAA para AA+, justificando a nota com base na expectativa de uma
deterioracao fiscal nos proximos trés anos devido ao nivel elevado e crescente da divida do
governo federal e instabilidade provocada por impasses e decisdes de ultimo minuto em relagédo

a temas como o teto da divida e o orcamento federal.

Ressalta 0 Relat6rio que a Moody’s sinalizou que pode rebaixar a nota dos Estados

Unidos no caso de um shutdown ao declarar que consideraria como um evento negativo para

8 https://valor.globo.com/brasil/noticia/2023/09/11/governo-tenta-apoio-do-tcu-contra-piso-de-saude-e-
educacao.ghtml

9 https://conteudos.xpi.com.br/internacional/relatorios/shutdown-nos-estados-unidos-entenda-0-processo-que-
faz-o-governo-dos-eua-parar/
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rating de crédito que “ressalta a fraqueza” da forga institucional e de governanga do pais em

relacdo a paises com nota similar.

No arcabouco juridico brasileiro, ndo h& nada parecido com o instituto do shutdown,
nem mesmo o contingenciamento disciplinado no art. 9° da Lei de Responsabilidade Fiscal
assemelha-se aquele instituto, que vem sendo alardeado sem a devida precisdo técnica de termo

de origem americana.

Situacéo que poderia, em parte, se assemelhar ao instituto do shutdown americano seria
o risco de descumprimento da Regra de Ouro, hipétese em que o art. 167, inciso Ill da
Constituicdo Federal exige autorizacdo prévia do Congresso Nacional por maioria absoluta.
Essa situacdo ja ocorreu na Unido nos ultimos anos de deficits primarios imoderados, o que
levou as Lei de Diretrizes Orcamentéarias estabeleceram a possibilidade aprovacdo na LOA de

dotacdes condicionadas a aprovacao posterior por maioria absoluta.

Em 2022, a LOA foi aprovada com R$ 125,7 bilhGes de despesas condicionadas, as
quais se referiam a acdo 00SJ — Beneficios Previdenciarios. Segundo o Parecer Prévio das
contas anuais apreciado pelo TCU, ao longo do exercicio, “as fontes condicionadas foram
substituidas por saldos de superavit financeiro, de modo que ndo se fez necessaria a
utilizacdo de emissdo de titulos da divida publica federal para custear as despesas

condicionadas”, o que levou a conclusao de cumprimento da Regra de Ouro.

Por outro lado, mostra-se temerario - além de nao fazer sentido -, alardear suposto “risco
de shutdown” na Unido, quando permanece em mora, ha pelo menos 23 anos, a fixacdo dos
limites de divida mobiliaria®® e divida consolidada liquida!, conforme exigido pelo art. 48,

inciso XIV, e art. 52, inciso VI da Carta Politica, reforcados pelo art. 30 da Lei de

10 Mensagem Presidencial n° 1.070, de 2000, propds o limite de 650% da RCL para a Divida Mobiliaria Federal
11 Mensagem Presidencial n° 1.069, de 2000, houve a proposigdo, para cada uma das esferas de governo, de
limite para a Divida Consolidada Liquida (DCL). No caso da Unido, a DCL deveria se limitar a 350% do
montante da RCL
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Responsabilidade Fiscal. Isso, por si sO, torna completamente inadequada a utilizacdo do termo

americano nas financas brasileiras.

A divida consolidada liquida da Unido, que atingiu 455,39% da RCL federal em 2021,
caiu para 414,33% no 3° quadrimestre de 2022, segundo Parecer Prévio das contas presidenciais
de 2022.

A alegacdo alardeada também ndo condiz com outros indicadores econdmicos
apontados pelo TCU no Parecer Prévio das contas presidenciais de 2022 e as publicacbes

oficiais sobre a execu¢do orcamentaria do exercicio corrente.

O primeiro ponto a destacar ¢ que a previsdo de receita corrente atualizada'? se mantém
estavel, em R$ 2,343 trilhdes, sem considerar a reparti¢do de receita. A despesa corrente, fixada
originalmente em R$ 2,719 trilhdes, apresenta dotacdo atualizada em julho de 2023 no valor de
R$ 2,741 trilhGes, uma variacao de 0,85%. A receita corrente liquida foi prevista para atingir
R$ 1,139 trilhdo 2023.

O resultado da Receita Liquida Primaria® de 2022 foi de 18,9% do PIB, a terceira

maior da série histdrica de 2002-2022, atras apenas das receitas registradas em 2007 e 2010.

No campo das despesas primarias, 0s humeros referentes aos exercicios de 2021 e 2022
também apresentaram melhora significativa. Em 2022, embora a meta de deficit primério dos
orcamentos fiscal e da seguridade social da Unido tenha sido fixada em R$ 170,5 bilhdes (-
1,92% do PIB), pela primeira vez, ap6s sucessivos deficits desde 2014, o Governo Federal
encerrou o exercicio com superavit primario de R$ 54,9 bilhdes!* (0,56% do PIB) de acordo

com a metodologia do Banco Central (“abaixo da linha”).

12 Relatério resumido de Execugdo orgamentaria-RREO do 3° himestre de 2023. Tesouro Nacional
13 Parecer Prévio das Contas do Presidente da Republica de 2022. TCU
14 Parecer Prévio das Contas do Presidente da Republica de 2022. TCU
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Série Historica de Resultado Primario
Em R$ bilhdes

1184 1162 gag
9,5 '

Fonte: Elaboracéo prépria

A Lei de Diretrizes Orcamentarias de 2023, por sua vez, fixou meta de deficit primario
de R$ 65,905 bilhdes (art. 2° da Lei n® 14.436, de 2022).

As Receitas Primarias, previstas na LOA-2023 no valor de R$ 2,259 trilhdes, foram
avaliadas e estimadas no Relatorio de Receitas e Despesas do 3° bimestre, no valor de R$ 2,366
trilhdes. De acordo com o Relatério em questdo, a meta de resultado primario e as deducdes
previstas no ordenamento juridico indicam espaco fiscal no valor de R$ 92,8 bilhdes.

A Lei Complementar n°® 200, de 2023, estabelece, no art. 12, que, para 0 exercicio
financeiro de 2023, “os limites individualizados para as despesas primarias e demais operacgoes
que afetam o resultado primario, bem como suas respectivas excecoes, corresponderédo aqueles
vigentes no momento da publicagdo da Lei n° 14.535, de 17 de janeiro de 2023, relativas ao

respectivo Poder ou 6rgéo”, ou seja, os limites da LOA 2023.
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IX — CONCLUSAO

Quanto ao minimo de a¢les e servigos publicos de salde que a Unido deve aplicar em
2023, a redacdo do art. 15 do Autografo do Projeto de Lei Complementar n® 136, de 2023,
afronta o art. 198, 8§ 2°, inciso I, da Constituicdo Federal, que define 15% da RCL da Uniéo
apurada em cada exercicio a titulo de valor minimo a ser aplicado anualmente. A RCL
realizada em 2023 néo se confunde com o valor estimado de RCL no PLOA 2023, aprovada a
estimativa pela Lei n°® 14.535, de 2023 (LOA 2023).

Frise-se que, desde a EC n° 86, de 2015, a prdpria Constituicdo estabelece a base de
calculo (RCL realizada) e o percentual minimo (15%) a titulo de minimo de satde da Unido,
excluindo a possibilidade de lei complementar definir esses parametros (de receita e

percentual), conforme previsto originalmente pela EC n° 29, de 2000.

A questdo do minimo da Unido, em 2023, se resolve com a aplicacdo ponderada das
normas vigentes em cada periodo, seguindo o precedente cogitado no Acdrdao n° 1.048/2018-

TCU-Plenario (Anexo Unico desta Nota Técnica).

De janeiro a agosto de 2023, o valor proporcional do minimo de satde deve refletir a
regrado art. 110 do ADCT, vigente até a san¢do da Lei Complementar n® 200, de 2023. A partir
de 31/08/2023, com a revogacdo expressa’® do art. 110 do ADCT, deve-se aplicar o valor

proporcional a 15% da RCL realizada no exercicio de 2023, conforme estabelece o art. 198, §

2°, inciso |, da Constituicdo Federal, referente aos meses de setembro a dezembro de 2023.

Assim sendo, diante da flagrante inconstitucionalidade, o art. 15 do Autdgrafo do
Projeto de Lei Complementar n® 136, de 2023, pugna-se pelo seu veto ou, na hipotese de sua

sancdo, pelo questionamento judicial pelas vias adequadas, no caso, acdo direta de

A, 112 e 114 do Ato das Disposicdes Constitucionais Transitdrias apds a sancdo da lei complementar prevista
no art. 6° desta Emenda Constitucional.”
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inconstitucionalidade, que pode ser ajuizada pelos agentes legitimados no art. 103 da
Constituicdo Federal, notadamente a Ordem dos Advogados do Brasil e a Procuradoria-
Geral da Republica por se tratar de tema que afeta direitos fundamentais que dependem do
adequado financiamento de politica social de salde, com definicdo de premissas de

financiamento na propria Constitui¢do Federal.

No que diz respeito a alteracdo unilateral da metodologia de apuracédo da RCL, com
possivel reflexo nos limites de pessoal e na autonomia dos Poderes e 6rgdos constitucionais da
Unido, a matéria merece atencdo dos Poderes da Unido e maior discussao no ambito do Poder
Executivo e do Congresso Nacional.

Sobre o alegado “risco de shutdown™ no Orcamento da Uni&o apontado pelo Ministério
Publico de Contas junto ao TCU, ndo ha no arcabouco juridico brasileiro nada parecido com o
instituto do shutdown americano, nem mesmo o contingenciamento disciplinado no art. 9° da
LRF assemelha-se aquele instituto, que vem sendo alardeado sem a devida precisdo técnica de

termo de origem americana.

Diante do uso indevido do termo americano na guerra de narrativa para justificar o
descumprimento do limite de saude da Unido, a AudTCU chama atencdo para 0s riscos de se
valer de argumentos com verniz ad terrorem na seara econdmico-fiscal, ainda mais quando isso

ocorre com distorcao de conceitos e institutos.

Alerta, ainda, que o ultimo shutdown americano levou a reducdo da classificacdo do
risco do Governo daquele Pais, o que tem consequéncias nefastas para a economia, razéo pela
qual deve-se dispensar maior cautela com narrativas propagadas sobre temas complexos, que

exigem estudos técnicos, imparcialidade e serenidade no trato da questao.

Tendo em vista os debates que ocorrem no Poder Executivo, no Congresso Nacional e

na sociedade civil, sugere-se que a Diretoria da AudTCU avalie a pertinéncia de levar o inteiro
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teor da presente Nota Tecnica ao conhecimento da Procuradoria Federal dos Direitos dos
Cidaddos-PFDC e da Procuradoria-Geral da Republica, em razdo dos temas envolvidos,

especialmente a mudanca da base de célculo do minimo de saude da Unido em 2023.

Igualmente reputa-se oportuno dar conhecimento da presente Nota Técnica ao Conselho
Nacional de Justica-CNJ, ao Conselho Nacional do Ministério Publico e ao Tribunal de Contas
da Unido para fins de conhecimento dos riscos apontados em razdo de possivel mudanca
metodoldgica do calculo da RCL da Unido e dos demais entes da Federacédo, especialmente
sobre a ideia cogitada de deduzir royalties e participacOes especiais pela exploracdo de
recursos naturais, que historicamente fazem parte da RCL e balizaram, em 2020, a definicéo

dos limites maximos de despesa com pessoal dos Poderes e drgdos autbnomos.

Submetida a presente Nota Técnica a delibera¢do'® da Diretoria da AudTCU, seu texto
foi APROVADO por unanimidade dos Membros da Diretoria. Ausente, justificadamente, a
Diretora da Diretoria de Formacao e Aperfeicoamento Profissional.

Brasilia, 7 de outubro de 2023.

DIRETORIA DA AUD-TCU
9 Anos de Fundacdo da AudTCU
35 Anos de Constituicdo de 1988

16 A deliberacéo da Diretoria da AudTCU foi realizada por Painel Eletronico de Votagdo
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ANEXO UNICO
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Trechos do Relatorio condutor do Acordao n° 1.048/2018-TCU-Plenario
Paragrafo 132

Valores em R$ Milhoes

Metodologia Ponderada de Apuracgédo do Minimo de Saude

em 2016
Periodo de Regra de Parametros de Apuracao Valores
Apuragéo Apuragéo RCL % Nlmero Montante Montante Pon?j/lelp;\?c? or
2016 Minimo de Dias Anualizado Diéario ado p
Periodo
_ e =@ /]|
(@ (b) © d=@*b) |5 f=(e*c)
11 a Art. 2° inciso I, da
14/12/2016 Emenda 86, de 13,2% 349 95.366 261 90.936
18/03/2015
Art. 110, inciso I, do | 722.474
15/12 a | ADCT, com redagéo o
31/12/2016 dada pela Emenda 95, de 15% 17 108.371 296 5034
15/12/2016
Valor do minimo constitucional ponderado 95.970

Trechos do Voto condutor do Acordao n° 1.048/2018-TCU-Plenario

17.

Transcrevo, por oportuno, excerto do despacho de peca 11, no qual firmei meu

entendimento quanto a aplicabilidade, no exercicio de 2016, do percentual de 13,2% da RCL

federal realizada no ano, em consonancia com a Emenda 86/2015:

28.  Areforgar essa tese, a qual, repito, acolho integralmente, as unidades

instrutoras apresentam, em esfor¢o interpretativo, ad argumentandum

tantum, um calculo de ponderacéo pro rata dos percentuais em relagdo ao

periodo de vigéncia/eficacia das Emendas 86/2015 e 95/2015. Para tanto,

considerar-se-ia o periodo de eficacia normativa da Emenda 86/2015 (de 1/1
a 14/12/2016) e de vigéncia da Emenda 95/2016 (de 15/12 a 31/12/2016) com

vistas a suprir o quadro de anomia juridica instaurado com a revogacao do

art. 2° da primeira Emenda.
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29. O calculo decorrente dessa hipdtese interpretativa foi demonstrado no
item 110 da instrucéo de peca 9, tendo resultado in6cuo, uma vez que pouco
acrescentaria ao piso federal a ser aplicado em a¢6es e servigos publicos de
saude em 2016. Segundo esse célculo hipotético, 0 montante correspondente
ao minimo de salde passaria de R$ 95,366 bilhdes para R$ 95,970 bilhdes,
montante ainda inferior ao efetivamente aplicado pela Unido nesse ano, da
ordem de R$ 106 bilhdes.
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