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Resumo

Esta dissertacao de mestrado destina-se a examinar criticamente duas das mais importantes
legislagoes fiscais que condicionam o exercicio da politica econémica no Brasil: a Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF), aprovada em 2000, e a Emenda Constitucional do Teto dos
Gastos Ptblicos (EC 95/2016), aprovada em 2016. De um ponto de vista macroeconémico,
enquanto a primeira legislagdo determina o cumprimento de uma meta rigida de resultado
primario para o exercicio da politica fiscal, o segundo ordenamento juridico impoe o
congelamento em termos reais do nivel de gastos publicos do governo federal pelos vinte
anos seguintes a data de sua aprovagao. Sendo assim, o presente trabalho investiga como
foram construidas tais legislagoes fiscais, seus pressupostos, quais sao os seus paralelos
internacionais, a conjuntura econoémica e politica nas quais foram implementas, quais
modificacoes elas introduziram para a politica fiscal brasileira e os debates que seguiram
a aprovacao de cada uma das regras. Por fim, o trabalho sugere, apoiado na Teoria das
Finangas Funcionais e no modelo do supermutplicador sraffiano (que pressupde a validade
do Principio da Demanda Efetiva no curto e, também, no longo prazo), que a LRF e o Teto
de Gastos reduzem a capacidade do Estado em estimular a tendéncia de crescimento da
economia assim como de gerir o nivel de emprego e renda, além de realizar os gastos sociais
necessarios para o cumprimento de suas fungoes e atribui¢oes definidas na Constitui¢ao

Federal brasileira de 1988.

Palavras-chaves: Politica fiscal. Economia Brasileira. Lei de Responsabilidade Fiscal.

Teto de Gastos.



Abstract

This master’s thesis is intended to critically examine two of the most important fiscal laws
that condition the exercise of economic policy in Brazil: the Fiscal Responsibility Law
(FRL), approved in 2000, and the Constitutional Amendment of the Public Expenditure
Ceiling (EC 95/2016), approved in 2016. From a macroeconomic point of view, while the
first legislation determines the fulfillment of a rigid primary result target for the exercise
of fiscal policy, the second legal system imposes the freezing in real terms of the level of
public expenditures of the federal government for the twenty years following the date of
its approval. Therefore, the present work investigates how such tax laws were constructed,
their assumptions, what are their international parallels, the economic and political context
in which they were implemented, what changes they introduced to Brazilian tax policy and
the debates that followed their approval. of each of the rules. Finally, the work suggests,
supported by the Functional Finance Theory and the Sraffian supermutplier model (which
assumes the validity of the Effective Demand Principle in the short and also in the long
term), that the FRL and the Expenditure Ceiling reduce capacity of the State to stimulate
the growth trend of the economy as well as to manage the level of employment and income,
in addition to carrying out the social expenses necessary for the fulfillment of its functions

and attributions defined in the Brazilian Federal Constitution of 1988.

Keywords: Fiscal policy. Brazilian economy. Fiscal Responsibility Law. Public Expendi-

ture Ceiling.
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1 Breve introducao analitica

Esta dissertacao pretende contribuir para o debate sobre duas legislagoes fiscais
que disciplinam a politica fiscal no Brasil: a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF/2000)
e 0 “Teto dos Gastos” (EC 95/2016). De um ponto de vista macroeconémico, em linhas
gerais, enquanto a primeira legislacao estabelece para a politica fiscal o cumprimento de
uma meta de resultado primario, o segundo ordenamento juridico impoe o congelamento
em termos reais do nivel de gastos publicos do governo federal durante os vinte anos de

vigéncia da Emenda Constitucional, aprovada em 15 de dezembro de 2016.

As leis que regulam a politica fiscal, como seus instrumentos de financiamento
(incluindo o financiamento via endividamento publico) e as regras que limitam a expansao
dos gastos publicos, precisam ser examinadas do ponto de vista da teoria econdmica que
as embasam. Em outros termos, é a partir da interpretagao daquilo que o Estado pode, ou
nao, fazer para atender com éxito determinados objetivos, que devem ser estabelecidas as

normas que definem o escopo de atuacao da politica fiscal.

Segundo a abordagem neoclassica, a expansao do gasto piublico apenas teria, em
alguns modelos, um papel relevante na determinacao do nivel de atividade econdémica
restrito ao curto prazo, quando o PIB efetivo se afasta temporariamente do nivel potencial
em circunstancias especificas, uma vez que o crescimento econémico no longo prazo seria
determinado por fatores ligados a oferta, particularmente a produtividade total dos fatores
de producao. Assim, dentro da tradigao neoclassica, o papel positivo da politica fiscal sobre
a trajetéria de crescimento de longo prazo da economia se associa a sua dimensao alocativa,
e nao da expansao do nivel de demanda agregada, que tenderia via mecanismos de mercado

end6genos (variagoes de pregos e saldrios) a estar préxima ao nivel correspondente ao PIB

potencial (TANZI; ZEE, 1996) e (ALESINA; FAVERO; GIAVAZZI, 2019).

Além disso, a manutencao de uma trajetéria estavel dos indicadores fiscais de
endividamento, como a Divida publico/PIB, em patamares considerados adequados, seria
tomado como uma condi¢ao necessaria para ancorar as expectativas dos agentes e evitar
processos inflaciondrios e/ou de baixo crescimento econdémico (REINHART; ROGOFF,

2011).

Em contraposicao a perspectiva neocléssica indicada cima, a presente pesquisa partiu

de um referencial tedrico apoiado no Principio da Demanda Efetiva (PDE), desenvolvido
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pioneiramente por Kalecki (1933/1990) e Keynes (1936/2017), segundo o qual, para uma
dada capacidade produtiva, a demanda agregada determina o nivel de produto e de
emprego, nao havendo nenhuma tendéncia endégena que faga com este nivel coincida com

o nivel de produto de plena capacidade e de pleno emprego’.

Mais especificamente, foi tomado como referéncia, para a analise de longo prazo,
na qual a propria capacidade produtiva pode variar, o modelo do supermultiplicador
sraffiano®. Este modelo estabelece que é o crescimento dos gastos auténomos que nao
criam capacidade que regula a expansao desejada da capacidade produtiva, de modo que o
investimento privado em capacidade ¢é induzido, de forma a ajustar a capacidade instalada
ao grau normal de utilizagdo. Desta forma, segundo o modelo do supermultiplicador
sraffiano, a parcela do consumo financiado pela folha de saldrio, associada as decisoes
de producao, é tomada como induzida e corresponde ao efeito multiplicador, ao passo
que o investimento privado gerador de capacidade também é considerado induzido pela
demanda por meio do ajuste do estoque de capital ao grau normal de utilizagdo. Portanto,
sao os gastos autonomos que nao criam capacidade que lideram o crescimento econémico
a longo prazo, tais como: as exportagoes; os gastos em consumo e investimento do setor
publico, a parcela gasta em consumo financiada pelas transferéncias de renda do governo
aos trabalhadores ativos ou aposentados; o consumo financiado por crédito tanto em
consumo quanto na aquisicao de novos imoveis; e os gastos discricionarios em consumo e

investimento residencial dos agentes proprietarios de riqueza.

A luz do modelo do supermultiplicador sraffiano, que pressupoe a validade do
Principio da Demanda Efetiva no curto e no longo prazo como indicado anteriormente, a
politica fiscal assume um papel central para determinar o crescimento econémico a longo
prazo, ja que a expansao do gasto publico impacta diretamente a expansao dos gastos

autonomos que nao geram capacidade e, assim, a expansao do conjunto da economia .

Vale observar que o potencial econémico do papel expansionista dos gastos piiblicos
encontra-se limitado pela capacidade de resposta da oferta do pais e pela restricdo externa
ligada a disponibilidade de divisas internacionais. Os problemas relacionados aos gargalos

estruturais que podem comprometer a resposta da oferta®, assim como os problemas

L Para uma resenha bibliografica da abordagem marginalista e sua conexdo com a bibliografia de regras

fiscais, ver Ligiéro (2021).
Para uma exposi¢ao do funcionamento do principio do supermultiplicador sraffiano, ver Serrano (1995).
Por exemplo, a expansao dos investimentos piiblicos para aumentar a oferta de energia elétrica pode
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relacionados a restri¢ao externa (restricao de Balango de Pagamentos) podem ser atenuados
(ou resolvidos) por uma politica de desenvolvimento adequada, o que necessariamente

requer a expansao dos gastos publicos.

Por outro lado, as regras fiscais, ao disciplinarem as condigoes legais para a expansao
do gasto publico, também tém repercussoes relevantes para a analise da trajetéria do
crescimento economico do pais no longo prazo, sobretudo em paises onde o gasto piiblico é

parcela relevante dos gastos auténomos.

A este respeito, é importante destacar os resultados encontrados encontrados por
Freitas e Dweck (2013), trabalho no qual os autores analisam a trajetdria de crescimento
economico do Brasil entre 1970 e 2005. Neste trabalho, os autores desenvolveram uma me-
todologia da contabilidade do crescimento compativel com o modelo do supermultiplicador
sraffiano, decompondo os fatores de crescimento do PIB em termos dos tipos de gasto,
encontrando uma forte correlagao entre a taxa de crescimento dos gastos autonomos e a
taxa de crescimento do PIB. De acordo com os autores, durante o periodo analisado da
economia brasileira, entre 1970 a 2005, somente com a excecao do periodo de 2000 a 2003
em funcao das sucessivas crises cambiais na América Latina, a taxa de crescimento do
PIB caminhou pari passu com a taxa de crescimento dos gastos auténomos. Ao longo do
trabalho, os autores mostram como esses gastos autonomos foram essencialmente liderados
pelos gastos feitos pelo setor piblico, uma média de 50% dos gastos autdnomos para todo
o periodo, seguidos pelos gastos do Setor Privado (Investimentos) e Setor Externo (Expor-
tagdes), que alternaram no periodo sua participa¢ao nos gastos auténomos da demanda,
oscilando em torno de uma faixa entre 20% e 30% dos gastos autonomos (FREITAS;

DWECK, 2013, p. 178-179).

Assim, apoiado no modelo do supermutiplicador sraffiano, uma vez que seja assumido
que os gastos autonomos estao fortemente correlacionados com o crescimento econémico
e que, no caso brasileiro, os gastos publicos auténomos foram liderados principalmente
pelo gasto publico, entao é possivel estabelecer uma conexao entre a variacao dos gastos
publicos e tendéncia de crescimento de longo prazo para a economia brasileira. Portanto,
se os gastos publicos sao determinados por uma institucionalidade fiscal, entao é possivel
afirmar que a orientacao politica da institucionalidade fiscal possui um impacto direto na

performance econdémica de longo prazo do pais.

atenuar este que por vezes se constitui como um potencial entrave ao crescimento econémico.
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Por sua vez, do ponto de vista da andlise da capacidade de financiamento do gasto
publico, este trabalho se apoia na Teoria das Financas Funcionais® (abordagem muito
préoxima aquela presente nos recentes trabalhos ligados a Teoria Monetaria Moderna —
Modern Monetary Theory, MMT)®. Segundo a Teoria das Financas Funcionais, o governo
em paises de moeda soberana nao possuem restri¢oes financeiras para expandir seus gastos
na moeda em que eles mesmos emitem, de forma que a trajetéria/nivel do déficit/divida
publica nao é um indicador relevante acerca da capacidade de solvéncia do Estado. Para
a Teoria das Financas Funcionais, o valor da moeda decorre da sua obrigatoriedade
no pagamento de impostos e na confianca de que os titulos da divida publica podem
ser convertidos em moeda (e vice-versa)®. Assim, a Teoria das Financas Funcionais ¢
compativel com a Teoria da Taxa de Juros Exdgena segundo a qual o governo detém
a prerrogativa de determinar a taxa de juros de curto prazo e, caso opte por fazé-lo, a
de longo prazo também, dispondo o governo de auséncia de restri¢do financeira (exceto

aquelas de natureza legal) para financiar suas despesas.

Assim, a partir do modelo do supermultiplicador, que atribui centralidade a expansao
dos gastos publicos para a tendéncia de crescimento econdmico no longo prazo e da Teoria
das Financas Funcionais, que sublinha a capacidade irrestrita dos Estados em paises de
moeda soberana se financiarem na moeda por eles emitida, o conjunto de regras que
condicionam a politica fiscal é absolutamente central para a compreensao nao apenas
da gestao do nivel de atividade e emprego como também para a andlise do crescimento
no longo prazo. Isto se torna ainda mais importante no caso da economia brasileira, na
qual, conforme apontado por Freitas e Dweck (2013), o gasto ptblico é historicamente o

componente mais relevante dos gastos auténomos.

Assim, de acordo com os pilares tedricos e analiticos gerais aludidos acima e que
guiam esta dissertacao, torna-se clara a inadequacao de uma meta rigida de resultado
fiscal imposta pela LRF que tende a implicar contingenciamento de gastos ao longo do
ano e gera, como consequéncia, a perda de capacidade de gestao do nivel de atividade pelo
governo em periodos de desaceleragao economica. Também fica evidente a inadequagao do

Teto de Gastos, que imp0s um congelamento real dos gastos ptblicos por um longo periodo,

4 Sobre esse tema, ver Lerner (1943), Lerner (1951) e Pimentel e Carvalho (2022). Para uma aplicagio

desta abordagem para o exame do caso brasileiro, ver Serrano e Pimentel (2017).

A MMT estd sintetizada nos trabalhos de Larry Randall Wray e uma visdo geral pode ser encontrada
em Wray (2015).

Essa abordagem tem origem nos trabalhos pioneiros de Knapp (1905).

5
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na medida que esta regra interdita totalmente que a politica fiscal estimule o crescimento

e o desenvolvimento do pais - exceto quando acionada suas clausulas de escape.

Mais do que isso, a combinacao dessas duas regras ainda consegue gerar um subpro-
duto deletério como ressaltado por Dweck (2020a): o Teto de Gastos consegue impedir que
os gastos sejam elevados em momentos em que a economia se acelera e a arrecadagao cresce
acima do esperado pelo governo, como a LRF permitia. Entretanto, em momentos de
desaceleracao econdmica e queda de arrecadagao, o Teto de Gastos ndo consegue proteger
o nivel de gastos primarios, que segue estando sujeito aos contingenciamentos por causa
da meta rigida de resultado primario imposta pela LRF. Sendo assim, em momentos nos
quais as clausulas de escape nao sao acionadas, prevalece sempre a regra mais “austera”’,

ou seja, a mais contracionista do ponto de vista dos gastos ptublicos federais.

Exposto brevemente o arcabouco tedrico que servird como base de apoio para as
analises feitas no presente trabalho, vamos agora discutir com mais detalhes essas duas

regras fiscais.

O trabalho foi dividido de modo a replicar em linhas gerais para o capitulo 2, referente
a LRF, e o capitulo 3, destinado ao Teto de Gastos. uma mesma estrutura expositiva.
Procurou-se, na medida do possivel, partir dos aspectos mais gerais relacionados as duas
regras fiscais escrutinadas, para, a seguir, serem analisados os aspectos mais especificos

referentes a cada regra vigente na economia brasileira.

Os capitulos 2 e 3 foram organizados segundo a seguinte estrutura:

 Andlise comparativa das experiéncias internacionais (inclusive o Brasil);

« Contexto econémico e politico brasileiro, com especial atencao ao processo de votacao

do Legislativo®;

» Aspectos técnicos e operacionais com o objetivo de indicar os efeitos de cada regra

sobre o exercicio da politica fiscal;

7 Em seu sentido mais usual, politicas de austeridade econdmica dizem respeito ao conjunto medidas

econdmicas que objetivam reduzir os déficits orcamentarios do governo por meio de cortes de gastos,
aumentos de impostos ou uma combinacao de ambos. Para obter uma definicdo de "austeridade"e uma
discussao sobre os seus potenciais efeitos para o conjunto da economia, recomenda-se Blyth (2013).
Para uma discussao do ponto de vista ortodoxo a respeito dos potenciais beneficios da austeridade
econdmica, ver Alesina e Perotti (1994), Francesco e Perotti (1997), Alesina et al. (1998), Alesina
(2010), Alesina, Favero e Giavazzi (2019).

Para obter um panorama geral das principais vota¢des no Congresso Nacional no periodo 2016-2017,
assim como a evolug¢do da quantidade de Emendas Constitucionais aprovadas por ano, ver apéndice.
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o Breve balanco do debate em torno de cada regra, sendo trazidos alguns dos principais

argumentos ortodoxos e heterodoxos favoraveis e contrarios a cada uma das regras;

» Breve conclusao nas qual cada uma das respectivas regras fiscais — a LRF (Capitulo
2) e o Teto de Gastos (Capitulo 3) — é sucintamente criticada a luz da Teoria das

Financas Funcionais e do modelo do supermultplicador sraffiano.

Observa-se que o Capitulo 2 conta com uma secao adicional relacionado aos as-
pectos tedricos que a embasaram, e que também estiveram por tras dos argumentos que

justificaram a adoc¢ao do Teto de Gastos posteriormente.

Encerra esta dissertagao o Capitulo 4, que sumariza as conclusoes gerais a que

chegou o presente trabalho.

Por fim, cumpre mencionar que a presente dissertacao de mestrado faz parte de uma
série de trabalhos e pesquisas conduzidas pelo Grupo de Economia do Setor Publico (GESP)
do Instituto de Economia da Universidade Federal do Rio de Janeiro (IE-UFRJ). Partindo
de um referencial heterodoxo, o GESP é uma iniciativa de professores e pesquisadores do
[E-UFRJ, com o proposito de investigar questoes tedricas e aplicadas de politica econdmica

no campo do setor publico, com especial énfase sobre o caso brasileiro.



2 A Lei de Responsabilidade Fiscal

2.1 Introducao

O objetivo deste capitulo é fazer uma analise sobre a Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF)! aprovada no Brasil em 2000, suas inspiracoes tedricas e paralelos internacionais,
reconstituir o contexto econdémico e politico no qual foi aprovada, os impactos da LRF
sobre a politica fiscal e o debate que se seguiu no pais apés introducao dessa regra fiscal no
Brasil. A LRF ao lado da Regra de Ouro (1988)%, que nao serd abordada nessa dissertagao,
e do Teto de Gastos (Emenda Constitucional 95/2016) examinada no Capitulo 3, compde
a triade de regras fiscais que disciplinam a politica fiscal brasileira em todo o seu conjunto

e extensao. O Capitulo 2 esta organizado da forma como segue.

Na secao 2.2, serao analisados os aspectos tedricos e praticos da definicdo geral da
lei de responsabilidade fiscal. Na subsec¢ao 2.2.1, discute-se a no¢ao e as controvérsias em
torno da expressao “responsabilidade fiscal”, na subsecao 2.2.2, apresenta-se brevemente
a noc¢ao do equilibrio intertemporal das finangas publicas, e, por fim, na subsecao 2.2.3
¢é apresentada a definicaio do FMI sobre “responsabilidade fiscal” e, segundo a visao da
instituicao, a relevancia das “regras fiscais”, em geral, e das leis de responsabilidade fiscal
(LRFs), em particular, para a estabilidade macroeconémica, argumentos que dialogam

com a experiéncia da LRF brasileira.

Na se¢ao 2.3, a luz das informagdes colhidas no FMI, sao analisadas a experiéncia
internacional em torno da aplicacao das LRFs, indicando a ampla diversidade existente em
termos dos tipos de regras fiscais praticadas nos diferentes paises para os quais ha dados

disponiveis.

Na secao 2.4, discute-se o especifico contexto econémico e politico da década de

1990 e comego da década seguinte no qual a LRF foi aprovada no Brasil. A subsecao 2.4.1

L Ao longo deste trabalho, serd utilizada a sentenca “lei de responsabilidade fiscal”, iniciada em letras

mintsculas, o caso geral da lei de responsabilidade fiscal, e a sigla LRF sera destinada apenas a indicar
o caso brasileiro da regra. A sigla LRFs ird se referir as “leis de responsabilidades fiscal” expressas no
plural.

Constituicao Federal Brasileira de 1988, Art. 167, III. Aqui cabe uma observacao, antes da promulgacao
da CF /1988, a CF/1967 j4 possuia em seu ordenamento juridico (art. 66, § 1°) diretrizes formais
relacionadas ao equilibrio entre receitas e despesas do Estado Brasileiro: “o montante da despesa
autorizada em cada exercicio financeiro ndo podera ser superior ao total das receitas estimadas para
o mesmo periodo.” Todavia, essa regra foi revogada dois anos depois pela EC 1/1969, a qual retirou
todos os dispositivos que estabeleciam regras para o equilibrio orgamentario Carvalho et al. (2017).
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destina-se ao exame do contexto economico brasileiro, sendo destacado que a discussao
e adocao da LRF ocorreu em uma conjuntura marcada pela guinada internacional e
da América Latina em favor de reformas liberalizantes (em detrimento das praticas
“desenvolvimentistas” até entao vigentes) e, internamente, no contexto de amplas reformas
institucionais que foram realizadas durante o periodo dos dois mandatos presidenciais
de Fernando Henrique Cardoso (1995-2002). Por sua vez, na subsegdo 2.4.2; discute-se o
contexto politico brasileiro no qual a LRF, proposta originalmente pelo Poder Executivo,
foi implementada, mostrando a votacao nas duas casas legislativas, indicando o amplo

apoio parlamentar que ela obteve para sua aprovacgao.

Na secao 2.5, é feita a apresentagao técnica da LRF de forma a indicar suas principais

prescrigoes e alteragoes por ela promovidas para o exercicio da politica fiscal no Brasil.

A secao 2.6 é apresentada a repercussao da LRF brasileira no debate politico e
académico do pais. Na subsecdo 2.6.1, é apresentada a reagdo parlamentar da oposi¢ao a
aprovacao da LRF, em 2000, com atencao especial aos argumentos por ela apresentados
contrarios a nova regra fiscal. Na subsecao 2.6.2, por sua vez é apresentada um breve
balango da repercussao da LRF nos meios académicos, em particular aqueles que se
reivindicam heterodoxos e que, portanto, partilham eventualmente de premissas estranhas

aquelas que subsidiaram a elaboracao da lei.

Na secao 2.7, sao apresentadas as conclusodes principais deste capitulo. Assinala-se
nesta secao que, de um ponto de vista tedrico que pressupoe a expansao dos gastos publicos
como algo importante para o crescimento econémico tanto no curto como no longo prazo,
e assumido que inexiste a possibilidade de “insolvéncia” do Estado, a LRF deve ser vista
criticamente, como um dispositivo disfuncional apara o exercicio da politica fiscal no

atendimento de suas atribuicoes.
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2.2 Aspectos teodricos e praticos da definicao da lei de responsabili-

dade fiscal

2.2.1 A controvérsia em torno da definicio de “responsabilidade fiscal”

Antes de comecar a analise propriamente dita da Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF) brasileira, é preciso estabelecer, em primeiro lugar, ainda que em carater preliminar,
o significado da expressao “responsabilidade fiscal”, definicado que dificilmente aparece de
forma precisa no debate econdmico nacional e internacional. Sobre esse tema, por exemplo,
Rossi, David e Dweck (2020) resgatam uma série de importantes debates sobre a gestao
da politica fiscal, a necessidade (ou nao) do governo privilegiar o equilibrio orgamentario
na tomada de suas agoes e se uma politica fiscal deve ser dotada de discricionariedade, ou

deve pautar-se pela por regras preestabelecidas®. Segundo os autores:

O debate sobre o papel da politica fiscal sempre foi central na teoria
econdmica e se confunde com a visdo sobre o papel do Estado na econo-
mia. De certa forma, encontramos dois extremos nessa discussao: numa,
ponta, a ideia de que o governo deve buscar permanentemente equili-
brar o orcamento e zerar os déficits e, se possivel, reduzir ao maximo a
participagdo na economia; na outra, a ideia de que o governo nao deve
buscar equilibrar or¢camento, mas atuar em direcdo a obter resultados
relevantes como a garantia do emprego e crescimento econdmico. (... ) De
um lado, a énfase na rigidez de regras fiscais e, de outro lado, flexibilidade
e discricionariedade. Esse debate tem repercussoes ao longo da historia
recente. (ROSSI; DAVID; DWECK, 2020, p. 245-246).

Conforme apontam Stein, Alchian e Campbell (1978, p. 53) em seu estudo sobre a
evolucao da ideia de equilibrio orcamentario no século XX, o termo “responsabilidade”
na area fiscal sugere uma obrigacao, isto é, o dever de se comportar de alguma maneira
prescrita, ou também pode significar suportar as consequéncias de suas agoes. Em nenhum

dos casos, no entanto, o termo “responsabilidade” se traduz no contetido especifico das

acoes que devem ou nao a ser tomadas por uma pessoa, ou instituicao.

Desta forma, em uma primeira aproximacao, dizer se este ou aquele governo é
“responsavel” ¢ uma declaragao vazia do ponto de vista do conteido das agdes concretas

exercidas pelo governo, seja do ponto de vista positivo ou normativo, na medida em

3 Nesse texto os autores Rossi, David e Dweck (2020, p. 250) defendem o uso de uma politica fiscal

baseada em trés pilares: (i) respeitar os principios de direitos humanos e considerar suas diretrizes; (ii)
orientar-se por missoes sociais e ambientais ou objetivos sociais bem definidos; e (iii) promover uma
estabilidade social, que considere o emprego, a renda e a garantia do conteiido minimo dos direitos
humanos com realizacao progressiva.
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que nada diz sobre aquilo deve, ou nao, ser feito. Apenas encerra a nocao de que o
governo dispoe de capacidade de exercer determinadas fungoes e é responsavel por suas

consequéncias.

Neste sentido, Burkhead et al. (1978) ao comentar o caso da “responsabilidade

fiscal” em democracias constitucionais faz a seguinte observacao:

Considere (...) o termo “responsabilidade fiscal”. A parte da “respon-
sabilidade” é bastante ambigua. Entre outras coisas, por um lado, ser
responsavel significa ter o poder adequado para efetuar as tarefas atri-
buidas ou esperadas; por outro, ser responsavel significa ser responsével,
ou seja, ter poder limitado. Uma questao critica envolve a defini¢ao de
tarefas atribuidas ou esperadas. Cada nog¢ao de responsabilidade
funciona para promover um uso ou conjunto de usos do governo
e lida com a substincia, embora muitas vezes pareca estar
relacionada apenas ao procedimento de tomada de decisoes
financeiras. Cada nocgao de responsabilidade é um dispositivo
com o qual se insinua uma teoria do controle do governo e nao
é inerentemente nem a favor nem contra o governo em si. A
responsabilidade, entdo, é uma fun¢do do ponto de vista, ou é, em grande
parte, certamente area de controvérsia. (...) seus proponentes procuram
usa-la para direcionar a “responsabilidade” fiscal em uma direcio e nao
em outra (BURKHEAD et al., 1978, p. 158, tradugio nossa, grifo nosso.).

Portanto, a nocao de “responsabilidade fiscal” em sua dimensao pratica, nada diz
por si mesma. Depende, sim, em primeiro lugar, de uma determinada concepgao sobre o
funcionamento da economia, e daquilo que é previsto que cada Estado pode e deve fazer
para atingir determinados objetivos previamente definidos. Assim, a “responsabilidade
fiscal” estd associada a nocao de racionalidade, ou da adequacao de meios a fins. A andlise
de quanto determinado governo ¢, ou ndo, “responsével” fiscalmente, anélise normativa?,
depende do tipo de andlise positiva que se faga sobre o funcionamento da economia.
Diferentes interpretagoes sobre como a economia funciona, andlise positiva, levam a
distintas compreensoes daquilo que o Estado pode e deve fazer, andlise normativa, na area
da politica econdmica, o que inclui a politica fiscal®. Na medida em que reconhecamos que
nas Ciéncias Economicas, dominio integrante das Ciéncias Sociais, ha diferentes paradigmas
tedricos que divergem entre si sobre os temas estudados pela disciplina, em particular

na area da macroeconomia e da economia do setor piiblico, isto resultard em diferentes

4 Nas andlises econdmicas, hd uma distingdo entre “o que deveria ser” (analise normativa) e “o que de

fato é” (andlise positiva). A este respeito, ver, por exemplo, Costa (2011).

Para uma abrangente resenha bibliogréfica sobre a relagao entre regras fiscais e teoria econdmica, ver,
Ligiéro (2021, Capitulo 1). Sobre as nog¢oes de finangas funcionais e finangas saudéveis, ver Lerner
(1951).

5



Capitulo 2. A Lei de Responsabilidade Fiscal 11

interpretacoes do que é, ou nao, desejavel ser feito do ponto de vista da politica economica.

No caso especifico da “responsabilidade fiscal”, é preciso estar claro para o seu
observador qual o ponto de vista assumido para aquilo que se espera ser uma politica
fiscal adequada quanto aos seus propésitos. Isto depende, por sua vez, depende da abor-
dagem tedrica adotada, isto é, do tipo de analise que se faz da economia o do potencial
papel da politica fiscal em promover (ou conciliar), por exemplo, crescimento econémico,
maior equidade social e estabilidade de pregos, objetivos usualmente atribuidos a politica

economica de cada pais.

Vista por outro angulo, se reconhecermos que a disciplina da Economia apresenta
inequivoca controvérsia sobre os fatores explicativos dos fenémenos por ela estudada (como
as causas da inflagdo ou do crescimento econdmico) isto tera consequéncias sobre a com-
preensao exata acerca do real significado da expressao “responsabilidade fiscal”. Do ponto
de vista aqui adotado, além da dimensao tedrica assumida de forma explicita ou implicita
pelo governo ao balizar suas agoes, a politica fiscal adotada também necessariamente
refletird, como as demais areas de atuacao do Estado, a correlagao de forcas presentes no
seu interior e das forgas sociais que o pressionam desde fora. Isto também vale para os
diferentes entendimentos do que seria, ou nao, um governo “fiscalmente responsavel” e
da eventual pressao existente (dentro e fora do governo) para que ele atue em favor de
uma determinada maneira, segundo o ponto de tedrico por ele adotado. Como observa

Burkhead et al. (1978):

Noés, economistas, gostamos de falar de orcamentos e procedimentos
orcamentarios “racionais” e assim por diante, mas ndo somos mais coe-
rentes ou consistentes do que ninguém quanto ao que significa “racional”:
se estamos nos referindo a estrutura deciséria, processo decisorio ou
resultados decisorios; ou como identificar inequivocamente um orcamento
“racional”. Racional é como responsabilidade: uma palavra-cédigo para
qualquer substancia normativa que lhe seja imputada. A realidade é
que existem diferentes tipos de racionalidade e, principalmente,
que os orgamentos governamentais sao, infelizmente ou nao, re-
sultado de escolhas compostas, incluindo barganhas e processos
similares, em que a prépria consisténcia é ambigua ou equivoca.
E um processo em que ideologias de gasto e tributagdo lutam entre si.
Nosso perigo profissional é o de superintelectualizar um processo de
poder — que contém elementos intelectuais em si, mas que nao é apenas
um processo intelectual — e, assim, perder de vista o que é o processo
enquanto permanece parte dele. Claro, nem todos os investigadores sao
tdo uniformizados. Acho que a questao é que a elaboragao do
orcamento é inerentemente um processo normativo e todos os
usos de “responsavel” e “racional” sao normativos. O manto
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da ciéncia ndo pode mudar isso. (BURKHEAD et al., 1978, p. 155.
Tradugao nossa, grifo nosso).

A respeito da importancia do pensamento econémico, marcado por controvérsias,
sobre a conducao da acao do Estado — o que inclui a politica econdémica, em geral, e a
politica fiscal, em particular —, é pertinente recordar a adverténcia feita por John Maynard
Keynes no tltimo paragrafo da sua principal obra, Teoria Geral do Emprego, do Juro e da

Moeda, publicada originalmente em 1936:

[A] parte esta disposicdo de espirito peculiar a época, as ideias dos eco-
nomistas e dos filésofos politicos, estejam elas certas ou erradas, tém
mais importancia do que geralmente se percebe. De fato, o mundo é
governado por pouco mais do que isso. Os homens objetivos que se
julgam livres de qualquer influéncia intelectual sao, em geral,
escravos de algum economista defunto. Os insensatos, que ocu-
pam posicoes de autoridade, que ouvem vozes no ar, destilam
seus arrebatamentos inspirados em algum escriba académico
de certos anos atras. Estou convencido de que a for¢a dos interesses
escusos se exagera muito em comparagdo com a firme penetragdo das
ideias. E natural que elas ndo atuem de maneira imediata, mas s6 depois
de certo intervalo; isso porque, no dominio da filosofia econémica e poli-
tica, raros s@o os homens de mais de vinte e cinco ou trinta anos que sao
influenciados por teorias novas, de modo que as ideias que os funcionérios
publicos, os politicos e mesmo os agitadores aplicam aos acontecimentos
atuais tém pouca probabilidade de ser as mais recentes. Porém, cedo
ou tarde, sdo as ideias, e ndo os interesses escusos, que representam um
perigo, seja para o bem ou para o mal (KEYNES, 1936/1996, p. 349.
Grifo nosso).

Feita esta pequena problematizagao sobre o significado da nocao de “responsabilidade
fiscal” e suas implicagoes para a politica economica, segue-se uma apresentacao breve sobre
como o termo tem sido usualmente interpretado nas tltimas décadas no debate sobre a
politica fiscal no Brasil e no mundo. Para tanto, recuperaremos a definicao do FMI para
os termos “responsabilidade fiscal” e “lei de responsabilidade fiscal”. Devido a sua elevada
influéncia sobre o debate de politica econdémica internacional e nacional, tomaremos a
definicao do FMI como marco de referéncia para a andlise que se sucedera neste capitulo
tanto sobre “responsabilidade fiscal” como também as leis de responsabilidade fiscal (LRFS)
praticadas no mundo, o que inclui o caso brasileiro, examinada em maiores detalhes mais

adiante.
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2.2.2 O conceito de equilibrio intertemporal das financas publicas

O objetivo da presente secao ¢ indicar os principais elementos que compoe o conceito
de “equilibrio intertemporal das financas publicas”, principal premissa teérica das duas
regras analisadas nesta dissertacao, assim como sua conexao com o aparato institucional

que oferece suporte para a sua garantia no longo prazo.

O conceito de “sustentabilidade intertemporal das financas publicas” associa-se nao
a um nivel absoluto previamente estabelecido de divida publica® - seja ela tomada em

seu nivel bruto e/ou liquido -, mas, sim, a sua taxa de crescimento em relagdo a taxa de

crescimento do PIB (GUARDIA, 1999).

Pelo menos até 2008, este conceito, um constructo da macroeconomia marginalista,
pressupunha que a economia normalmente operava em uma situacao em que a taxa de
juros real que incide sobre a divida publica era maior que a taxa de crescimento da
economia. Desprezando a possibilidade de financiamento monetario, essa situacao implica
necessariamente que um governo precisa fazer um de superavit primério que é proporcional
a diferenca entre a taxa de juros e de crescimento para que a realizagao Divida piblica/PIB
seja estabilizada. O superavit primario faria com que a taxa de crescimento da divida

ptblica fosse menor que a taxa de juros’.

6 Pare efeitos da andlise desta secdo, a divida estatal serd referida apenas como “divida piblica”, pois

nao é relevante para efeitos da exposicao a seguir se é tomado a divida bruta ou liquida como o melhor
indicador para expressar o endividamento do Estado. No caso do Brasil, o principal indicador que mede
a divida bruta é a Divida Bruta do Governo Geral (DBGG), enquanto que o principal indicador de
divida liquida é a Divida Liquida do Setor Publico. Conforme explicam Pimentel, Carvalho e Serrano
(2021, p. 151): “a divida bruta, denominada de Divida Bruta do Governo Geral (DBGQG), se refere ao
total das dividas do governo federal, dos governos estaduais e dos governos municipais com o setor
privado e o setor publico financeiro mais as operacoes compromissadas do BCB, ao passo que a divida
liquida, cujo indicador usualmente utilizado para o caso brasileiro é o da Divida Liquida do Setor
Publico (DLSP) refere-se ao total das obrigac¢oes do setor ptblico nao financeiro, incluindo o BCB,
deduzido dos seus ativos financeiros junto aos agentes privados nao financeiros e aos agentes financeiros,
publicos e privados. No que tange o assunto deste trabalho, enquanto o valor das RI nao é deduzido
da DBGG, este é excluido da DLSP, uma vez que as RI formam parte do ativo do BCB (...) Note
que os conceitos de 'governo geral’ e ’setor publico’ sdo diferentes. O conceito de governo geral para o
calculo da DBGG nao considera as dividas de responsabilidade das empresas estatais das trés esferas
de governo e também sdo deduzidos da divida bruta os passivos de um ente cujo credor seja outro ente
abrangido pela DBGG. J4 o conceito de setor piblico ndo financeiro para o calculo da DLSP inclui as
estatais nao financeiras e ativos e passivos do BCB, dentre os quais as RI (ativo do BCB), além de
fundos publicos cuja fonte de recursos é constituida de contribuicoes fiscais”.

Depois de 2008, macroeconomistas da abordagem marginalista comegaram a relaxar a hipdtese de
que a taxa de juros real seria maior que a taxa de crescimento da economia e passaram a discutir
a situacdo inversa, concebida pelos economistas dessa abordagem como “dinamicamente ineficiente”.
Entéo as possibilidades para a politica fiscal aumentaram segundo o debate econdémico internacional
da macroeconomia marginalista, embora esse debate tenha se restringido & politica fiscal nos paises
avancados e esses argumentos nao tenha penetrado de forma relevante no debate marginalista do Brasil.
Ao contrario, como veremos no préximo capitulo dessa dissertagdo, a politica econémica brasileira
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Depois de discutirem o caso principal descrito acima, que prescreve a necessidade
do superavit primario para a estabilizagdo da relagao Divida publica/PIB, os autores
marginalistas em geral mostram a complexidade do debate mesmo no campo neocléssico,
afirmando que nao existe uma defini¢ao tnica, clara e objetiva do que seria considerado
“sustentavel”, tanto em termos do gerenciamento das variaveis (gastos, divida, balango
orcamentario, receitas, etc), as quais determinariam essa nogao de “sustentabilidade fiscal”,
quanto a respeito das variaveis que determinariam as condigoes de solvéncia dessa divida
publica, principalmente nos critérios que dizem respeito ao horizonte temporal de analise,
no caso, a taxa juros empregada nos calculos de valoracao da divida no tempo e como
essa taxa de juros seria afetada por elementos externos e inobservaveis, como por exemplo,
a expectativas dos agentes quanto a uma série de fatores econémicos (GUARDIA, 1999, p.

23).

Neste sentido Guardia (1999) coloca que todas essas questoes sao temas controversos

e que carecem de maiores investigagoes, tanto empiricas quanto teoricas.

Em linha com a definicdo de Guardia sobre os limites relacionados a determinacao
da nogao de “sustentabilidade fiscal”, Costa (2009) parte do principio de que a controvérsia
em relagao a definicao do conceito de “sustentabilidade”, reside na impossibilidade de
se estabelecer uma conexao direta entre o nivel de endividamento piblico considerado
“sustentavel” e o valor futuro dos resultados fiscais trazidos a valor presente descontados a
uma determinada taxa para a manutencao da Divida piblica/PIB em um determinado
nivel. De modo resumido, o argumento de Costa (2009) vai na dire¢ao de que o resultado
primario do governo é uma variavel-fim, no sentido de que o governo orienta todos os seus
esforcos para que esse objetivo seja alcangado. Logo, para estabelecer uma conexao desse
tipo (divida publica-equilibrio fiscal) seria necesséario construir um modelo que supusesse a

previsao dos seguintes elementos:

i) realizagoes fiscais futuras de um governo,

ii) disposigao dos agentes em arcar com uma determinada carga tributaria capaz de

sustentar esse nivel de endividamento e

optou, a partir de 2016, por restringir ainda mais a capacidade de gasto do governo no Brasil. A este
respeito ver Ligiéro (2021).



Capitulo 2. A Lei de Responsabilidade Fiscal 15

iii) a prépria vontade politica do governo em realizar os esfor¢os necessarios para que

esse esforco fiscal seja cumprido.

Assim, a propria natureza do conceito de “sustentabilidade fiscal” impede uma
defini¢ao objetiva que indique o nivel e/ou trajetoria de divida publica considerado
“sustentavel”, na medida em que nao é possivel prever com exatidao os resultados primarios
futuros, assim como estabelecer uma taxa de desconto que seja capaz de balancear todos
os fluxos fiscais futuros com o nivel de endividamento presente Costa (2009). Desse
modo, a imprecisao do conceito de “sustentabilidade da divida ptiblica” deriva da propria
imprevisibilidade das variaveis econdémicas que determinam as possibilidades de trajetorias

e endividamento futuro, algo que nao necessariamente é redutivel ao calculo probabilistico

(GOLDFAJN; GUARDIA, 2003).

Feita essa breve apresentagao sobre a problematica tedrica em torno do conceito
de “sustentabilidade fiscal” e sua conexdo com as instituigoes fiscais de um pais, um
importante trabalho realizado no Brasil com o objetivo de caracterizar e sistematizar para
o regime fiscal brasileiro a discussao em torno da “sustentabilidade das financas ptublicas”
e sua conexao com os arranjos institucionais nacionais vigentes é a a tese de doutorado

defendida por Guardia em 1999.

Para Guardia (1999), a manutencao da relagao Divida publica/PIB é um importante
sinal de “sustentabilidade da politica fiscal”, na medida em que, independentemente do
montante da divida publica e das condi¢bes macroeconomicas vigentes, o setor publico
nao encontre problemas para honrar o servigo de sua divida, afastando qualquer risco de
insolvéncia ou default da divida ptblica (GUARDIA, 1999, p. 31). Observe-se que esta
implicito neste argumento de que a partir de determinado nivel e/ou trajetoria a divida

publica pode se tornar insolvente.

Dessa forma, conforme encontrado em Guardia (1999, p. 31), para que a relagao
Divida publica/PIB seja considerada solvente ao longo do tempo, os governos necessitam
manter de modo consistente ao longo do tempo, superavits primarios que sejam capazes

de cobrir:

i) A parcela dos gastos com juros (oriundos da emissao de titulos publicos);

ii) Gastos nao financiados pela emissao de moeda (imposto inflacionario) ou;
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iii) Gastos absorvidos pelo crescimento do produto.

Para que essa relacao seja contabilmente possivel e algebricamente consistente ao

longo do tempo, é necessario que o modelo adote trés hipoteses relacionadas a:

i) impossibilidade de default do governo;
ii) impossibilidade de rolagem infinita da divida;

iii) as varidveis que afetam os pregos internos e externos da economia sao tomadas como

estaveis;

iv) a partir de uma restrigdo or¢amentaria, ¢ definido uma carga tributéria condizente

com a manutencao de um equilibrio or¢camentario.

As variaveis que afetam os pregos da economia devem ser mantidas constantes. Isto
é, além dos gastos nao poderem ser financiados através da emissao de moeda, o que poderia
gerar processos inflacionarios (algo que também exige a validade de certas premissas),
as outras variaveis externas que afetam os precos da economia (taxa de juros americana,

pregos do petréleo, etc) devem ser consideradas como contantes.

E para que a “sustentabilidade” do crescimento da divida a partir da restrigao
orcamentaria seja mantida ao longo do tempo, dadas as despesas primérias, o tamanho da
carga de impostos tera que ser suficiente para gerar o superavit primario requerido para

atender o cumprimento da restricdo orcamentaria intertemporal.

2.2.2.1 A condicao de Domar

Todas esses pré-requisitos indicados acima para que a relagao Divida publica/PIB
permanega estavel ao longo do tempo, sdo condizentes com a chamada condigao (ou regra)
de Domar, condicao segundo a qual a dinamica da divida publica em relacao ao PIB é
uma fung¢ao da taxa real de juros, do crescimento real do PIB e do superavit primario. Em
linhas gerais, a condi¢ao de Domar estabelece que a relagao Divida publica/PIB possui

trés elementos que governam a sua trajetéria:

i) o resultado primério;

ii) a taxa de juros liquida de impostos e
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iii) o crescimento do PIB.
dm
;lizg+h—t+z‘-b(0+w)-b— i (2.1)
Y;
Sendo:
b — O estoque da divida publica em proporcao do PIB;
Zz =b-A variacao da divida publica no periodo;
g — As despesas nao financeiras, exceto transferéncias, em proporc¢ao do PIB;
h — As transferéncias ao setor privado em proporc¢ao do PIB;
t — As receitas nao financeiras em proporcao do PIB;
i — A taxa de juros nominal;
0 — A taxa real de crescimento do PIBo;
7 — a taxa de inflagao;
M — a base monetéaria;
P — O nivel de pregos;
Y — O PIB real
M — A taxa instantanea de variacao da base monetéria
m — A base monetaria em proporc¢ao do PIB
considerando que:
d7M aM Mt — dm
%:ACI/[ZthXK:Mxmt:dt+(9t+7rt)><mt (2.2)
Y;

e sendo:

r =1i-—m: A taxa real de juros;

A =0+ m: A taxa de crescimento nominal do PIB;
d = g + h — t: o déficit primario; e,

supondo que dm / dt = 0, temos que:
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db
— - — - 2.
7 d+(r—0)b—X-m (2.3)

Quando a taxa de juros liquida de impostos for maior que a taxa de crescimento do
PIB, sera necessario gerar superavit primario para estabilizar a relacdo Divida ptblica/PIB.
De maneira analoga, s6 que de forma contraria, quando a taxa de juros liquida de impostos
for menor que a taxa de crescimento do PIB, sera possivel manter um déficit priméario sem

que estes afetem a trajetéria da relagdo Divida ptblica/PIB (GOLDFAJN, 2002).

Dentro dessa logica e levando em consideragao as condigoes necessarias para a
otimizacao intertemporal das financas publicas para sucessivos periodos temporais no
infinito, nao faria sentido trazer a valor presente todos esses fluxos, uma vez que todos
esses valores trazidos a valor presente de sucessivos e infinitos periodos de tempo seria
igual a zero. Assim, bastaria que a divida publica crescesse a uma taxa inferior a taxa de

juros, para que ela fosse considerada “sustentavel”.

Uma vez apresentado, em linhas geral, as condi¢oes bésicas para que seja alcancada
a partir da condicao de Domar, a “sustentabilidade das finangas publicas”, Guardia
(1999, p. 24) faz duas perguntas fundamentais que partem da aceitagao da relacao Divida
publica/PIB como indicador principal que expressa a “sustentabilidade da politica fiscal”,

a saber:

1) Qual o nivel em que a relagao Divida publica/PIB deve ser estabilizada?

2) Qual deve ser o periodo relevante de andlise para que a relagdo Divida ptblica/PIB

se estabilize?

Para responder a primeira pergunta, dadas as condi¢des macroeconomicas, o nivel
maximo em que a divida publica podera ser estabilizada dependeréa da estrutura tributéaria
vigente e da disposi¢ao do setor privado em suportar o nivel de impostos requerido para

dar “sustentabilidade” a politica fiscal.

Ja a resposta da segunda pergunta se reaciona com a impossibilidade teodrica de
se definir um horizonte temporal 6timo para uma andlise desse tipo, pois a restri¢ao
intertemporal “apenas” requer que, em algum momento do tempo, o setor ptblico gere o
superavit primario ou a receita de senhoriagem necessaria para saldar a divida publica

existente.
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O significado econémico da restricao intertemporal do setor publico, requer o
entendimento de que o valor presente dos impostos e do financiamento monetario seja
equivalente ao montante da divida ptblica existente. Assim, o enfoque de “sustentabilidade
da divida publica” a partir da restricao intertemporal nao implica em nenhuma consideracao
sobre a capacidade de geracao desses superavits “no futuro”, nem sobre a percepcao dos
agentes economicos com relagao a solvéncia do setor publico, cujo horizonte temporal
¢é proporcional, ainda que de forma indireta, a percepg¢ao de risco dos agentes. Ou seja,
nao ha nenhum valor temporal preestabelecido que atenda as necessidades de anélise dos
economistas. Por exemplo, Blanchard, Ariccia e Mauro (2010) utiliza em suas anélises

periodos de um, cinco e quarenta anos.

Feitas essas consideragoes sobre a aceitagdo da relagao Divida publica/PIB como
indicador de “sustentabilidade da politica fiscal”, uma outra pergunta importante a ser
respondida diz respeito respeito ao equilibrio intertemporal das financas publicas, que
se vincula com a compatibilidade da carga de impostos em relacao aos gastos para a
manutengao da relagao Divida piblica/PIB em um determinado nivel. Isto é, dada a carga
de impostos, qual seria o nivel maximo de despesas primarias compativel com o superavit

necessario para estabilizar a relagdo Divida puiblica/PIB?

Para responder a esta questao, primeiramente, é preciso compreender que a no¢ao de
“sustentabilidade intertemporal das financas ptublicas”, deriva essencialmente do confronto
entre o estoque de divida preexistente e a capacidade de geracao de superavits primarios
pelo setor publico para evitar que a relagado Divida publica/PIB cresca no periodo corrente.
Ou seja, dado o nivel de despesas publicas, determina-se o tamanho necessario da carga
tributaria para que as contas do governo sejam mantidas em equilibrio ao longo do tempo,

de forma que a relagdo Divida piblica/PIB néo cresga de forma indefinida.

Em segundo lugar é preciso compreender que a manutencao do equilibrio fiscal s
faz sentido a partir do preenchimento de uma certa concepg¢ao de solvéncia das financas
publicas. Sobre esse ponto, o FMI (2004) assinala que o governo é considerado solvente
se o valor descontado presente (VPD) de seus gastos primdrios correntes e futuros nao
seja maior do que o valor descontado presente de suas receitas atuais e futuras liquidas de
qualquer endividamento inicial. Ou seja, uma posicao de débito do governo é considerada
“sustentavel” (ou “solvente”) se ela satisfaz o valor presente do limite orgamentario sem

qualquer correcao maior no futuro que seja inviavel, ou indesejavel, por razoes econdmicas
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ou politicas.

Em consonéancia com o entendimento de “solvéncia” do FMI (2004), Goldfajn (2002),
em seu estudo sobre o grau de “sustentabilidade da divida ptublica” brasileira no final
dos anos 1990 e inicio dos 2000, estabelece que um governo ¢é considerado solvente se o
valor presente descontado (VPD) de seus gastos primdrios correntes e futuros nao for
maior que o VPD da trajetéria de suas receitas correntes e futuras, liquidas de qualquer
endividamento inicial (GOLDFAJN, 2002). Dessa forma, a posigao da divida publica de
um governo é considerada “sustentavel” (i.e., é solvente) se satisfizer o valor presente da
restricdo orcamentaria sem uma correcao maior no futuro, a qual poderia nao ser factivel

ou indesejavel, por razoes econdémicas ou politicas.

Além disso, segundo esta abordagem, é preciso ser explicitado de forma objetiva por
quais as razoes o indicador Divida ptblica/PIB deve ser tomado como principal indicador

de solvéncia da divida publica e, assim, de “sustentabilidade fiscal” de um pais.

Em primeiro lugar, o valor da divida publica pouco importa se nao soubermos o
tamanho da economia, ja que o valor dos superavits potenciais dependem, dentre outras

varidveis, do total de recursos que essa economia é capaz de produzir (COSTA, 2009).

Em segundo lugar, toda a avaliagao de “sustentabilidade da divida” requer a
formagao de crencas acerca da capacidade do pais em gerar os superavits necessarios
para que o real custo desse sacrificio seja proporcional a riqueza empregada para esse fim.
Assim, para que a “sustentabilidade da politica fiscal” de um governo seja compativel com
a estabilidade de pregos, o que importa, no caso, ¢ a capacidade de geracao de superavit
primarios na magnitude e condi¢oes temporais requeridas pelo estoque da divida piblica.
Dessa forma, os estudos que utilizam a relagao Divida publica/PIB como indicador de
“sustentabilidade”, em sua maioria, exploram o comportamento dessa variavel ao longo do
tempo, avaliando se ela tem uma tendéncia de estabilidade, crescimento ou de decréscimo

(COSTA, 2009).

De acordo com Costa (2009), indicadores de “sustentabilidade da politica fiscal”,
em principio, deveriam ser derivados da restricado orcamentaria intertemporal do governo,
procurando igualar o valor presente dos impostos e o valor presente dos gastos, incluindo
os juros da divida publica e o pagamento da proépria divida. Logo, manter constante a

relacdo Divida publica/PIB seria considerado suficiente para garantir a “sustentabilidade
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fiscal” de um pais.

No entanto, uma consequéncia pratica desse tipo de abordagem, seria alcancar
ano a ano o superavit primario de tal forma a satisfazer uma regra que implica em
eliminar o papel fundamental do endividamento ptublico: dissociar temporalmente gastos
publicos do seu financiamento, escolhendo de forma independente o melhor momento de
produzir um e outro. Assim, seria necessario apresentar formas alternativas de se avaliar a
“sustentabilidade das financas publicas”, de modo a considerar as trajetérias das varidaveis

para que estas nao impliquem necessariamente no aumento da relagao Divida ptblica/PIB

(COSTA, 2009).

Porém em uma economia capitalista caracterizado pela incerteza e pelo comporta-
mento volatil dos mercados financeiros, a definicdo de “sustentabilidade” nao seria uma

tarefa tao simples.

Primeiro, pela existéncia de varias possibilidades de trajetéria para o superavit
priméario do governo. Segundo, porque ainda que exista uma taxa de desconto capaz de
evitar uma especulacao financeira da divida publica, varias taxas de retorno poderiam
ser possiveis de acordo com suas caracteristicas de risco e retorno. Para cada cenario, o
“valor” dos superavits ou dos déficits acumulados poderiam ser diferentes, dependendo da

taxa pela qual sao descontados Costa (2009).

Se o fluxo de superavit fosse variavel, mas pudéssemos desconta-lo por uma taxa que
independesse do cenario (o que quer dizer que o valor de uma unidade de poder de compra
é igual em todos os diferentes cendrios), entdo a nova condicao de “sustentabilidade” seria
de que o valor presente esperado dos superavits do governo fosse o mesmo (igual ao valor

da divida) para todos os cendrios Costa (2009).

Assim, em um mundo caracterizado pela incerteza, diferentes ativos, com diferentes
caracteristicas de risco, pagam diferentes taxas de retorno e por isso que a questao da
taxa de desconto se torna tao fundamental na valoracao temporal da “sustentabilidade da
divida publica”. Caso a realidade fosse pautada pela auséncia de incertezas, s6 haveria uma
taxa de retorno e sendo esta livre de risco. Como essa nao ¢ a realidade pratica, existem
varias possibilidades de taxas de desconto. Em tempos de recessao, por exemplo, ter um
recurso adicional teria muito mais valor do que em periodos de expansao da economia.

Logo, um superavit obtido em uma situacao de recessao tem um valor maior do que se
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ocorrido em um periodo decrescimento, por ser descontado a uma taxa menor. Essa taxa
de desconto que varia de acordo com o estado da economia é conhecida como taxa ajustada

pelo risco Costa (2009).

Logo, a questao dos juros na valoragao da divida piblica (assim como em qualquer

outra transagao financeira que envolva crédito e financiamento) engloba duas dimensoes:

i) O valor do dinheiro no tempo e

ii) O risco de default (ndo pagamento da divida publica).

Segundo Costa (2009, p. 85), “na dimensao temporal, o poder de compra futuro
tem menos valor do que poder de compra no presente. Assim, deve-se pagar uma taxa de
juros positiva”. Por sua vez, em relagao ao risco, também segundo Costa (2009), as pessoas
avessas a ele, sao aquelas que atribuem maior valor a seguranca do presente e por isso
também demandam uma taxa de juros positiva. Dessa forma, a avaliacao intertemporal
da relagao risco/retorno da divida piblica por parte dos agentes, requer que o governo
pague taxas de juros mais altas quanto maior forem os riscos envolvidos na efetivacao do

retorno atribuido a compra dessa divida.

Outro ponto importante que de ser compatibilizado é a relacdo entre taxa de juros

e crescimento econdmico.

Embora controlar a evolugao da taxa de crescimento do PIB em meio a um ambi-
ente econdémico cercado pela volatilidade do comportamento dos mercados domésticos e

internacionais seja uma tarefa de dificil execugao e segundo Costa (2009):

Algo muito além do que o administrador da divida possa tentar alcancar.
Ja a volatilidade da taxa de carregamento da divida pode ser reduzida
por meio da administracao da divida publica. Dividas longas, prefixadas
(ou indexadas a um indice de pregos), por exemplo, tém um custo
de carregamento mais ou menos constante, o que permite manter a
volatilidade da taxa de juros em niveis aceitdveis. Desse modo, cabe ao
gestor da politica fiscal, escolher uma estrutura de divida tal, que a taxa
de carregamento covarie fortemente com a taxa de crescimento do PIB,
garantindo assim, a um mesmo custo esperado, um menor crescimento

da divida/PIB (COSTA, 2009, p. 94).
Ainda segundo Costa (2009):

Muitos dos episédios que culminaram em reptdio das dividas dos paises
estao associados nao a um crescimento anormal da relagdo divida/PIB,
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mas a um aperto de liquidez dos mercados que impediram o refinanci-
amento da divida de paises que estavam mantendo certa estabilidade
da sua relagao divida/PIB. Portanto, é também na busca de evitar a
vulnerabilidade do governo em momentos dessa natureza que a adminis-
tragdo encontra um dos seus principais objetivos. Em particular, dividas
de curto prazo ou dividas cujos vencimentos estdo por demais concentra-
dos expbem 0 governo a um risco excessivo e, no caso da concentracao,
absolutamente nao justificivel (COSTA, 2009, p. 94).

Observe-se que embora o conceito de “sustentabilidade intertemporal” possa ser for-
malizado sem maiores ambiguidades do ponto de vista matematico, dado a impossibilidade
de se projetar, relacionar e mensurar de forma objetiva um grande nimero de variaveis
econdmicas. Este conceito “sustentabilidade intertemporal” serve, portanto, muito mais
como uma diretriz para a condugao da politica fiscal do que um regra rigida de politica

econdmica.

De acordo com Guardia (1999), este conceito nao é passivel de grandes validagoes
empiricas. Uma vez que, embora o passado seja considerado um bom guia na projecao do
futuro em relagdo a condugao da politica fiscal, muitos fatores de natureza exégena podem
ter um peso decisivo na maneira como os formuladores de politica econémica e agentes
tomam as suas decisoes. Isto, por sua vez, tornaria inviavel quantificar e estimar no tempo
o impacto de todos esses fatores. Dentre esses fatores, podem ser citados, por exemplo,
as mudanca no quadro institucional do pais, mudanca na orientagao politica do governo,
aumento nos pregos de insumos basicos, guerras, desastres ambientais, etc. Dessa forma,
as avaliagoes sobre a conducgao das finangas piublicas nao devem ser realizadas de forma
isolada, mas, sim, compreendidas como parte de um todo e no limite, entendidas como

uma organizagao consistente de algumas das informagdes que o passado pode oferecer.

2.2.3 Regras fiscais e a lei de responsabilidade fiscal segundo o FMI

O objetivo desta secao é fazer uma apresentacao sintética dos termos “Regras
Fiscais” e “Lei de Responsabilidade Fiscal” a partir do Manual sobre Transparéncia Fiscal
publicado pelo FMI em 2007, e que consolida um conjunto de diretrizes estabelecidas pelo

FMI na época da aprovacao da LRF no Brasil, em 2000% °.

8 Para um obter um panorama a respeito da visdo do FMI sobre regras fiscais, ver: Kopits e Symansky

(1998); Wyplosz (2012); Schaechter et al. (2012); Cordes et al. (2015); Elbadawi, Schmidt-Hebbel e
Soto (2015); Eyraud et al. (2018).

Uma outra abordagem quanto a definicao de regras fiscais e sua tipologia, também pode ser encontrada
em Ligiéro (2021). Nesta abordagem as regras fiscais podem ser definidas quanto a sua discricionariedade,

9
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Inicialmente temos que: de acordo com o FMI, regras fiscais sao restricbes perma-
nentes a politica fiscal (geralmente na forma de lei) por meio de limites numéricos de
agregados fiscais (FMI, 2007, p. 51). Usualmente, esses agregados numéricos remetem a
valores minimos de equilibrio or¢camental (receitas menos despesas) ou remetem a limites

méximos (tetos) para divida e gasto piblico FMI (2009).

Em geral, as regras fiscais procuram:

i) Equilibrar o orgamento;

ii) Limitar a capacidade de endividamento ou interfinanciamento dos entes federativos;

e/ou;

iii) Limitar o ritmo em que as despesas podem crescer.

Por exemplo, o endividamento piiblico é restrito ao nivel de investimento ptblico
(uma “regra de ouro”) ou o deficit fiscal é restrito (este é caso dos critérios de convergéncia
fiscal sob o Tratado de Maastricht!® da Unido Europeia ou o requisito “préximo do

equilibrio” do Pacto de Estabilidade e Crescimento da Unidao Europeia).

Com relacao a transparéncia, o (FMI, 2007, p. 51) recomenda que as regras fiscais
sejam simples o suficiente para servir como instrumentos de comunicacao dos objetivos
governamentais. Dessa forma, a “transparéncia” exige que as regras fiscais em curso sejam
definidas de maneira clara, com relatérios bem especificados desde o inicio de cada mandato
sendo também estabelecidas as cldusulas de escape!! bem definidas, de modo que qualquer
desvio em relagao aquilo previsto pela regra estabelecida seja facilmente detectado e
contornado. De acordo com o FMI (2007, p. 51, nota 61): “regras fiscais mal elaboradas ou
implementadas de forma inconsistente podem minar a transparéncia fiscal, em parte por
causa dos incentivos perversos que podem fornecer para medidas pontuais ou contabilidade

criativa.”.

Para o FMI (2007), o ponto de partida e o elemento-chave para a defini¢gdo de uma

regra fiscal é a preservacao da “sustentabilidade da politica fiscal”. A “sustentabilidade

a presenca (ou ndo) de viés deficitdrio, capacidade de influenciar a trajetéria de endividamento, seu
impacto nos multiplicadores da economia e seus efeitos sobre varidveis monetarias

10O Tratado de Maastricht estabelece critérios de disciplina e convergéncia fiscal para os seus pai-
ses—membros. Sobre esse tema ver Comunidade Europeia (1992).

1 Como por exemplo, no caso de uma reversio das condicdes econdmicas vigentes — as circunstancias em
que a cldusula de escape se aplica devem ser definidas de forma clara.
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fiscal” é considerada, pelo FMI, o elemento basilar da estabilidade macroeconémica e

possuli efeitos diretos sobre o nivel de atividade e estabilidade de pregos. Segundo o FMI:

Todos os paises devem fornecer alguma indicacdo da sustentabilidade
da politica fiscal, embora a profundidade e a metodologia com que isso
é apresentado possam variar consideravelmente. As politicas fiscais sao
consideradas insustentaveis se as politicas atuais provavelmente levarem
a um acimulo da divida a um nivel excessivo. (FMI, 2007, p. 41.
Tradugao nossa, grifo nosso).

Entretanto, embora o FMI indique a “sustentabilidade da politica fiscal” como
elemento-chave no desenho de uma politica fiscal consistente, o proprio documento do
FMI afirma que ¢é “dificil” estabelecer o que seria considerado nivel de “endividamento
excessivo”. Nas palavras do FMI: “Julgamentos sobre divida excessiva, e particularmente

sobre a relagao divida/PIB excessivos, pode ser dificil de fazer” (FMI, 2007)'2.

Nesse sentido, o nivel de endividamento que seria considerado “excessivo” deveria
ser analisado “caso a caso” e nao invalida as interpretagoes do que o FMI julga correto
como pardmetro de avaliagdo para uma relagdo Divida publica/PIB “excessiva”, tomando
como “guia 1til” para a avaliagdo da “sustentabilidade” da divida publica de cada pais, o

“rating da divida soberana’:

Uma abordagem comum é confiar em uma regra que especifica, por
exemplo, que a relagdo da Divida publica/PIB nao pode aumentar ou
ultrapassar um determinado limite, pois poderia afetar, por exemplo,
a credibilidade externa de um palis. Nesse sentido, o rating da divida
soberana de um pais e mudangas na classificacdo nos ultimos anos, pode
fornece um guia util para a sustentabilidade (FMI, 2007, p. 41. Tradugao
nossa.).

Em termos especificos, o manual do FMI (2007, p. 56) indica que as avalia¢oes

1”13 envolvem a decomposicao da variacdo da relacao Divida

de “sustentabilidade fisca
publica/PIB em componentes que reflitam o saldo primério (o saldo global excluindo
pagamentos de juros), a taxa de juros da divida publica, a taxa de crescimento da economia
e o estoque inicial da divida publica. O aparecimento de novas obrigacoes geradoras de
dividas que podem ser excluidas das projegoes fiscais de rotina — como passivos contingentes
que podem ter que ser honrados — também devem ser levados em consideracao (FMI,

2007)14,

12° A este respeito, ver também, por exemplo, FMI (2004) e FMI (2006).

13 Para uma discussdo mais aprofundada sobre as abordagens de avaliacio da “sustentabilidade fiscal”, o
préprio FMI (2007, p. 56, nota 67) recomenda ver o trabalho de Chalk e Hemming (2000).

14 A este respeito, ver Pimentel (2018).
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Assim, segundo o FMI, a atencao deve estar voltada para a mudancga no saldo
primario necessario de forma a atingir em um determinado intervalo de tempo uma meta
para o indicador de Divida publica/PIB considerado aceitavel. Isso fornece um indicador
do ajuste fiscal necessario para a “sustentabilidade” em cada periodo. Nesta perspectiva,
mais relevante para um formulador de politica econémica, é o ajuste discricionario que
deve ser feito, por isso é importante no curto e no médio prazo que os movimentos ciclicos

provaveis dos agregados fiscais sejam distinguidos das mudancas estruturais necessarias'®.

A partir da nocao “sustentabilidade da politica fiscal” tal como definida anteri-
ormente, é possivel compreender o sentido mais preciso atribuido pelo FMI aos outros
temas que devem compor a execucao orcamentaria, a saber: “andlise de sensibilidade dos

resultados fiscais” e “riscos fiscais”.

O resultado fiscal necessario para atender a condicao de “sustentabilidade da divida
publica” é fungao da elaboracao orcamentaria, e é feito com base em resultados esperados
em termos de arrecadacao e despesa para determinado exercicio or¢amentario. Assim, no
caso da “analise de sensibilidade dos resultados fiscais”, além do realismo dos pressupostos
subjacentes a performance macroeconomica futura, que tem impactos sobre a despesa e
arrecadacao esperada, é fundamental o realismo do or¢amento como um todo (FMI, 2007,

p. b7).

O FMI recomenda que as premissas da andlise do desempenho macroeconémico
esperada, assim como do resultado fiscal, feita pelo governo seja submetida a analise de
especialistas externos, com o intuito de reduzir os riscos de desacerto das previsoes feitas, ao
serem escolhidos pressupostos, por exemplo, excessivamente otimistas para o crescimento
projetado ou o comportamento da inflacdo, o que comprometeria o atendimento das
metas de resultado fiscal esperadas. No entanto, o préprio FMI (FMI, 2007). Tradugao
propria) reconhece que mesmo no caso dos pressupostos serem “realistas e foram sujeitos
ao escrutinio externo, a incerteza inerente pode ter implica¢des para a implementacao

do orcamento”, de forma que, por exemplo, se “as despesas do ano corrente sob novos

15 Segundo o FMI: “As questdes relacionadas com a sustentabilidade a médio e longo prazo assumem uma
importancia acrescida para paises com receitas significativas relacionadas com os recursos. Periodos
de commodities relativamente alto os pregos podem produzir pressdo para compromissos de despesas
orcamentais que nao podem ser sustentados quando os pregos das commodities voltam aos niveis de
tendéncia ou abaixo; e tais tendéncias podem ser particularmente dificil de avaliar. Além disso, questdes
de sustentabilidade fiscal para esses paises necessidade de levar em conta a exaustao dos recursos, bem
como a volatilidade inerente aos pregos das commodities.” (FMI, 2007, p. 57. Tradugdo nossa).
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programas sao notoriamente dificeis de projetar, e essa incerteza também deve ser avaliada”.

Por outro lado, os “riscos fiscais” dizem respeito aos passivos contingentes, o que
inclui os casos em que hd um contrato legal vinculante (garantias explicitas), situagoes em
que ha a presunc¢ao de que o governo arcara com os custos — mesmo na auséncia de um

contrato especifico para esse efeito (garantias implicitas) (FMI, 2007, p. 58).

Segundo, o FMI (FMI, 2007, p. 51), os riscos fiscais contingentes estao explicitos
em uma série de instrumentos tais como “garantias governamentais para empréstimos a
empresas publicas, seguro de depdsito e compromissos estatutarios na forma de direitos
(por exemplo, pensdes ou beneficios sociais)”, enquanto as garantias implicitas dizem
respeito a situagoes, em que, por exemplo, mesmo “na auséncia de seguro de depésito
explicito, pode-se esperar que os governos socorram os bancos comerciais”, ou situagoes
semelhantes o que “pode estar associada a empréstimos contraidos por empresas publicas
e governos subnacionais, mesmo sem garantias governamentais”. Adicionalmente, mesmo
situagoes atipicas como desastres naturais e a eventual necessidade de ajuda emergencial,

devem estar previstas na elaboracao orcamentaria.

Assim, as regras fiscais devem atentar para os objetivos relacionados a “sustentabi-
lidade da divida publica”, a “sensibilidade dos resultados fiscais” e ao “risco fiscal”, o que
pressupoe a credibilidade das regras e metas numéricas previamente estabelecidas, isto
é, antes da realizagao do exercicio fiscal de cada periodo. Por outro lado, o FMI (2007)
indica que a credibilidade das regras fiscais em exercicio e sua pertinéncia — o que por
sua vez atenta para a preservacao da “sustentabilidade da divida piblica” — depende nao
apenas da elaboragao orgamentaria rigorosa, mas também de “vontade politica” (FMI,

2007, p. 57).

Durante a década de 1990, diversos paises implementaram regras fiscais como
forma de restringir a discricionariedade da politica fiscal, ampliando sua transparéncia e
fornecendo de forma clara e objetiva um determinado conjunto de metas a serem atingidas
(inclusive de resultado fiscal primério) e a maneira pelas quais tais objetivos seriam
atingidos. No caso especifico das leis de responsabilidade fiscal (LRFs), também chamadas
de “leis de transparéncia fiscal”, elas foram promulgadas como “dispositivos institucionais
permanentes destinados a promover a disciplina fiscal de maneira confidvel, previsivel e

transparente” (FMI, 2007, p. 52).
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De modo geral, as LRFs podem incluir regras de procedimento, regras numéricas

ou ambas.

As “regras fiscais processuais” tem o objetivo de aumentar a transparéncia da
prestagao de contas e da gestao fiscal, definindo os atributos e a interacao dos participantes
no processo orcamentario. Assim qualquer governo sujeito a este tipo de regra é obrigado
a se comprometer antecipadamente com um exercicio da politica que seja previsivel e

monitoravel, publicando os resultados e as eventuais alteragoes de rota.

Por sua vez, as “regras fiscais numéricas” dizem respeito as restricbes permanentes
a politica fiscal, em geral, a partir do atendimento de determinados indicadores fiscais
preestabelecidos. Segundo o FMI (2007, p. 53) os principais tipos de regras fiscais numéricas

(como proporgao do PIB, em geral) incluem:

i) Regras de déficit ptblico (primario e/ou nominal);
ii) Regras de divida publica (bruta e/ou liquida);

iii) Regras de empréstimos (como aquelas que impedem a Autoridade Monetaria de

empresar ao Tesouro);

iv) Regras de despesas publicas (como aquelas definem limites maximos das despesas

totais e/ou das principais subcategorias).

Os mecanismos para incentivar o cumprimento da LRF em cada pais variam, o
que inclui sangoes institucionais para jurisdigdes que ndo cumprem e/ou sangoes pessoais
para funcionarios piblicos que ndao cumprem os deveres previstos pela LRF, que sao
aplicadas automaticamente quando as metas fiscais sao perdidas e/ou os procedimentos

orgamentérios nao sao seguidos (FMI, 2007, p. 53).

Por fim, como forma de sumarizar as recomendacoes feitas pelo FMI no manual de
2007, mas ja estabelecidas antes, pela época da adogao da LRF no Brasil, vale recuperar
uma citagao da diretora final de Tereza Ter Minassian, entao diretora fiscal do FMI,

realizado no X, Seminario Regional de Politica Fiscal, em janeiro de 1998:

Assegurar uma firme reducao da divida ptublica requer uma combinacao de
acoes voltadas para melhorar o equilibrio fiscal primério e para reduzir,
de maneira sustentada, o custo da divida. (...) Crescentemente, os
governos, especialmente nos paises industrializados, tém se comprometido
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com politicas orcamentarias de horizonte de médio prazo, inclusive com
trajetoria de médio prazo para a divida. Esse é o caso dos paises da
Comunidade Europeia que aspiram a futura Unido Monetaria. Na Nova
Zelandia, a Lei de Responsabilidade Fiscal estipula uma trajetoria de
médio prazo para a relagao entre divida publica e PIB. Alguns paises,
como o Japao, ndo estabelecem limites explicitos para a divida piblica,
mas aplicam a chamada “regra de ouro”, que proibe a emissdo de divida
ptblica para financiar déficits correntes do orgamento. (...) Nenhum
limite sobre a divida sera eficaz para promover uma disciplina fiscal
sustentada se nao for:

i) Abrangente, isto é, incluir todas as formas de divida, seja externa
ou doméstica, de curto ou de longo prazo, securitizada ou contratual
(inclusive créditos de fornecedores), e também incluir as garantias
publicas;

ii) Universal, isto é, aplicar-se aos governos central, estaduais e
municipais, as agéncias descentralizadas do governo, e as empresas
publicas, ao menos se garantidas pelo governo; e

iii) Periédico, monitorado periodicamente e de modo confidvel. (...)
(MINASSTAN, 1998 apud AFONSO, 2016, p. 136. Tradugao de
Afonso).

Como conclusao, finaliza-se a se¢do com o seguinte recomendacao de politica fiscal

extraida dos comentarios de Teresa Ter Minanssian:

Uma boa administracdo da divida publica é um complemento, ndo um
substituto, de uma politica fiscal responsavel. A principal prescri¢cao
para um pals sobrecarregado por uma grande divida piblica é manter
importantes e sustentados superévits primarios (MINASSTAN, 1998 apud
AFONSO, 2016, p. 136, nota 14. Tradugao de Afonso.).

Ao longo da secao 2.2, procurou-se fazer uma revisdo do entendimento termo
“responsabilidade fiscal”, sua ligagdo com as institui¢oes e regras fiscais, assim como foi
feito uma revisao dos objetivos e componentes do que seria considerado uma “boa” regra

fiscal, particularmente segundo a interpretacao do FMI.

A proxima segao 2.3, ird se concentrar em fazer um mapeamento da evolugao no

tempo das regras fiscais proximas as leis de responsabilidade no mundo.
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2.3 A experiéncia internacional em torno da lei de responsabilidade
fiscal

Antes de comecar a andlise a respeito da experiéncia internacional das leis de
responsabilidade fiscal ao redor do mundo, é necessario indicar que para fins da presente
exposicao, as consideracoes aqui realizadas foram feitas a partir da base de dados do FMI

(20224).

Ainda que outras experiéncias tenham sido utilizadas na fundamentagao e defesa da
LRF brasileira, como por exemplo, o Budget Enforcement Act de 1990 dos Estados Unidos'®
com sua ideia de controle orcamentario pelo legislativo!” e os limites para o endividamento
e déficit or¢camentarios previstos no Tratado de Maastricht da Unido Europeia em 1992,
foi a partir da experiéncia neozelandesa, com o seu Fiscal Responsibility Act de 199418,

que o Brasil estabeleceu o seu proprio debate em torno da criacao de uma LRF.

Em grande medida, a lei de responsabilidade fiscal neozelandesa foi escolhida para
ser o "benchmark'na criagdo da LRF brasileira, pelo fato deste pais ser um dos pioneiros
no uso do tripé macroeconomico, igualmente adotado pelo Brasil a partir de 1999, e pelo
fato de ser uma lei fiscal de carater apenas recomendatério baseada no uso de metas
prudenciais. Dessa forma, admitia—se o afastamento temporario das metas, ainda que estes

afastamentos tivessem que ser justificados e estipulados prazos de retorno para o centro

das metas (AFONSO, 1999; AFONSO, 2010b, p. 5).

Para dar uma dimensao de como a experiéncia brasileira se enquadra no atual
contexto mundial das leis de responsabilidade fiscal (LRFs) adotadas por diversos paises,
a Tabela 1 apresenta, com base nos dados do FMI sobre as regras fiscais - o Fiscal Rules
Data Set do FMI -, que, entre 105 paises selecionados, 44 faziam uso de algum tipo de lei
de responsabilidade fiscal, 35 paises que nao faziam uso de alguma lei de responsabilidade

fiscal e 26 paises que nao puderam ser classificados ou identificados nesta matéria.

16 Para um panorama da evolucdo no tempo até 2002 das principais regras de controle orcamentério
americanas ver Lynch (2011). O Budget Enforcement Act de 1990 é uma revisao da lei Gramm-Rudman
Act de 1987, o qual por sua vez é uma atualizagio da Gramm-Rudman-Hollings Act de 1985.

17O Budget Enforcement Act Norte americano fixava ex ante metas mandatérias de equilibrio fiscal.

18 Sobre a lei de responsabilidade fiscal Neozelandesa, ver Congresso da Nova Zelandia (1994).
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Tabela 1 — Comparagao internacional: Paises que utilizam alguma forma de lei de
responsabilidade fiscal.

Utilizam Numero

LRF de paises Paises

Africa: Libéria, Nigéria e Uganda;

América Central: Bahamas, Costa Rica, Grenada, Jamaica, Panama4,
Sao Vicente e Granadinas;

América do Norte: México;

América do Sul: Argentina, Brasil, Chile, Colémbia, Equador,
Paraguai e Peru;

Asia: India, Maldivas, Mongélia, Paquistdo, Sri Lanka e Tailandia;
Europa: Andorra, Croacia, Chipre, Republica Checa, Hungria, Islandia,
Letonia, Lituania, Luxemburgo, Malta, Portugal, Roménia, Rissia,
Sérvia, Eslovénia, Espanha e Reino Unido;

Oceania: Australia, Nova Zelandia e Timor—Leste;

Oriente Médio: Israel.

Sim 44 paises

Africa: Botsuana, Cabo Verde, Ilhas Mauricio, Namibia e Quénia;
América Central: Dominica;

América do Norte: Estados Unidos;

América do Sul: Uruguai;

Asia: Azerbaijao, Camboja, Cazaquistdo, Cingapura, Hong Kong,
Indonésia, Japao, Malasia e Vietna;

Europa: Alemanha, Arménia, Austria, Bulgaria, Dinamarca,
Eslovaquia, Estonia, Finlandia, Franga, Italia, Kosovo, Montenegro,
Paises Baixos, Noruega, Polonia, Suécia, Suica;

Oriente Médio: Ira.

Nao 35 paises

Africa: Benim, Burquina Faso, Burundi, Camardes,
Republica Centro—Africana, Chade, Congo, Costa do Marfim, Guiné
Equatorial, Gabao, Guiné-Bissau, Mali, Niger, Ruanda, Senegal, Sudao

Nao 26 paises do Sul, Tanzania e Togo;

identificados América Central: Sao Cristévao e Névis e Santa Lcia;
América do Norte: Canadi;
Asia: Turcomenistio; Europa: Bélgica, Geérgia, Grécia e Irlanda.
Total 105 paises —

Fonte: FMI (2022d). Elaboragéo prépria.

Em termos historicos, conforme podemos observar na Figura 1, a base de dados do
FMI identifica a experiéncia espanhola de 1992*° como marco inaugural na implementacao
de uma legislacao voltada para o controle e transparéncia das finangas piblicas em nivel
nacional. Ainda segundo a Figura 1, a primeira fase de implementacao das LRFs ao redor
do mundo ocorreu com base nas experiéncias da Nova Zelandia (1994), Reino Unido (1997)
e Australia (1998). Apoés essa fase pioneira, teve inicio, a partir do inicio dos anos 2000
até meados de 2010, uma segunda fase de adocao das LRFs por diversos paises, que inclui
principalmente alguns paises da América do Sul, inclusive o Brasil, e da Africa. Seque-se

uma terceira fase de adocdo de LRFs, composta por pequenos paises da Zona do Euro,

19 Em espanhol: “Ley 31/1991, de 30 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para 1992.”
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paises da periferia da Zona do Euro e algumas poucas novas experiéncias no sudeste

asiatico e na América Latina.

Figura 1 — Linha do Tempo das LRFs adotadas ao redor do mundo (1992-2022).
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Fonte: FMI (2022d). Elaboracao propria.

Ao longo dessa trajetoria de 30 anos, foram identificados 5 grupos de paises, pelas
caracteristicas politicas e geograficas comuns a eles. O primeiro grupo compreende os
paises inseridos na zona da Commonwealth?’. O segundo grupo inclui alguns paises latino-
americanos que, no processo de renegociacao de suas dividas externas, na década de 1990,
aceitaram como contrapartida as recomendagoes do FMI para uma politica fiscal que
privilegiasse o equilibrio or¢gamentério e a redugdo do endividamento publico. O terceiro
grupo de paises inclui a Russia, as antigas reptblicas soviéticas e os antigos paises—membros
do Pacto de Varsévia?'. O quarto grupo compreende alguns pequenos paises pequenos
Europeus, com destaque para Portugal e Espanha na Peninsula Ibérica, que fazem parte

da Zona do Euro. E, por fim, o quinto grupo conta com os demais paises. A tabela 2 a

seguir organiza esses dados.

20 O Commonwealth ou Comunidade Britanica de Nacdes é uma organizacio intergovernamental composta
por 56 paises-membros independentes de igual status associativo, os quais cooperam e deliberam a
respeito de variados temas internacionais, como por exemplo, diplomacia, politica, comércio, questoes
de Estado, direitos humanos, missoes de paz e demais temas estipulados pela Declaracdo de Cingapura
Commonwealth (1971).

21 Para conhecer os pafses signatarios do Pacto de Varsévia, ver Tratado de Varsévia (1955).
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Tabela 2 — Comparagao internacional: Separacao dos paises por tipo de lei de res-
ponsabilidade fiscal adotada

Zona de Niumero ,
N . Paises
Influéncia de Paises
Africa: Nigéria e Uganda;
Caribe: Sao Vicente e Granadinas, Granada, Jamaica e Bahamas;
Commonwealth

15 Asia: India, Maldivas, Paquistdo e Sri Lanka;

Europa: Chipre, Malta e Reino Unido;

Oceania: Australia e Nova Zelandia
"""""""""""""""""""""""""" Rassia;
Paises Balticos: Letonia e Litunia;

(Reino Unido)

Rissia ) Paises Balcanicos: Croacia, Sérvia e Eslovénia;
Paises da Europa Central: Republica Checa, Hungria, Roménia
"""""""""""""""""""""""""" América Central: Costa Rica e Panama;
América 10 América do Norte: México;
Latina (FMI) América do Sul: Argentina, Brasil, Chile, Colémbia, Equador,
Paraguai e Peru.
~ Zona  _ e
do Euro ) Europa: Andorra, Luxemburgo, Chipre, Portugal, Espanha
"""" Outros 5 Outros: Israel, Timor-Leste, Libéria, Mongolia e Tailandia
Total 44 -

Fonte: FMI (2022d). Elaboragao prépria.

A Tabela 3 apresenta como as principais experiéncias relacionadas as LRFs estao
localizadas na Europa e América do Sul. Na Europa, 17 dos 50 paises europeus (aproxima-
damente, 34%) fazem uso de alguma lei relacionada a “responsabilidade fiscal”. Destaque
para os casos da Espanha, Reino Unido e Russia. Na América do Sul, 70% dos paises da
regiao fazem uso de algum tipo de lei de responsabilidade fiscal. Cabe também o destaque
para a adogao das LRFs por pate da Nova Zelandia e a Australia, os dois principais paises

da Oceania e que juntos respondem a 98% do PIB da regiao CIA (2017).

Tabela 3 — Comparacgao internacional: Distribuicao por regido dos paises identificados
com e sem lei de responsabilidade fiscal

Regides Com LRF Sem LRF Nao identificados Total
América 14 3 3 20
Europa 18 17 3 38
Asia e Pacifico 8 7 0 15
Oriente Médio e Asia Central 1 3 2 6
Africa 3 5 18 26

Total 44 35 26 105

Fonte: FMI (2022d). Elaboragao prépria.

No lado oposto, o lado dos paises que nao fazem uso de leis correlatas as LRFs,

podemos destacar os casos dos Estados Unidos e de importantes paises asiaticos, como por
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exemplo, os casos do Japao, Malésia, Hong Kong e China??. Na Europa, Alemanha, Franca
e Italia, além de paises importantes como Austria, Dinamarca, Finlandia, Paises Baixos,

Noruega, Suécia e Suica que nao utilizam nenhuma forma de lei de responsabilidade fiscal.

Na Tabela 4, que agrupa os paises pelo nivel de renda, podemos observar como
as LRFs ocorrem mais frequentemente nos paises emergentes (ou em desenvolvimento)
do que nos paises ricos ou nos paises de baixa renda. Ao passo que é mais comum ver
0s paises ricos nao utilizarem nenhuma forma de lei de responsabilidade fiscal do que os

paises pobres e emergentes.

Tabela 4 — Distribui¢ao por nivel de desenvolvimento dos paises identificados com e
sem lei de responsabilidade fiscal.

Nivel de Desenvolvimento Com LRF Sem LRF Nao identificados Total

Avancados 12 16 4 32

Emergentes 24 13 5 42

Baixa Renda 8 6 17 31
Total 44 35 26 105

Fonte: FMI (2022d). Elaboracao prépria.

Antes de examinar as especificidades das principais regras fiscais utilizadas pelos
paises usuarios de LRFs, é necessario indicar as bases juridicas sob as quais se assentam
as LRFs ao redor do mundo. Essa é uma questdao importante, pois observa—se que a
depender da regra fiscal, seja ela uma regra de gasto, receita, divida ou orcamentaria,
os paises podem (ou nao) adotar uma determinada combinagdo de regras nacionais e
supranacionais para uma série de questoes ligadas a lei de responsabilidade fiscal. Temas
como cobertura, monitoramento externo ou clausulas de escape, podem ter um tratamento
juridico distinto para cada tipo de regra fiscal. A Tabela 5 a seguir foi organizada de modo
a agrupar por tipo de ordenamento juridico os paises. Somente as LRFs lastreadas em
base estatutéria (leis ordinarias, lei complementares, decretos, circulares, etc), tratados
internacionais e constitui¢oes possuem alguma base legal. Todas as outras formas de lastro

legal sao “apenas” mecanismos politicos de base informal e nao mandatorio.

22 A disciplina fiscal chinesa se assemelha a disciplina fiscal existente no Brasil na época da conta
-movimento, extinta em 1986. Os entes subnacionais sdo em tultima instancia financiados pelo governo
central e possuem ampla liberdade quanto ao manejo das suas finangas publicas, ndo encontrando
maiores restricoes para a realizacao de gastos alinhados aos seus interesses regionais. Para ver uma
discussao mais aprofundada sobre a responsabilidade fiscal na China, ver Wu (2014).
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Tabela 5 — Comparagao internacional: Base legal dos tipos de regras fiscais nos paises
que utilizam lei de responsabilidade fiscal.

Base Legal Gasto Receitas Endividamento EO Total
Compromisso Politico 2 1 3 3 9
Acordo de Coalizao 0 0 1 0 1
Base Estatutaria 18 2 23 32 75
Tratado Internacional 12 0 15 13 40
Constitucional 2 0 0 4 6
Total 34 3 42 52 131

EO: Equilibrio orcamentdrio. Fonte: (FMI, 2022d). Elaboracao prépria.

As proximas trés tabelas, as Tabelas 6, 7 e 8, oferecem um panorama das regras fiscais
mais comuns utilizadas pelos paises que adotaram algum tipo de lei de responsabilidade

fiscal

A Tabela 6 separa os paises pelos principais tipos de regras utilizadas segundo o
nivel de soberania que essas regras pertencem, isto €, se sao regras de cunho nacional ou de
carater supranacional. Como podemos notar, ha uma predominancia de regras nacionais
sobre as regras supranacionais. Assim, verifica-se uma predominancia na ordem de 63
regras nacionais contra 43 ordenamentos juridicos de jurisdigdo supranacional (17 regras

de base supranacional e 26 regras que suportam ambas as legislagoes).

Tabela 6 — Comparacgao internacional: Natureza das regras fiscais praticadas por
paises que utilizam lei de responsabilidade fiscal.

Natureza da Regra Gasto Receitas Endividamento EO Total

Nacional 16 3 18 26 63

Supranacional 10 - ) 2 17

Ambas 4 - 10 12 26
Total 30 3 33 40 106

EO: Equilibrio fiscal. Fonte: FMI (2022d). Elaboragéo prépria.

A Tabela 7 a seguir mostra como os paises que adotaram algum tipo de LRF
possuem uma estrutura fiscal baseada, em geral, em 3 regras fiscais. Uma para o controle
dos gastos publicos (G), outra para o controle da divida ptblica (D) e uma terceira regra
dedicada a definicdo de parametros para a manutencao de um determinado equilibrio
or¢amentdrio (EO). Nesse contexto, 40 paises adotaram algum tipo de LRF utilizam
alguma regra relacionada ao equilibrio orgamentario (EO), 33 paises utilizam alguma regra

relacionada ao endividamento publico (D), 30 paises possuem alguma forma de regra fiscal
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relacionada ao gasto publico (G) e somente 3 paises utilizam alguma regra relacionada as

receitas fiscais (R).

Tabela 7 — Comparacao internacional: Combinagao das regras fiscais praticadas por
paises que utilizam lei de responsabilidade fiscal.

. - n? de ,
Regras Combinacao Paises Paises
G 1 Argentina
1 EO 3 Chile, Nova Zelandia e Nigéria
,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,, D 1 Lbal
G + EO 7 B{"as.ﬂ, Colombia, Costa Rica, Israel, México, Paraguai,
Rissia
2 G+ D 1 Tailandia
D + EO 9 Isl.aundla7 India, Jamalca,. Maldlyas, Paquistao, Panama,
Sri Lanka, Uganda e Reino Unido
,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,, R+D 1 Tmorleste .
Bahamas, Croéacia, Chipre, Reptublica Checa, Equador,
3 G + D + EO 19 Granada, Hungria, Letonia, Litudnia, Luxemburgo,

Malta, Mongdlia, Peru, Portugal, Roménia, Sérvia,
Eslovénia, Espanha, Sdo Vicente e Granadinas

4 G+ R+ D+ EO 2 Andorra e Australia
Total - 44 —

R: Receitas orcamentérias; G: Gastos publicos; D: Divida publica (D); EO Equilibrio or¢amentério.
Fonte: FMI (2022d). Elaboragao prépria.

A Tabela 8 a seguir mostra a quantidade de regras que cada pais utiliza em sua
estrutura fiscal e a base legal dessas regras. Observa-se que as informagoes sobre a base
legal das regras fiscais dos paises que adotaram algum tipo de lei de responsabilidade fiscal
estao organizadas de forma sequencial. Por exemplo, Luxemburgo possui 2 regras fiscais,
uma regra para divida e outra regra relacionada ao equilibrio orcamentario, sendo que
a base legal da regra de endividamento é um “Acordo de Coalizao” no Parlamento e a
regra de equilibrio orcamentario é de base estatutaria, ou seja, esta lastreada em algum
ordenamento juridico-legal do pais. J4 no caso da Leténia, o pais utiliza 3 regras fiscais (G
+ D + EO), sendo que a regra de gasto é de base estatutaria, a regra de endividamento é
definida na Constituigao e a regra de equilibrio orgamentario é de base estatutéaria. Por fim,
um ultimo exemplo é o caso da Australia, um pais que utiliza uma lei de responsabilidade
fiscal e que também pratica 4 tipos de regra fiscal (G + R + D + E), ainda que nenhuma
dessas 4 regras fiscais seja definida sobre uma base legal, sendo apenas um compromisso

(acordo) politico das forgas politicas que disputam o poder no pais.
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Tabela 8 — Comparagao internacional: Separacao dos tipos de regras fiscais por base
legal nos paises que utilizam lei de responsabilidade fiscal.

Quantidade . ~ n° de .
de Regras Combinagao Base Legal Paises Paises
0 — Sem Base Legal 1 Paquistao.
G 1 Argentina.
1 Base Estatutéaria Chile, Eslovénia, Portugal, Nova
EO 5 PO s
Zelandia e Nigéria.
D 1 Libéria.
Compromisso Politico 1 Sao Vicente e Granadinas.
G + EO Colémbia, Costa Rica, Espanha,
Base Estatutaria 7 Israel, México, Paraguai
e Russia.
2 Constitucional 2 Brasil e Lituania.

Chipre, Republica, Reptublica

. . . Tcheca, Hungria, India, Jamaica,
Base Estatutdria H Maldivas, Panamé, Romeénia,
D + EO Sri Lanka, Uganda e Reino Unido.
“Acordo de Coalizao + 1Lb ”””””””””””””””””””
Base Estatutaria uxemburgo.
" Base Estatutaria + Ty
Compromisso Politico 1 Malta
"~ 'Compromisso Politico 1 Islandia. T
Base Estatutéaria + A 1
G+D Compromisso Politico 1 Teilandia.
R+ D Base Estatutéaria 1 Timor-Leste.
Bahamas, Croacia, Equador,
3 G+ D Base Estatutéaria 7 Granada, Mongdlia, Peru
+EO o eSéewia.
Base Estatutaria +
Constitucional + 1 Letonia.
Base Estatutaria
4 G+R+ Bage Estatutdria 1 Andora.
D + EO Compromisso Politico 1 Australia.
Total — - 44 —

R: Receitas orgamentérias; G: Gastos publicos; D: Divida piblica (D); EO Equilibrio or¢amentario.
Fonte: FMI (2022d). Elaboragao prépria.

Do ponto de vista internacional, observa—se na Tabela 9 que entre os paises que
adotaram algum tipo de lei de responsabilidade fiscal, 29 paises nao possuem LRFs
vinculadas a uma base legal supranacional e 14 paises possuem LRFSs ligadas a tratados
internacionais. Entre os 14 paises com LRFs ligadas a tratados internacionais, todos estao
dentro da Unido Europeia e nao necessariamente fazem parte da Zona do Euro, como por

exemplo, sdo os caso da Repuiblica Checa e da Hungria.
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Tabela 9 — Comparagao internacional: Base legal das regras supranacionais dos paises
com lei de responsabilidade fiscal.

Qtde
de Regras

Base Legal n? de

. ; Paises
Supranacional Paises

Combinacgao

Andorra, Argentina, Australia, Bahamas,

Brasil, Chile Colombia, Costa Rica,

Equador, Islandia, India, Israel Jamaica,
Sem Libéria, Maldivas, México, Mongolia,

Base Legal Nova Zelandia, Nigéria, Paquistao,

Panama, Paraguai, Peru, Reino Unido,

Rissia, Sérvia, Sri Lanka, Tailandia

e Timor-Leste.

—
[\

D Tratado Granada e Sao Vicente e Granadinas.
2 D + EO Internacional 1 Uganda.
Croacia, Chipre, Republica Checa,
Eslovénia, Espanha, Hungria, Letonia,
Lituania, Luxemburgo, Malta, Portugal
e Roménia.

3 G + D + EO 12

Total — — 44 _

R: Receitas orgamentérias; G: Gastos ptblicos; D: Divida piblica (D); EO Equilibrio or¢amentario.
Fonte: FMI (2022d). Elaboragéo prépria.

A Tabela 10 apresenta os dados sobre o niveis de governo cobertos pela lei de
responsabilidade fiscal nos distintos paises. Por exemplo, a Rissia possui uma combinacao
de 2 regras fiscais, uma regra de gasto e outra de equilibrio orcamentario, sendo que a
regra de gasto possui uma base de cobertura em multiplos niveis (central e local) ao passo
que a regra de equilibrio or¢gamentario possui uma base de cobertura apenas no nivel geral.
A partir das informacgoes contidas na Tabela 10, observa-se que 27 paises possuem 2 regras
fiscais com nivel de cobertura nacional, 7 paises possuem uma estrutura de 3 regras fiscais
com nivel de cobertura nacional, 7 paises possuem uma estrutura de 1 regra fiscal com
nivel de cobertura nacional, 2 paises possuem uma estrutura de 4 regras com nivel de
cobertura nacional e somente 1 pais que utiliza lei de responsabilidade fiscal nao possui

cobertura nacional para qualquer regra fiscal.
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Tabela 10 — Comparacao internacional: Cobertura das regras fiscais nacionais por
nivel de governo nos paises que utilizam lei de responsabilidade fiscal.

n? de Nivel n° de
coberturas Combinacao de Pai Paises
. . aises
Nacionais Governo
0 — Sem Cobertura 1 Paquistao.
G 1 Argentina.
| D Geral 1 Libéria.
EO Central 2 Chile e Nova Zelandia.
Geral 3 Nigéria, Portugal e Eslovénia.
Geral 3 Brasil, Espanha e Lituania.
Colombia, Israel, México,
G+ EO Central 6 Paraguai, Peru e
Sao Vicente e Granadinas.
2 Mult. Niveis + Geral 1 Rissia.
Mult. Niveis + Centra 1 Costa Rica.
Chipre, Hungria, Jamaica,
Luxemburgo, Malta, Panama,
Geral 9 - . P
Reino Unido, Repiblica Checa
D + EO P
e Roménia.
Central 4 Islandia, Maldivas, Sri Lanka e Uganda.
Geral + Mult. Niveis 1 India.
G+ D Geral 1 Tailandia.
R+ D 1 Timor-Leste.
G+ Geral 5 eCrS(Zili;;, Equador, Granada, Letonia
3 D+ ’
EO Central 1 Bahamas.
Central + Geral + Central 1 Mongdlia.
4 G+ R+ Geral + EO (Central) 1 Andorra.
D+ EO Central 1 Austrélia.
Total — — 44 —

R: Receitas orcamentérias; G: Gastos publicos; D: Divida ptblica (D); EO Equilibrio or¢amentério.

Fonte: FMI (2022d). Elaboragao prépria.

A Tabela 11 apresenta o nivel de cobertura das regras supranacionais por nivel de
governo nos paises que utilizam algum tipo de lei de responsabilidade fiscal. Nesta tabela,
observa—se que a grande maioria das regras de cunho supranacional nao possuem qualquer

base de cobertura por nivel de governo.
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Tabela 11 — Comparacgao internacional: Cobertura das regras fiscais supranacionais
por nivel de governo nos paises que utilizam lei de responsabilidade

fiscal.
Qtde Base n° de
de Combinagao Legal aises Paises
Regras Supranacional p
Andorra, Argentina, Austrilia, Bahamas, Brasil,
Sem Chile Colombia, Costa Rica, Equador, Islandia,
0 B fndia, Israel Jamaica, Libéria, Maldivas, México,
— ase 29 o P L L
Legal Mongolia, Nova Zeldndia, Nigéria, Paquistao,
Panam4, Paraguai, Peru, Reino Unido, Rissia,
Sérvia, Sri Lanka, Tailandia e Timor-Leste.
1 D Tratado 2 Granada e Sdo Vicente e Granadinas.
2 D + EO Internacional 1 Uganda.

Croacia, Chipre, Reptublica Checa, Eslovénia,
3 G + D + EO 12 Espanha, Hungria, Letonia, Lituadnia, Luxemburgo,
Malta, Portugal e Roménia.

Total - - 44 —

R: Receitas orcamentérias; G: Gastos publicos; D: Divida publica (D); EO Equilibrio or¢amentério.
Fonte: FMI (2022d). Elaboracao prépria.

A partir dos dados da Tabela 12, observa-se que mais da metade dos paises que
utilizam alguma forma de lei de responsabilidade fiscal (23 casos ao todo) nao utiliza
procedimentos formais nacionais para a execucao das regras fiscais; 7 paises utilizam
procedimentos para 1 regra fiscal; 10 paises utilizam procedimentos para uma estrutura
fiscal de 2 regras; e 4 paises possuem procedimentos formais de execugao para uma estrutura

de 3 regras fiscais.
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Tabela 12 — Comparacao internacional: Quantidade de procedimentos nacionais
formais de execucao das regras fiscais em paises que possuem lei de
responsabilidade fiscal.

Qtde de °
. . - n® de .
procedimentos Combinacgao . Paises
. . paises
nacionais

Andorra, Australia, Bahamas, Chile, Colombia,Croécia,
Chipre, Republica Tcheca, india, Israel, Libéria,

0 0 23 Maldivas, Nova Zelandia, Nigéria, Paquistao,
Panama, Paraguai, Reino Unido, Sérvia, Sri Lanka,
Sdo Vicente e Granadinas, Tailandia e Uganda.

1 G 2 Argentina e Costa Rica
EO 5 Luxemburgo, México, Peru, Portugal e Eslovénia.
G + EO 4 Brasil, Espanha, Lituania e Riussia.
2 D + EO 5 Hungria, Islandia, Jamaica, Malta e Roménia.
R+D 1 Timor-Leste.
3 G + D + EO 4 Equador, Granada, Letonia e Mongdlia.
Total / Média - 44 -

R: Receitas orcamentérias; G: Gastos publicos; D: Divida publica (D); EO Equilibrio or¢amentério.
Fonte: FMI (2022d). Elaboracao prépria.

Por sua vez, a tabela 13 indica a quantidade de procedimentos formais para a
execucao da LRF em cada pais. Como se pode observar, as regras supranacionais nao
possuem mecanismos formais garantidores de sua execucao. Essa caracteristica das regras
supranacionais mostra como as legislagoes nacionais se sobrepoe as regras supranacionais
em quase todos os niveis e situacoes.

Tabela 13 — Comparacgao internacional: Quantidade de procedimentos supranacionais

formais de execucao das regras fiscais em paises que possuem lei de
responsabilidade fiscal.

Quantidade de °

. . - n® de .
procedimentos  Combinacao aises Paises
supranacionais p

Andorra, Argentina, Australia, Bahamas, Brasil,
Chile, Colémbia Costa Rica, Equador, Granada,
Islandia, india, Israel, Jamaica, Libéria, Maldivas,
0 0 32 México, Mongoélia, Nova Zelandia, Nigéria,
Paquistao, Panamé, Paraguai Peru, Reino Unido,
Russia, Sérvia, Sri Lanka, Sao Vicente e
Granadinas, Tailandia, Timor-Leste e Uganda.

Croécia, Chipre, Republica Checa, Hungria,
3 G + D + EO 12 Letonia, Lituania, Luxemburgo, Malta, Portugal,
Roménia, Eslovénia e Espanha.

Total / Média 0 44 -

R: Receitas orgamentérias; G: Gastos ptblicos; D: Divida piblica (D); EO Equilibrio or¢amentério.
Fonte: FMI (2022d). Elaboragao prépria.
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A Tabela 14 mostra a quantidade e a natureza legal das clausulas de escape nos
paises que utilizam lei de responsabilidade fiscal. Em geral, as clausulas de escape sao de
cunho nacional (81 casos) contra 43 casos de clausulas de escape para regras supranacionais.
Sendo que quase o tipo de regra fiscal mais sujeito a ter clausulas de escape sao as regras
de equilibrio orgamentério (50 casos ao todo), seguidas pelas regras de endividamento
publico (40 casos) e clausulas relacionadas ao gasto publico (30 casos). Ao cruzar essas
informagoes tem—se que o caso mais comum de clausulas de escape sao as regras nacionais
de equilibrio orgamentario, seguidas pelas regras nacionais de endividamento (24 casos) e
pelas regras nacionais de gastos (19 casos). Destaque para as cldusulas de escape para as

regras de endividamento supranacional (16 casos) e de equilibrio orgamentéario (14 casos).

Tabela 14 — Comparacao internacional: Quantidade e natureza legal das clausulas
de escape nos paises que utilizam lei de responsabilidade fiscal.

24 36 81
16 14 43

Total 32 2 40 50 124

Nacional 19

Clausulas de Escape G R D EO Total
2
Supranacional 13 0

R: Receitas orcamentérias; G: Gastos publicos; D: Divida publica (D); EO Equilibrio or¢amentério.
Fonte: FMI (2022d). Elaboragao prépria.

A Tabela 15 mostra a combinagao clausulas de escape das regras nacionais nos
paises que utilizam lei de responsabilidade fiscal. Dentre eles, 16 paises nao possuem
clausulas de escape para as suas regras fiscais nacionais. 15 paises possuem uma estrutura
de duas regras fiscais nacionais com clausulas de escape, sendo que desses 15 paises, 12
paises utilizam clausulas de escape para a combinagao regras de divida mais equilibrio

orgamentario.
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Tabela 15 — Comparacao internacional: Clausulas de escape das regras Nacionais
por tipo de combinacao de regras fiscais nos paises que utilizam lei de
responsabilidade fiscal.

Clausulas Combinagao

o
de Escape de naigees Paises
Nacionais Regras P
Argentina, Australia, Brasil, Chile, Israel, Libéria,
Sem P R .
) Luxemburgo, Nova Zelandia, Nigéria, Paraguai,
0 Clausulas 16 s . . . A 1
Roménia, Sérvia, Eslovénia, Sri Lanka, Tailandia
de Escape .
e Timor-Leste
1 G 2 Costa Rica e Riussia
Colombia, Lituania, México, Peru, Portugal
EO 6
e Espanha.
2 G + EO 2 Croécia e Sao Vicente e Granadinas.
G+ D 1 Andorra.
Chipre, Reptblica Checa, Hungria, Islandia, India,
D + EO 12 Jamaica, Maldivas, Malta, Paquistao, Panama, Uganda
e Reino Unido.
3 G+ D + EO 5 Bahamas, Equador, Granada, Letonia e Mongdlia.
Total — 44 —

R: Receitas orcamentérias; G: Gastos publicos; D: Divida publica (D); EO Equilibrio or¢amentério.
Fonte: FMI (2022d). Elaboracao prépria.

A Tabela 16 faz o mesmo que a Tabela 15, porém para as clausulas de escape
das regras supranacionais. Novamente, quando se trata de regras supranacionais nao ha
grandes defini¢oes ou imposicao por parte deste tipo de regra.

Tabela 16 — Comparacao internacional: Clausulas de escape das regras supranacio-

nais por tipo de combinacao de regras fiscais nos paises que utilizam lei
de responsabilidade fiscal.

Clausulas de

. - n? de .
Escape Combinacgao . Paises
. . paises
Supranacionais
Andorra, Argentina, Austréalia, Brasil, Chile,
Coloémbia, Costa Rica, Equador, Granada, Islandia,
Sem India, Israel, Jamaica, Libéria, Maldivas,
0 Clausulas 31 México, Mongoélia, Nova Zelandia, Nigéria,
de Escape Paquistao, Panama, Paraguai, Peru, Reino Unido,

Rissia Sérvia, Sri Lanka, Sao Vicente e Granadinas,
Tailandia, Timor-Leste e Uganda.

Bahamas, Croécia, Chipre, Eslovénia, Espanha,
3 G + D + EO 13 Hungria, Letonia, Lituania, Luxemburgo, Malta,
Portugal, Republica Checa e Roménia.

Total — 44 —

R: Receitas orcamentérias; G: Gastos publicos; D: Divida publica (D); EO Equilibrio or¢amentério.
Fonte: FMI (2022d). Elaboragao prépria.
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A Tabela 17 mostra a estrutura das regras fiscais nacionais sujeitas ao monitora-
mento externo nos paises que utilizam algum tipo de lei de responsabilidade fiscal. O
monitoramento externo significa que os 6rgaos de monitoramento se encontram fora da
estrutura executiva de governo do pais em questao. No Brasil essa funcao é exercida desde
novembro de 2016 pelo Instituto Fiscal Independente (IFI), 6rgao vinculado ao Senado
Federal. O caso usual descrito pela Tabela 17 é o de auséncia de monitoramento externo
(18 paises). Quando ha monitoramento externo, esse monitoramento ocorre na maioria das
vezes para uma estrutura fiscal de 2 regras fiscais (17 casos), sendo que desses 17 casos, o

mais comum é a combinacao de regras de divida mais equilibrio orgamentério (9 casos).

Tabela 17 — Comparacao internacional: Monitoramento externo por tipo de regra
fiscal nacional nos paises que utilizam lei de responsabilidade fiscal.

Monit externo

n? de .
p/ regras Regra pafses Paises
nacionais
Andorra, Austrilia, Chipre, Equador, Jamaica,
Libéria, México, Mongdlia, Nova Zelandia,
— 0 18 Nigéria, Paquistao, Panama, Paraguai,
Russia, Sri Lanka, Taildndia, Timor-Leste
e Uganda.
1 tipo G 1 Argentina.
de regra EO 4 Chile, Luxemburgo, Portugal e Eslovénia.
Brasil, Colémbia, Costa Rica, Croécia,
2 tipos G + EO 8 Israel, Litudnia, Espanha e Sdo Vicente
de regras e Granadinas.
D + EO 9 Hungria, I?lal.ldl& India, M-aldlvas., Malta, o
Peru, Republica Checa, Reino Unido e Roménia
3 tipos G + D + EO 4 Bahamas, Granada, Letonia e Sérvia.
de regras
Total — 44 —

R: Receitas orcamentérias; G: Gastos publicos; D: Divida publica (D); EO Equilibrio or¢amentério.
Fonte: FMI (2022d). Elaboracao prépria.

A Tabela 18 apresenta os dados para o monitoramento externo das regras supra-
nacionais. Também para as regras supranacionais, nao hé, para a maioria dos casos,

monitoramento por algum érgao externo.
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Tabela 18 — Comparacao internacional: Monitoramento externo por tipo de regra
fiscal supranacional nos paises que utilizam lei de responsabilidade fiscal.

Monit. externos

°d
p/ regras Regras n-ae Paises
. . paises
supranacionais
Andorra, Argentina, Austrdlia, Bahamas, Brasil, Chile,
Colombia, Costa Rica, Equador, Islandia, India, Israel,
_ _ 29 Jamaica, Libéria, Maldivas, México, Mongdlia, Nova
Zelandia, Nigéria, Paquistao, Panamaé, Paraguai, Peru,
Russia, Sérvia, Sri Lanka, Taildndia, Timor-Leste e
Reino Unido
1 tipo D 2 Granada e Sdo Vicente e Granadinas.
de regra fiscal D + EO 1 Uganda.
2 tipos Croéacia, Chipre, Republica Checa, Hungria, Letonia,

G + D + EO 12 Lituania, Luxemburgo, Malta, Portugal, Roménia,
Eslovénia e Espanha.

Total - 44 —

de regras fiscais

R: Receitas orcamentérias; G: Gastos publicos; D: Divida publica (D); EO Equilibrio or¢amentério.
Fonte: FMI (2022d). Elaboracao prépria.

Apbs este breve balanco da experiéncia internacional em torno da adocao das
LRFs por diferentes paises, é possivel concluir que ha padrao bem definido do tipo de lei
de responsabilidade fiscal mais comumente utilizado. As combinacoes de regras fiscais,

clausulas de escape, nivel de cobertura, etc., sao diversos.

Entretanto, o que pode ser observado a partir do conjunto de dados examinados é
que hé uma predominancia das regras nacionais sobre as regras supranacionais, as clausulas
de escape e procedimentos formais de execugdo ocorrem na maior parte das vezes para
regras de equilibrio orcamentario e de endividamento e os paises que utilizam algum tipo
de lei de responsabilidade fiscal quase nao possuem regras relacionadas as receitas publicas.
Além disso, a maioria dos paises que utiliza algum tipo de lei de responsabilidade fiscal é

composta de paises emergentes, segundo a classificacdo do FMI.

Vejamos a seguir o contexto econdmico e politico especifico no qual foi proposta e,

posteriormente, aprovada a LRF no caso do Brasil.
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2.4 QO contexto economico e politico a época da aprovacao da LRF

Esta secdo destina-se a fazer uma breve reconstituicao do contexto econémico e
politico no qual foi aprovada a LRF no Brasil, de forma a situa-la dentro de sua especifica

conjuntura histérica.
Para atingir tal objetivo, a secao foi dividida da seguinte forma:

A subsecao 2.4.1 procura examinar os contornos mais gerais da mudanga no papel
do Estado na economia brasileira, processo esse comum a outras experiéncias latino-
americanas e que acabariam por aderir na década de 1990 as recomendagoes liberalizantes

do chamado “Consenso de Washington”.

Na sequéncia, a subsecao 2.4.2 é destinada a fazer um breve balanco das principais
reformas implementadas durante o primeiro mandato presidencial de Fernando Henrique
Cardoso (1995-1998), dentre as quais destacam-se, o Programa de Estabilizacao Fiscal
(PEF), implementado em outubro de 1998, e que seria um passo importante para a adogao

posterior da LRF.

Por sua vez, a subsegao 2.4.3 é dedicada ao exame da relacao entre os empréstimos
feitos pelo Brasil junto ao FMI, em 1998, a adoc¢ao das metas de resultado primario, nos
anos posteriores. E destacado que embora o FMI tenha se colocado de forma favoravel
a adocao da LRF no pais, ela nao foi imposta como condicionalidade obrigatéria para a

consecuc¢ao dos empréstimos contraidos junto ao organismo entre 1998 e 2001.

Por fim, a secao 2.4.4 procura indicar em carater sumario os principais elementos
que constituiram o chamado tripé macroeconémico (metas de inflagdo, regime de cdmbio
flutuante e meta fiscal de resultado primario) e como a LRF surge como elemento garantidor
da dimensao fiscal desse arranjo de politica economica. Esse modelo de politica economica,
que passou a vigorar durante o segundo governo FHC (1999-2002), perdura até os dias
de hoje no pais. Aqui procura-se argumentar que a LRF teria um papel importante ao
estabelecer, por meio da Lei de Diretrizes Or¢amentérias (LDO), a necessidade de uma
meta de resultado priméario na elaboracao or¢amentaria com o objetivo de assegurar a

“sustentabilidade” da divida ptublica.



Capitulo 2. A Lei de Responsabilidade Fiscal 47

2.4.1 A mudanca de orientacao do papel do Estado na década de 1990

Ainda que as raizes da LRF no Brasil possam remontar as discussoes realizadas nas
comissoes de Orgamento e Finangas da Assembleia Constituinte de 1987/1988%%, foi no
contexto de reformas economicas pelo qual atravessou a economia brasileira na década de
1990, que o preceito de "equilibrio fiscal'e a necessidade de ser estabelecido um resultado
primario anual passou cada vez mais a ser defendido por aqueles que comandariam a
politica econémica do Brasil no periodo como um elemento central para a garantia da

estabilidade macroeconémica do pais (AFONSO, 2010b).

Observe-se que entre as décadas de 1980 e 1990, em diversos paises, foram verificadas
alteracoes no padrao de intervencao do Estado na economia, no sentido de diminuir sua
intervencgao direta sobe o sistema economico. Isto significou, em linhas gerais, o declinio do
dominio do “Estado keynesiano” nos paises centrais e dos “Estados desenvolvimentistas”
nos paises periféricos, e a ascensdao do neoliberalismo, em suas diferentes formas?*. Este
processo se coaduna com o colapso da Uniao Soviética e o fim da Guerra Fria, em 1991 e
a ascensao dos Estados Unidos como poténcia hegemodnica unipolar nas areas financeira,

tecnologica e militar a partir da década de 1990%°.

Em particular, no caso da América Latina, este processo de mudancgas significou
a erosao de diversas das politicas praticadas no chamado periodo desenvolvimentista,
caracterizado, dentre outras coisas, pelo protecionismo comercial, repressao financeira e a
ampla presenca e empresas estatais em industrias de base e servigos de utilidade publica,
e, por outro lado, na adesdao ao chamado Consenso de Washington”?°. O “Consenso de
Washington” correspondia ao conjunto de praticas preconizadas pelos organismos multila-
terais, especialmente o Banco Mundial e o FMI, além do governo norte-americano, para os
paises latino-americanos de forma a se integrar a nova ordem economica internacional, e
que, grosso modo, serviu de referéncia para os diversos governos de natureza liberal que

assumiram os paises da regiao na década de 1990.

23 A Comissdo V (Sistema Tributario, Orcamento e Financas) contou com a presidéncia do entdo Deputado
Federal pelo PFL-RJ, Francisco Dornelles e com a relatoria do Deputado Federal pelo PMDB-SP José
Serra. Para um mapa das Comissoes e respectivas subcomissoes da Constituinte de 1987 ver apéndice
dessa dissertagao.

24 Para um exame desta alteracio do quadro econdémico e politico internacional e a ascensdo do neolibe-
ralismo na década de 1990, ver, por exemplo, os textos reunidos em Tavares e Fiori (1997) e Anderson
(1995).

25 Sobre a ascensdo norte-americana como poténcia hegeménica na década de 1990 ver, por exemplo, 0s
textos reunidos em Fiori (2004).

26 Sobre o Consenso de Washington ver, por exemplo, Williamson (1990), Godard e Williamson (2003) e
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Na medida em que a ado¢ao da LRF pelo Brasil é uma medida tomada dentro
de um contexto maior e que envolvia as reformas liberalizantes da década de 1990, é
justificado recuperar na integra a definicdio de Williamson (1990), considerado um dos

principais expoentes do “Consenso de Washington”.

Ele apontou 10 pontos?” de reformas exigidos aos paises da América Latina em
substituicao ao padrao “desenvolvimentista” anterior de intervencao do Estado na economia,
que constituem um marco de referéncia para as reformas implementadas na década de
1990 — receituario que seguiu reverberando nas duas primeiras décadas dos anos 2000. Os

10 de pontos sdo os seguintes:

i) Disciplina fiscal: déficits orgamentarios, devidamente medidos
para incluir governos provinciais, empresas estatais e o banco central,
devem ser reduzidos ao ponto de serem financiados sem o recurso
do imposto inflacionério. Isso tipicamente implica um superavit
primério (i.e., antes da adi¢do do servigo da divida aos gastos) de
muitos por centos do PIB, e um déficit operacional (i.e., o déficit
descontado da parte dos juntos que apenas compensam a inflagéo)
de nao mais de cerca de 2 % do PIB;

ii) Prioridade dos gastos publicos: A reforma politica consiste em
redirecionar os gastos de areas politicamente sensiveis, que recebem
mais recursos que seu retorno economico justifica, como a maquina
administrativa, defesa subsidios indiscriminados e elefantes brancos,
para areas negligenciadas com alto retorno econoémico e potencial
para melhorar a distribuicao de renda, como satde e educacao, e
infraestrutura;

iii) Reforma fiscal: Envolve o aumento da base tributéria e o corte
de taxas tributdrias marginais para estimular incentivos e melhorar
a igualdade horizontalmente, sem diminuir a progressividade ja
adquirida. A melhoria do controle tributério é um fator importante
para o aumento da base dentro do contexto latino—americano. Juros
tributdrios adquiridos sobre ativos no exterior (“fuga de capitais”)
deve ser outra grande prioridade para o aumento da base tributaria
nesta década;

iv) Liberalizacao de financiamento: O objetivo final é uma taxa de
juros determinada pelo mercado, mas a experiéncia ja demonstrou
que, dadas as condi¢oes de falta de confianca cronica, os juros
determinados pelo mercado podem ser tao altos quanto uma ameaca
a solvéncia financeira de empreendimentos produtivos e do governo.

Fiori (1995).

2T Segundo Williamson (1992), Stanley Fisher, Economista-chefe do Banco Mundial (1988-1990) e,
posteriormente, Economista-chefe do FMI, indicou, por esta época, 8 desses 10 pontos — os dois que
ele dispensou foram a eliminacao para restri¢oes ao IDE e ao direito de propriedade, e incluiu outros 3
pontos relacionados & agricultura, intervencao direcionada aos mais pobres e a reforma administrativa
das empresas estatais, em caso de empreendimento que nao pudessem ser privatizados. Williamson
conclui: “estou seguro, por esta comparagio, de que minha taxonomia forneceu um resumo justo da
linha mestra que Washington vem procurando seguir”(WILLIAMSON, 1992, p. 5).
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Sob essas circunstancias, um objetivo intermediario sensato seria o
fim de juros privilegiados para devedores privilegiados e a obtencao
de uma taxa de juros real positiva e moderada;

v) Taxa de cdmbio: Os paises precisam de uma taxa de cAmbio
unificada (pelo menos para fins comerciais) fixada em um nivel
suficientemente competitivo para induzir o crescimento rapido em
exportacoes nao-tradicionais, e gerenciada de tal forma que assegura
aos exportadores que essa competitividade serd mantida no futuro;

vi) Liberalizacdo do comércio: Restri¢oes quantitativas sevem ser
rapidamente substituidas por tarifas e estas progressivamente re-
duzidas até atingirem uma tarifa uniformemente baixa em torno
de 10% (ou, no méximo, perto de 20%). Existem, contudo, algu-
mas controvérsias sobre a velocidade com que as tarifas devem ser
unificadas (com recomendagoes recaindo em uma faixa de trés a
dez anos) e se seria recomendéavel a desaceleragao do processo de
liberalizacao quando as condi¢cbes macroecondémicas sao adversas
(recessao e déficits);

vii) Investimento Direto Externo: Barreiras impedindo a entrada
de firmas estrangeiras devem ser abolidas; as firmas estrangeiras e
nacionais devem competir em pé de igualdade;

viii) Privatizagdo: Empresas estatais devem ser privatizadas;

ix) Desregulamentacao: O governo deve extinguir regulamentacoes
que impegam a entrada de novas firmas ou que restrinjam a com-
peticdo e assegurar que toda a regulamentacgao seja justificada por
critérios tais como seguranca, protecao ao meio ambiente ou uma
supervisao prudente de institui¢oes financeiras;

x) Direito de propriedade: O sistema judicidrio deve garantir o
direito de propriedade, sem custos excessivos, e torna-lo disponivel
ao setor informal (WILLIAMSON, 1992, p. 44-45).

Destaca-se que dos pontos indicados acima, trés versam diretamente sobre a politica
fiscal, incluindo a proposta de serem estabelecidas metas de superavit primario. O conjunto
dessas medidas foi adotado em maior ou menor grau por diversos paises da América Latina
ao longo da década de 1990, se constituindo o "Consenso de Washington"em um conjunto
de diretrizes gerais que orientaram a politica econdémica e as reformas constitucionais

executadas na regiao neste perfodo?.

No caso do Brasil, desde o mandato presidencial de Fernando Collor de Mello
(1990-1992), foram adotadas medidas nesta dire¢ao, com abertura comercial e financeira
e o inicio do processo de privatizagoes. Essas mudancgas foram aprofundadas durante os
dois mandatos presidenciais de Fernando Henrique Cardoso (FHC) (1995-2002). Apés a

renegociacao da divida externa e a volta dos fluxos de externos de capitas na primeira

28 Para um balanco da experiéncia da guinada da politica econémica em diversos paises da América
Latina em favor do neoliberalismo observada na década de 1990, ver, por exemplo, Cano (2000).
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metade da década de 1990, e o éxito na estabilizacao da inflagdo obtido pelo Plano Real,
executado em 1994, ainda no governo de [tamar Franco, a presidéncia de Fernando Henrique
foi marcada por diversas reformas no sentido de aproximar o padrao de intervencao do
Estado no pais ao que era preconizado pelo “Consenso de Washington”. No entanto, é digno
de registro que, embora o papel do Estado na economia tenha se alterado substancialmente
neste periodo, no sentido, por exemplo, de reduzir a participacao do governo no setor
produtivo e bancario e no controle dos fluxos internacionais comerciais e financeiros, ao
mesmo tempo, devido a Constituicao de 1988, a carga tributaria e os gastos sociais, em
particular, os gastos previdenciarios, se elevaram na década de 1990. Por exemplo, a carga
tributdria em relacao ao PIB saltou de 23,5%, em 1991, para 29,1%, em 2000, e 32,1, em
2002 (OBSERVATORIO DA POLITICA FISCAL, 2022a).

E neste quadro de mudancas mais gerais que ganha enorme significado a expressao
“enterrar a Era Vargas”, dita por Fernando Henrique, em 1995%. Em termos gerais, o

»30

periodo de 1930 e 1980, chamado de “periodo desenvolvimentista”", a atuacao do Estado

na economia foi marcada, dentre outras, pelas seguintes caracteristicas:

i) Ampla intervengao do Estado no aparelho produtivo por meio de empresas estatais;

ii) Existéncia de protegdo comercial e regras que impediam o livre acesso a fluxos

comerciais;

iii) Regulamentagao do mercado de trabalho por de leis trabalhistas, a principal deles

sendo a CLT, em 1943);

iv) Existéncia de regras flexiveis de politica econémica, que permitiam, por exemplo,
o financiamento do governo federal pela autoridade monetaria e dos governos dos

estados por bancos publicos estaduais.

Por outro lado, ao longo dos 1990, em particular no periodo dos dois mandatos

presidenciais de Fernando Henrique Cardoso (1995-2002)3!, verificou-se mudancas profun-

29 Ver Folha de Sdo Paulo (1995).

30 Para uma analise do conceito de “Estado desenvolvimentista” desta mudanca do padrio de intervencao
do Estado na economia na década de 1990 no Brasil, ver Castro (2012) e Medeiros (2012).

31 Para uma anélise da economia brasileira na década de 1990 e das reformas implementadas nesta década,
ver, por exemplo, Carneiro (2002), Aratjo e Gentil (2021a), Aratjo e Gentil (2021b) e Giambiagi
(2008), Giambiagi (2011).
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das, que alteraram o regime anterior, e que foram caracterizadas, em linhas gerais, pelas

seguintes mudancas:

i)

ii)

iii)

iv)

Amplas privatizacoes®’: em particular nos setores de infraestrutura, recursos
minerais e bancos publicos, e fim dos monopdlios nos setores de petroleo e telecomu-

nicagoes;

Abertura comercial e financeira: de forma a permitir a ampliacao da concorréncia
a que estava sujeita o setor produtivo doméstico, modernizar o parque industrial do
pais, facilitar o ingresso de empresas multinacionais no pais e disponibilizar fontes

externas de financiamento, de curto e de longo prazo?;

Reforma administrativa (1998)*: que entre outras mudancas impactou negativa-
mente o regime salarial vigente nos entes estatais e mudou o regime ce contratagao

em diversas carreiras que atendem ao setor publico;

Criacao de agéncia reguladoras de servigos de utilidade ptublica criadas a partir

de 1997, em substituicao aos monopdlios estatais nestes setores®;

Na area fiscal: além da LRF, examinada a seguir, destacam-se as seguintes mudan-

cas:

o« Manutencao do Fundo Social de Emergéncia: criado em fevereiro de
1994, como medida integrante do Plano Real, e rebatizado em 2000 como
Desvinculacao das Receitas da Unido (DRU). Eta agdo permitiu ao governo
federal utilizar livremente 20% de todos os tributos federais vinculados por lei a
fundos ou despesas (90% do montante desvinculada devem-se as contribuigoes

sociais destinadas originalmente, por exemplo, a gastos com previdéncia);

32
33

34

35

Para um histérico das empresas estatais privatizadas no Brasil, ver BNDES (2022).

Para uma apresentagdo do diagnéstico que presidiu a estratégia de abertura comercial e financeira
empreendida durante a presidéncia FHC — e os resultados pretendidos — ver Franco (1998). Para uma
andlise critica desta estratégia ver, por exemplo, Carneiro (2002).

Para os pontos especificos da Reforma Administrativa implementada em 1998, ver Senado Noticias
(1998)

Para uma anélise do modelo de agéncias reguladoras adotada pelo Brasil na década de 1990, ver Rosa
(2008).
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« Reforma da Previdéncia de 1998%°, que entre outras mudancas, fixou idades
minimas de aposentadoria dos funcionarios publicos e criou o chamado "fator

previdencidrio'para os empregados do setor privado;

vi) Flexibilizagdo das leis trabalhistas: com a regulamentacao da terceirizacao®’;

vii) Adogao de regras de politica econémica: em substituigdo ao maior grau de
discricionariedade até entao vigente nas areas fiscal (LRF, em 2000) e monetaria

(Regime de Metas de Inflacao).

Ao passo que o Brasil logrou éxito em atingir a estabilidade de preco desde a
adocao do Plano Real, em julho de 1994, sem que houvesse no periodo posterior o
recrudescimento da inflagao aos elevados niveis observados no periodo anterior a adogao do
plano, observou-se um ritmo baixo de crescimento da atividade economica. Se entre 1930
e 1980, o Brasil apresentou uma taxa de crescimento anual composta (média geométrica)
de 6,5% a.a., apds o Plano Real, entre 1994 e 2021, esta taxa foi de 2,2% a.a. em que pese
o maior crescimento observado entre 2003 e 2014, quando esta taxa foi de 3,7% (IBGE,

2022a)38

Segundo Lopreato (2013), ao analisar o padrao de intervencao do Estado sobre a
economia brasileira na area fiscal, entre 1964 e 2002, é possivel identificar trés fases, cada

uma delas marcado um determinado padrao de atuacao do Estado:

i) 1964-1979: politica fiscal a favor do desenvolvimentismo;

ii) 1980-1990: crise econémica, perda de poder de intervengao do setor ptblico e as

primeiras reformas institucionais;

iii) 1990-2002: a constru¢ao de um novo regime fiscal, alinhado com o chamado “novo

39

consenso tedrico” na area de macroeconomia’’ e as diretrizes estabelecidas pelo

“Consenso de Washington”, e que foram enunciadas acima.

36 Sobre um balanco critico das reformas na 4rea social durante os governos de Fernando Henrique

(1995-2002), incluindo a Reforma da Previdéncia, de 1998, ver, por exemplo, Fagnani (2005)

Para um balango critico das mudancas no campo do direito do trabalho no Brasil na década de 1990 e
comeco dos anos 2000 ver, por exemplo, Galvao (2007).

PIB medido a precos constantes de 2010.

Para uma andlise dos fundamentos teéricos “Novo Consenso” macroeconémico e suas prescri¢goes do
para a politica fiscal ver Ligiéro (2021).

37

38
39
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Por fim, vale um 1ltimo destaque sobre os mandatos presidenciais exercido por Lula
(2003-2006; 2007-2010) e Dilma Rousseff (2011-2014; 2015-ago/2016), representantes do
Partido dos Trabalhadores (PT) e principal partido opositor as reformas liberalizantes
do governo Fernando Henrique Cardoso (1995-2002). Embora os governos petistas nao
tenham retrocedido nas privatizagoes feitas durante o periodo anterior tampouco desfeito
as mudancgas constitucionais realizadas, mantendo, na area da politica econémica, o regime
do tripé macroeconomico, é possivel identificar, no interior do marco institucional herdado
do periodo FHC, uma alteracao relevante da estratégia de desenvolvimento adotada, como

apontado em Barbosa Filho e Souza (2010), e Barbosa Filho (2013).

Assim, feita as devidas excecdo, como a Reforma da Previdéncia de 2003*°, em linhas
gerais os governos petistas atuaram no sentido de congelar o quadro institucional herdado
e praticar uma politica mais ampla de distribuicao de renda, por meio, especialmente
da politica de valorizagdo do salario minimo e da criacao, em 2003, do Bolsa Familia
— programa de transferéncia condicionada de renda que aumentou substancialmente os
recursos e as familias atendidas por este tipo de programa no pais —, assim como ampliou
o papel do Estado na economia por meio da expansao do investimento piblico na area
de infraestrutura, dos investimentos das empresas estatais remanescentes, em particular
aqueles feitos pela Petrobras, e do crédito direcionado feito pelos bancos publicos, via
Caixa Economica Federal, Banco do Brasil e BNDES, alteragoes observadas sobretudo no

periodo entre 2007 e 2014.

2.4.2 As mudancas institucionais do primeiro mandato de Fernando Henrique

Cardoso (1995-1998) que antecederam a adogdo da LRF

Finalizado o processo de estabilizacao apés a adocao do Plano Real, o projeto
liberal em curso no pais procurou avangar em outras frentes, no sentido de construir um
arcaboucgo institucional capaz de alterar de forma permanente a conduc¢ao da politica

econOmica brasileira.

Aqui vale a pena mencionar, como exemplos relevantes de reforma os programas

federais de “sanitizagdo” do Sistema Financeiro Nacional (SFN) e “equalizagao” das

40 Uma das consequéncias da Reforma da Previdéncia para o Partido dos Trabalhadores foi a saida de
correntes internas contrarias a essa reforma. E dentro do contexto desse episdédio que surge o PSOL
(Partido Socialismo e Liberdade), em 2004.
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financas publicas:

« PROER" (Programa de Estimulo & Reestruturagio e ao Fortalecimento do Sistema

Financeiro Nacional), e;

« PROES* (Programa de Incentivo & Reducio do Setor Ptiblico Estadual na Atividade

Bancéria).

O primeiro programa, o PROER (1995), foi um programa destinado a recuperar
instituigoes financeiras (IFs) privadas que nao foram capazes de se readequar ao novo
momento de baixa inflacio da economia brasileira proporcionado pelo Plano Real. Com o
fim do periodo inflacionério, muitas IFs privadas perderam importantes fontes de “receitas
inflaciondrias”®? e com isso tiveram grandes descasamentos entre ativos e passivos que
por sua vez levaram a processos de insolvéncia por parte de alguns bancos**. Com isso, o
PROER tinha como propésito reduzir o risco sistémico do SFN por efeito “contagio” das IFs
e seu modelo basicamente consistia em separar e recuperar os bancos, na medida do possivel,
facilitando, por meio de financiamento, a aquisicao de atividades bancarias menores, e em

situacao de fragilidade financeira, por outras maiores, o que acabou resultando em um

processo de acentuagdo de concentragao bancaria no pais.

Sob o pretexto de “sanitizar” as financas publicas e “enquadrar” as politicas de
estados e municipios sob uma mesma logica fiscal ditada pelo governo Federal, o PROES
foi um programa destinado a realizar a liquidacao, saneamento, extingao ou privatizagao
de bancos publicos estaduais, desde que os governos estaduais abrissem mao do controle
de seus respectivos bancos. Como consequéncia do PROES (1996), quase todos os bancos
estaduais dos Estados “menores” ou foram liquidados ou foram extintos. E os principais

bancos estaduais dos Estados “maiores” foram privatizados, como foram os casos do

41O PROER entrou em vigor em novembro de 1995 através da resolucio n° 2208 do Conselho Monetério
Nacional (CMN) e da MP 1.179 (1995) e MP 1.182 (1995).

42O PROES entrou em vigor em 7 de agosto de 1996 a partir da MP/1514.

43 Segundo Carvalho (2003), no periodo Pré-Real, as receitas inflacionarias significavam o diferencial de
rendimento existente entre a captagdo de recursos de forma desindexada e a realizacdo de empréstimos
realizados de forma indexada. Como exemplo de uma receita inflacionaria, podemos citar o caso do
diferencial o caso da captagdo de recursos via depdsitos & vista (captagdo a custo zero), no qual os
bancos captavam recursos de forma desindexada e que ao longo do tempo perdiam valor, e emprestavam
dinheiro de forma indexada, protegidos da perda de valor causada pela inflagdo, incorporando em suas
receitas esse diferencial “inflacionério”.

Mais especificamente, sete IFIs foram objeto de fusdo ou aquisicdo com coordenacéo e garantias dadas
pelo PROER (1995), sdo elas: Banco Econdmico, Mercantil, Nacional, Bamerindus, Pontual e Crefisul.

44
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Banespa, Banerj e Banestado Salviano Jr (2004)*. O PROER (1995) veio no sentido de
consagrar o processo de “enquadramento” da politica fiscal dos entes subnacionais quanto
a sua capacidade de autofinanciamento (gerenciamento de suas dividas) e autonomia em

suas financas®®.

Outro programa importante adotado no final do primeiro mandato e FHC, é o
Programa de Estabilizacao Fiscal (PEF), anunciado em outubro de 1998 e entendido como
uma resposta do governo a contragao dos fluxos financeiros internacionais para os paises
periféricos apés a crise financeira asidtica, em 1997, e crise russa, em 1998. E neste contexto
de queda do ingresso de capital via conta financeira e perda de Reservas Internacionais,
que o Brasil realiza acordos com FMI e o Banco Mundial em 1998, assinados em carater
preventivo quanto a uma possivel (e que acabaria por ocorrer) crise cambial. Este acordo
de empréstimo condicionava a implementacao de regras fiscais que dessem uma maior
“credibilidade” fiscal para a politica econdmica brasileira e tiveram no PEF um importante
elemento de compromisso das autoridades brasileiras junto aos organismos internacionais

(LEITE, 2006).

Leite (2006), em seu trabalho sobre o ordenamento fiscal brasileiro nos anos 90 e a
construcao da LRF, entrevista importantes participes da construcao da LRF. Em um dos
relatos, o entdo Secretario do Tesouro Nacional, Eduardo Guardia, afirma que o PEF foi
“o embrido do sistema de metas fiscais que, posteriormente, viria a ser institucionalizado
pela LRF” e que “pela primeira vez na histéria, os objetivos e metas de politica fiscal no

Brasil poderiam ser claramente estabelecidas” (LEITE, 2006, p. 79).

De modo resumido, essa especificacdo dos objetivos e das metas de politica fiscal
no Brasil, passaria pela fixacdo de um nivel minimo de superavit primério consistente
com uma trajetéria desejada de endividamento, medido em termos da relagdo Divida
publica/PIB*" De acordo com Guardia (2004 apud LEITE, 2006) o PEF seria desenhado

a partir de trés pilares:

o Um ajuste dos fluxos de receitas e despesas da Unido, visando a elevagao do superavit

45O trabalho feito pelo servidor piblico do Banco Central Salviano Jr (2004) faz uma andlise exaustiva
sobre o PROES (1996) e sua repercussao sobre a divida publica dos Estados, além de enumerar os
principais bancos extintos, liquidados ou privatizados no periodo.

46 Sobre o financiamento dos entes subnacionais antes da adogao da LRF, ver Aranha (2021).

47 Um dos temas tratados na tese de doutorado de Guardia (1999) é exatamente a questdo intertemporal
da sustentabilidade fiscal exposta no primeiro capitulo da Tese e sua conexdao com o Regime Fiscal.
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primério no exercicio de 1999;
e Mudanca nos procedimentos do processo orcamentario;

o A implementacao de reformas estruturais que permitissem assegurar o “equilibrio

intertemporal” das contas publicas.

Vejamos mais de perto as implicagoes dos acordos de empréstimo realizados em
1998 pelo governo brasileiro junto ao FMI sobre a politica economica adotado pelo pais a

partir de 1999.

2.4.3 Os acordos de empréstimos do FMI ao Brasil, em 1998, e suas impli-

cacdes para a conducao da politica econdbmica no segundo mandato

presidencial de Fernando Henrique Cardoso (1999-2002)

Durante o primeiro mandato de Fernando Henrique Cardoso, o Brasil acumulou
déficits comerciais e em transagoes correntes crescentes entre 1995 e 1998, que no biénio
1997 e 1998, nao seriam compensados pelo ingresso de divisas via conta capital e financeira.
Assim, tanto em 1997 como em 1998, o Brasil teve uma rapida diminuicao de Reservas
Internacionais, que cairam de US$ 60,1 bilhoes, em 1996 para US$ 34,4 bilhoes, em 1998
BCB (2022b). A deterioracao réapida das contas externas brasileiras crescentemente invidvel
a manutencao da paridade nominal do Real em relacao ao Délar, pilar central do Plano
Real (CARNEIRO, 2002). Vale lembrar que a segunda metade da década de 1990 foi
marcada por sucessivas crises cambiais em paises que haviam adotado um regime cambial
fixo (ou semi-fixo), como ocorreu no México (1995), nos paises do sudeste asiatico como a
Coreia (1997) e Russia (1998), sendo crescentemente apontado o Brasil como o préximo
pais a enfrentar uma crise parecida, com contracao do nivel de atividade e adoc¢ao de um

regime cambial flexivel, algo que acabaria por acontecer em 1999.

Por outro lado, do ponto de vista fiscal, o resultado primério como proporcao do
PIB também caiu, saindo de um superavit de 5,21%, em 1994, para 0,24% em relacao
ao PIB, e dois anos seguidos de déficit, em 1996 e 1997, quando o resultado primario foi,
respectivamente, de -0,09% e -0,88% em relagdao ao PIB (BCB, 2011 apud GTIAMBIAGT et
al., 2011, p. 173).
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Em 1998, o resultado foi de 0,01%. Assim, a soma de resultado primdrio deficitdrios
ou préximos de zero, somados aos elevados juros praticados no periodo e o fraco desempenho
do PIB, fizeram com o déficit nominal médio como proporcao do PIB, entre 1995 e 1998,

fosse de 4,7% a.a. (TESOURO NACIONAL, 2011 apud GIAMBIAGI et al., 2011, p. 174).

Segundo os dados apresentados pelos autores, isto resultou numa elevagao da relacao
Divida puiblica/PIB: a Divida Liquida do Setor Publico/PIB, saltou de 21,5%, em 1994,
para 33,1%, em 1998. E neste cenario de deterioracao das contas externas, com rapida
perda de Reservas Internacionais, e elevagao dos indicadores fiscais de endividamento, que o
Brasil, em 1998, comeca a negociar com o FMI empréstimos para saldar seus compromissos

externos e estabilizar o mercado cambial.

Em mar¢o de 1998, o Brasil recorreu ao Artigo IV de Consulta do FMI (1998¢),
para uma avaliacdo economica do pais. O Conselho Executivo do FMI em seu relatério
sobre o Brasil, entre outras coisas, apontou para a necessidade de desvalorizagao cambial
gradual,assim como indicava a necessidade de ser adotado um forte ajuste fiscal como
forma de diminuir tanto os desequilibrios externos da economia, como diminuir o déficit
nominal e o estoque de divida. Isto poderia incluir reformas mais profundas, que incidissem
sobre as financas das entidades subnacionais como os estados, assim como privatizacoes,

medidas que poderiam colaborar para a consolidacao fiscal*®.

Apods a reeleicao de Fernando Henrique Cardoso, em outubro de 1998, a equipe
econdmica do governo liderada por Pedro Malan (Ministro da Fazenda) e Gustavo Franco
(Presidente do Banco Central), enviou um pedido formal de empréstimo ao FMI de cerca
US$ 18 bilhoes para um periodo de 36 meses. Sem entrar nos detalhes deste acordo, este
documento indica varias das diretrizes que seriam adotadas pelo pais nos anos seguintes.
Na area fiscal, dentre outras medidas como reforma na area previdenciaria e metas de
resultado primario e nominal, com o objetivo de produzir resultados primérios positivos e
reduzir o déficit nominal — e assim estabilizar e relagao Divida publica/PIB —, o governo
brasileiro se compromete a adotar uma Lei de Responsabilidade Fiscal, nos seguintes

termos:

O governo federal planeja fazer mudangas fundamentais na gestao de
suas financas. Um elemento-chave em seus esforgos serd a nova Lei
de Responsabilidade Fiscal, que o governo apresentara ao Congresso

48 Ver FMI (1998c). Para uma sintese dede como o Estado brasileiro poderia aprofundar essas reformas,
ver Afonso (2006).
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até dezembro. A nova lei estabelecerd um quadro geral estrutural para
orientar o planejamento e a execucao or¢camentarias. Com o objetivo
de garantir a solvéncia fiscal, a lei estabelecera, entre outros,
critérios prudenciais de endividamento publico; estabelecer
regras rigidas para o controle dos gastos publicos; estabelecer
regras permanentes para limitar déficits orcamentarios e proibir
qualquer refinanciamento adicional pelo governo federal dos
estados e divida municipal. Além desses preceitos, a lei incluira
mecanismos disciplinares caso suas metas e procedimentos nao
sejam observados (MALAN; FRANCO, 1998, Tradugéao nossa, grifo.).

Como seréd retomado adiante, estes sao preceitos muito semelhantes com aqueles

que serao posteriormente adotados pela LRF aprovada no Brasil, em maio de 2000.

Importante notar, que o acordo firmado entre o Brasil e o FMI, em 02 de dezembro
de 1998%° que viabilizou o empréstimo de US$ 18 bilhoes em 3 anos, embora exigisse metas
de superavit primario e de endividamento pelos periodos subsequentes, e celebrasse os
esforgos na direcao da promessa de adogao da LRF, nao exigia que esta lei fosse aprovada
para assegurar os empréstimos®. Isto é, a adocao da LRF e, desta forma, a definicdo metas
de resultado priméario, em carater permanente, na elaboragao or¢camentaria, com vistas a
garantir a estabilizacao a relagao entre divida piblica e PIB, ndo era uma condicionalidade
para a aprovacao dos empréstimos. No entanto, isto nao impede de registrar que havia
coincidéncia entre o diagnodstico da equipe econdmica de Fernando Henrique Cardoso e as

recomendacoes do FMI na area da politica fiscal — assim como em outros segmentos.

Ao final, o Brasil fechou trés acordos com o FMI, o primeiro em novembro de
1998, o segundo em setembro de 2001 e o terceiro em agosto de 2002 (FOLHA DE SAO
PAULO, 2002). O primeiro, foi fechado em novembro de 1998, logo depois do agravamento
da crise russa, que significou um empréstimo de US$ 41,5 bilhoes. Deste total, US$ 18
bilhoes foram recursos do proprio FMI e outros US$ 9 bilhdes, do Bird (Banco Mundial) e
BID (Banco Interamericano de Desenvolvimento), sendo US$ 4,5 bilhoes de cada um dos
organismos. Além disso, houve no acordo um montante de US$ 14,5 bilhoes da cooperagao
de varios paises da Uniao Europeia, Estados Unidos, Japao e Canada. O acordo fechado
em novembro de 1998 previa metas de ajuste fiscal até o final de 2001. Foram definidas
metas de superavits primarios a cada trimestre e todas foram cumpridas. A cada revisao do
acordo, feita pela missao técnica do FMI, o pais tinha direito a um novo saque dos recursos

disponibilizados. O Brasil ndo chegou a sacar todos os recursos a que tinha direito neste

49 Ver FMI (1998b).
50 Ver FMI (1998a).
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ultimo acordo, encerrando o pagamento de seus empréstimos junto ao FMI em 2005°!.

2.4.4 O novo regime de politica econémica: a adocdo do tripé macroeconémico

A partir o segundo mandato presidencial de Fernando Henrique Cardoso (1999-2002),
o Brasil adotou um novo regime de politica econémica, apoiado em regras mais rigidas
nas areas fiscal e monetaria, que tivessem o compromisso prioritdrio com o controle
inflaciondrio, a partir de um sistema de metas. Esta estratégia se traduziu no chamado
tripé macroecondmico®® caracterizado pela adocao das seguintes medidas de politica

economicas:

i) Regime de metas de inflagdo: conduzido pelo Banco Central do Brasil, em que
seria estabelecido pelo Conselho Momentério Nacional (CMN) uma meta inflacionaria
(IPCA®? e uma respectiva margem de tolerancia, com o Banco Central dispondo de
autonomia operacional para atendé—la, tendo como principal instrumento a taxa de

juros de curtissimo prazo sobre a divida publica, a taxa SELIC;

ii) Cambio flutuante: adotada a partir da desvalroiza¢ao cambial ocorrida em 18 de
janeiro de 1999, este regime cambial estabeleceu que, ao contrario do que ocorreu
durante o primeiro mandato presidencial de Fernando Henrique, o Banco Central do
Brasil, embora pudesse acumular Reservas Internacionais e atuar no mercado cambial,
deixava de se comprometer a garantir qualquer valor previamente estabelecido, ou

banda de flutuagao, para a taxa de cambio nominal;
iii) Meta de resultado fiscal priméario: com o objetivo de estabilizar a relagao entre

a divida publica e o PIB.

Dessa forma a LRF, aprovada em 2000, viria a dar uma maior robustez ao modelo

de gestao da macroecondmica e atentar para o item (iii) indicado acima, ao estipular

51 Ver (UOL, 2006).

52 Para uma andlise do regime do tripé macroecondmico, ver, por exemplo, Giambiagi (2011) e Cintra
(2005).

53 O IPCA é calculado pelo IBGE e “mede a variacio de precos de uma cesta de produtos e servicos
consumida pela populagdo. A cesta é definida pela Pesquisa de Or¢amentos Familiares (POF), do
IBGE, que, entre outras questoes, verifica o que a populagio consome e quanto do rendimento familiar
é gasto em cada produto: arroz, feijao, passagem de 6nibus, material escolar, médico, cinema, entre
outros. Os indices, portanto, levam em conta nao apenas a variagao de prego de cada item, mas também
o peso que ele tem no orgamento das familias.” (IBGE, 2022a).
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em lei, a previsao de metas orcamentarias, algo que até entdo inexistia. Isto a pratica
se refletiria nos anos seguintes (2001 a 2014) em metas de superdvits primérios com o
intuito de estabilizar a relacdo Divida publica/PIB, e impeditivos de endividamento dos
entes subnacionais junto ao governo federal. A LRF resultou também na imposi¢ao aos
governos estaduais e municipais de uma politica de austeridade econémica permanente em
troca da renegociacao de suas dividas, ao passo que limitava o alcance dos gastos publicos

financiados por endividamento.
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2.5 O processo politico de aprovacao da LRF

O objetivo desta se¢ao é sumarizar, em carater breve, o processo politico de aprovacao

da LRF, de forma a indicar a ampla maioria com a qual lei foi aprovada®.

A LRF foi uma lei proposta pelo Poder Executivo Federal e que contou com apoio do
parlamentares que, a época, se encontravam no Poder Legislativo Federal, tanto na Camara
dos Deputados quanto no Senado Federal. Assim, a proposta da LRF foi originalmente
desenvolvida pelo entao Ministério do Planejamento, expressos nos trabalhos liderados
pelo economista Martus Tavares, inicialmente Secretario—FExecutivo e depois Ministro da
pasta, o qual coordenou os trabalhos do projeto final enviado ao Congresso e que em certa
medida faz um resgate dos trabalhos realizados nas Comissoes de Orcamento e Financas

da Constituinte de 1987-1988.

Em 1987 essas comissoes contaram com a lideranca técnica do economista e entao
Deputado Federal por Sao Paulo, José Serra. Como sintese dos trabalhos realizados nessas
comissoes, ressalta—se o objetivo de realizar uma extensa revisao do quadro institucional e

normativo da politica fiscal /orcamentdria brasileira®

De acordo com Serra (1988), Afonso (2010b), Afonso (2016), sobre as inovagoes

institucionais introduzidas pela Constituicao Federal de 1988 destacam-se:

i) O art. 163, o qual entre outras tarefas, confere as leis orgamentérias um novo papel, no
sentido de torna-las o “principal instrumento de integracao entre os Poderes Executivo
e Legislativo” e abre a possibilidade para a criacdo de uma lei que regulamentasse os

critérios de endividamento piblico®®;
ii) A criagdo da Regra de Ouro®’;

iii) A abrangéncia dos orgamentos encaminhados pelo Executivo ao Legislativo®®;

54 Para uma analise pormenorizada do processo de elaboracdo e implementacio da LRF, ver, por exemplo
Afonso (2016), no qual nos apoiamos para a redagdo desta segio.

O quadro institucional e normativo da politica fiscal brasileira ainda carregava uma série de normas e
entendimentos que remontavam as constitui¢des de 1946 e 1967. Para acessar as Constituicdes Federais
do Brasil, ver CF/1946 ¢ CF/1967.

Para Serra (1988) a criacdo da LDO é a “principal inovac¢ao” da Constituicao Federal de 1988, na
medida em que restringiu as possibilidades de uso do orgamento publico para fins “corporativistas ou
clientelistas” através das emendas parlamentares, as quais pulverizam os recursos publicos com base
em critérios politicos e ndo atrelados a uma estratégia maior de gastos publicos.

Outra importante regra fiscal criada pela CF/88, mas que foge ao tema tratado por essa dissertacao e
por isso nao sera abordado nessa dissertacao.

Além do orgamento fiscal, o Congresso fiscaliza (aprecia) os or¢amentos da seguridade social (o qual

55
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57

58



Capitulo 2. A Lei de Responsabilidade Fiscal 62

iv) Tratamento isonomico entre os entes federativos®;

v) Permite que os Tribunais de Contas se manifestem sobre o mérito e a qualidade da

execucao das despesas.

Sobre as mudangas institucionais descritas acima, segundo Afonso (2016) e em
concordancia com Serra (1988), apesar da atual Constituigdo Federal ser inovadora no que
diz respeito a criacao das leis orcamentarias de controle dos recursos ptublicos, tanto da
Administragao Direta quanto da Administracao Indireta, nunca foi dada a devida atengao
para a criacdo de normas constitucionais que impusessem (ou garantissem) a disciplina
fiscal no trato das financas publicas. Para os autores, essas mudancas seriam positivas
para aqueles que se preocupam com o equilibrio fiscal e a transparéncia no processo de

planejamento e controle do Estado sobre os seus recursos. Em suas palavras:

As andlises a respeito das consequéncias da Constituicdo de 1988 sobre
as financas publicas tém, em geral, enfatizado a prodigalidade fiscal e a
ampliagdo da rigidez para reformar o setor publico (...), bem como as
caracteristicas, méritos e limitacoes das mudancas no sistema tributario.
Curiosamente, até agora, foram ignorados os dispositivos referentes a
organizagdo do gasto publico, precisamente os mais positivos para os que
se preocupam com as regras adequadas tanto ao equilibrio fiscal como ao
controle, a transparéncia e ao planejamento das decisdes governamentais
sobre a alocagdo de recursos (SERRA, 1988 apud AFONSO, 2016, p.
129).

Dessa forma, é no intuito de suprir as lacunas legais deixadas pela auséncia de
regulamentagao do artigo 163 da CF/88, que emerge a LRF, uma lei desenhada para
oferecer maiores garantias fiscais, no que diz respeito ao equilibrio intertemporal das

finangas publicas. Segundo Afonso (2016):

O projeto da LRF foi concebido para mudar o regime fiscal, abando-
nando-se a pratica de recorrentes pacotes tributarios de finais de ano,
para patrocinar uma visdo abrangente e intertemporal da realidade fiscal
(AFONSO, 2016, p. 132).

Afonso (2016) observa ainda que a LRF se deveu nao a uma pressdo externa,
exercida pelo FMI, por ocasiao da negociagao dos empréstimos internacionais de 1998 -

algo examinado na secao anterior -, mas como uma "exigéncia parlamentar'interna:

inclui Previdéncia, Satide e Assisténcia Social) e o or¢amento de investimentos das empresas estatais e
das empresas em que a Unido detém a maior parte do capital social com direito a voto.

59 Para Afonso (2016) a isonomia entre os entes federativos decorre do fato da LDO atribuir a cada ente
federativo a competéncia para fixar sua meta fiscal e da impossibilidade dos entes federativos, estados
e municipoios, se financiarem entre si. Assim todos os entes devem se submeter as mesmas regras.
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O projeto de lei complementar do Executivo Federal para regulamentar a
matéria ndo nasceu espontaneamente, mas, sim, decorreu de uma exigén-
cia parlamentar: foi exigida pela Reforma Administrativa — a Emenda
Constitucional no 19, de 04.06.1998 —, que tramitou e foi promulgada
meses antes de estourar a mais grave crise externa da década e o Brasil
ter que recorrer ao FMI, tendo firmado acordo s6 em outubro daquele
ano. (AFONSO, 2016, p. 131).

E importante destacar que até mesmo os técnicos do FMI, embora a instituicio
nao tenha se posicionado oficialmente a este respeito, duvidaram da viabilidade politica
do projeto, uma vez que a lei foi submetida ao debate publico antes de ser enviada ao
Congresso®’. Duas colocacoes de George Kopits, proeminente especialista em politica fiscal

do FMI, exprimem as criticas basilares do FMI ao anteprojeto e podem ser encontradas

no texto de (AFONSO, 2016, p. 134-135):

Nao esta inteiramente claro no projeto de lei qual regra tem primazia
sobre as outras. (...) Provavelmente serdo encontradas consideraveis
dificuldades na aplicacdo das penalidades anunciadas no projeto de lei —
um aspecto—chave de credibilidade. (...) para que as regras sejam criveis,
elas devem ser adotadas como parte do programa de ajuste fiscal que
assegure a convergéncia e, por consequéncia, o cumprimento das metas
e limites estabelecidos no projeto de lei. Isso pressupde uma estrutura
tributaria e um padrao de gastos que sejam duradouros. (AFONSO, 2016,
p. 135).

Entretanto, cabe ressaltar que depois da consolidacao da LRF no Brasil, o proprio
FMI tratou de divulgar um parecer enaltecendo a LRF brasileira e colocando a lei como um
"divisor de dguas'na politica nacional. Paralelamente a esse parecer, a OCDE igualmente
divulgou um parecer favoravel a LRF brasileira, ressaltando o controle fiscal dos entes

L o~ . - A cos
subnacionais e como estes “nao mais ameacam a estabilidade macroeconémica” do pais. Ja
o Banco Mundial procurou dar énfase aos aspectos ligados a transparéncia e ao processo

de planejamento governamental Afonso (2016).

A LRF foi passou a ser compreendida como elemento reforcador da disciplina fiscal,
0 que por sua vez tornou o texto final mais severo do que o inicialmente proposto pelos

técnicos do executivo nacional. Conforme aponta Afonso (2016):

a Camara dos Deputados, embora tenha preservado todos os principios
propostos pelo Executivo, promoveu expressivas mudangas na estrutura-
¢do da lei e em sua técnica redacional, bem como incluiu importantes
alteracbes que acentuaram ainda mais a austeridade fiscal do projeto,
caso marcante das novas normas sobre a receita (inclusive para explici-

60" Segundo Afonso (2016, p. 134-135), o caso da elaboragdo do projeto da LRF foi a primeira vez que um
projeto importante da area fiscal foi submetida a consulta ptblica antes de envio ao Congresso.
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tar e dificultar suas rentncias) e sobre o Banco Central (separando as
politicas fiscais e monetarias) (AFONSO, 2016, p. 138).

No Executivo, em paralelo ao processo legislativo federal, os chefes dos entes
federativos subnacionais, prefeitos e governadores, apresentaram comportamentos distintos
quanto a aprovagdo da LRF. Se por um lado, a lei contou com o endosso e apoio dos
governadores, do outro lado, os prefeitos se mostraram temerarios quanto a aprovacao da
lei. No caso dos governadores, o apoio se dava pela possibilidade de verem trocadas as
dividas de seus estados. Pelo lado dos prefeitos, o temor se dava quanto a discrepancia
das condicoes de garantia e cobertura oferecidas a estados e municipios. (LEITE, 2006, p.

159-161).

A LRF foi votada no ano 2000 nas duas casas parlamentares, através do PLP
18/1999 na Camara dos Deputados Federais 5! e apds a sua aprovacio, sendo votada no

Senado Federal sob o nome de PLC 4,/2000.

Primeiramente, cabe destacar que um Projeto de Lei Complementar (PLP) é
utilizado para regular matéria em que a Constituicao Federal, expressamente exige este

2 (ndo se submete a

tipo de proposicao. O PLP deve ser apreciado tanto pelo Plenario
apreciacao conclusiva®., possui regime de tramitacdo prioridade ®*, s6 pode ser aprovado

pelo quérum de maioria absoluta %, se sujeita a 2 turnos de discussao e de votacdo e, por

61O PLP 18/1999: “Regula o art. 163, incisos I, II, IIl e IV, e o art. 169 da Constitui¢do Federal, dispoe
sobre principios fundamentais e normas gerais de financas publicas e estabelece o regime de gestao
fiscal responsavel, bem como altera a LC 64/1990, a qual: "Estabelece casos de inelegibilidade, prazos
de cassagdo, e determina outras providéncias. Sobre gestdo responsdvel, ver LC 96 (1999).
“Apreciacdo submetida ao Plendrio é a forma de apreciacdo definida pelo Regimento para as proposigoes
que devem, obrigatoriamente, ser deliberadas em Plenario. Ainda que as proposi¢oes se sujeitem a
deliberacao Plendria, devem ser distribuidas as Comissoes para que estas emitam parecer. Nao ha um
rol de matérias que devam ser submetidas a essa apreciacdo, ou seja, com excecao das matérias em
apreciacio conclusiva, todas as demais serdo submetidas & apreciacdo do Plenario” (CAMARA DOS
DEPUTADOS, 2022). Sobre esse tdpico, ver também o Regimento Interno da Cadmara dos Deputados
(2022, Art. 24, Inciso II).

“Apreciagao conclusiva é a definicdo regimental para os projetos que sdo apreciados somente pelas
Comissoes — nao sao remetidos a votagdo em Plenario. Nesse caso, as Comissdes tém o poder de
aprova-los ou rejeitd-los, sem ouvir o Plendrio (poder conclusivo)”. Ver Camara dos Deputados (2022,
Art. 24, TI).

“Os projetos em prioridade terdo prazos de 10 sessoes para deliberacdo em cada Comissdo. Os projetos
de iniciativa do Poder Executivo, do Poder Judicidrio, do Ministério Publico, da Defensoria Ptublica,
da Mesa, de Comissdo Permanente ou Especial, do Senado ou dos cidaddos (iniciativa popular) sdo,
pela autoria, prioritarios. Sdo também definidos com o regime de prioridade os Projetos de Leis
Complementares e os projetos de lei ordinaria que se destinem a regulamentar dispositivo constitucional
e suas alteracoes, os projetos de lei com prazo determinado, os de regulamentacao de eleigoes, e suas
alteracoes, e, por fim, os de alteragdo ou reforma do Regimento Interno.” Ver Camara dos Deputados
(2022, Art. 151, Inciso II).

“Embora a regra seja a aprovagdo por maioria simples (ou relativa), em alguns casos a Constitui¢do ou o
Regimento exigem quérum maior para a aprovacao de algumas matérias. O quérum de maioria absoluta

62

63

64

65



Capitulo 2. A Lei de Responsabilidade Fiscal 65

fim, se sujeita a sancdo do Presidente da Reptblica. O PLP aprovado se transforma em

Lei Complementar Federal 5.

J& com relagdo a composigao politica e representativa do Congresso Brasileiro tal
como em muitos sistemas parlamentares bicamerais, o Congresso brasileiro ¢ dividido em
duas casas parlamentares, sendo uma casa destinada a representar proporcionalmente a
populacao de cada estado brasileiro, a Camara dos Deputados, e uma outra casa, destinada
a representar cada Estado que compoe a Federacao de forma equanime, com o mesmo

numero de representantes, o Senado Federal.

Assim, na Camara dos Deputados, a distribuicao de assentos é feita com base no
tamanho das populacoes de cada estado, sendo distribuidos 513 assentos ao todo, sendo
70 deputados para o estado mais populoso que é Sdo Paulo e 8 Deputados Federais para

os Estados de menor populacao®.

Por sua vez, no Senado Federal cada Estado é representado por trés Senadores,
sendo eleitos para um mandato de 8 anos e com eleigoes intervaladas para a escolha de
1 Senador e 2 Senadores. A ideia por detras desse modelo de representacao legislativa, é
garantir que as decisdes tomadas pela representatividade populacional da Camara dos

Deputados, sejam referendadas pela representatividade regional de cada estado.

Vale lembrar que a atual formagdo do Congresso Nacional encontra suas raizes nas
as estruturas de poder herdadas do periodo anterior ao advento da Noa Republica, pois,
salvo algumas excegbes, como no caso do PT, a maioria dos congressistas pertencem a
partidos herdeiros da ARENA e MDB e demais herdeiros politicos do antigo trabalhismo
getulista e do Partido Comunista Brasileiro. Dessa forma, para balizar a afirmagao acima,
a Tabela 19 a seguir procura agrupar os principais correntes politicas em quatro grandes
blocos, de forma a refletir a enorme discrepancia na correlacao de forcas entre os polos de

direita e esquerda no Brasil.

dos membros se refere ao voto favoravel de mais da metade do colegiado. Na Camara, composta por 513
Deputados, seriam necessarios pelo menos 257 votos a favor para aprovar matéria que exige maioria
absoluta. Os Projetos de Lei Complementar e o requerimento de urgéncia do Art. 155 sdo exemplos de
proposigoes que exigem maioria absoluta para aprovagao.” Ver Camara dos Deputados (2022, Art. 155
e 183, § 1°) e CF/88 (1988, art. 69).

66 Ver Camara dos Deputados (2022, Art. 109, 148, 183, § 1°, art. 24, I, a) e CF/88 (1988, art. 69).

67 Distrito Federal, Mato Grosso, Amazonas, Mato Grosso do Sul, Rio Grande do Norte, Rondénia,
Sergipe, Tocantins, Amapd, Acre, Roraima.
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Tabela 19 — Legislativo Federal: Principais blocos parlamentares por orientacao

politica.
Bloco Politico Deputados % Total Senadores % Total
Direta e Centro-Direita 379 74% 64 79%
Centro-Esquerda 61 12% 11 14%
Esquerda 73 14% 6 ™%
Total 513 100% 81 100%

Fonte: Camara dos Deputados (2018).

Observa-se que a orientacao politica dos partidos no Brasil é de dificil classificacao
no tempo e no espectro politico, uma vez que os partidos mudam suas posi¢oes ao longo
do tempo e nem sempre essas orientagoes coincidem com as bases ideologicas fundadoras
desses partidos. Assim, as defini¢gdes a seguir foram criadas apenas com o Unico proposito
de fornecer um mapa eleitoral minimamente coeso a respeito da composicao de forcas no
Congresso Nacional em 2018 e das elei¢oes municipais em 2020. Dessa forma, foi adotado
o critério de classificar os partidos politicos no Brasil segundo os seus principais blocos de

formacao, resultando na seguinte classificacao:

i) Direita: Partidos majoritariamente ligados ao antigo ARENA%;
ii) Centro-direita: partidos herdeiros historicamente ligados ao MDB ¢;

iii) Centro-esquerda: os partidos herdeiros do trabalhismo Getulista (PDT), do soci-
alismo democratico dos anos 40 e 60 (PSB) e as dissidéncias progressistas do PV

(Rede Sustentabilidade)™, e;

iv) Partidos de esquerda: Partidos de base sindical (PT e PSOL) e herdeiros do
Partido Comunista Brasileiro (PC do B)™.

Dito isso, podemos observar na Tabela 19 como a composi¢ao politica do Congresso
brasileiro ainda é predominantemente de direita. Essa composicao politica se desdobra nas
grandes questoes e esses percentuais quase sempre se verificam nas grandes votagoes de

amplo interesse nacional.

68 PSL, PP, PSD, PR, PRB, DEM, PTB, PROS, PSC, PHS, Patriotas, PRP, PMN, PTC, PPL, DC.
69 MDB, PSDB, Solidariedade, Podemos; Novo, Avante.

70 pT, PSB, PDT, PPS, PV, REDE.

7L PSOL e PC do B.
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Para falar um pouco sobre como a estrutura demografica brasileira rege a politica.
O Brasil é um pais populoso (213 milhdes de habitantes), onde atualmente mais de 80% da
populacao vive em grandes centros urbanos que juntos ocupam menos de 1% do territério
nacional e 58% da populacao estdo concentrados em uma faixa litoranea de até 200 km da

costa IBGE (2017).

Toda essa concentracao populacional tem um impacto decisivo no modo como se
desenvolve a politica no Brasil, principalmente pelo fato da composicao do Congresso
Nacional ser majoritariamente formada a partir da légica eleitoral dos grandes municipios.
Ao contrario das elei¢coes para o Executivo onde o peso da votacao das grandes cidades
¢é decisivo, nas eleicoes parlamentares, sao os pequenos municipios que determinam a

composicao do Congresso Nacional.

Por ser um grande vazio demogréafico, onde 50% da populacao vive em 3,5% dos
5.570 municipios (195 municipios), 40% da populagao vive nos 95 municipios com populagao
superior a 300 mil habitantes e 58% da populacao reside nos 326 municipios com populacao
maior que 100 mil habitantes. Isso implica afirmar que, 5244 cidades possuem menos de

100 mil habitantes. A Tabela 20 mostra a dispersao populacional pelas cidades brasileiras.

Tabela 20 — Brasil: Nuimero de municipios por corte populacional em 2021.

Tamanho dos municipios Nuamero de municipios % populagiao acumulada

Mais de 1 milhao de habitantes 17 22%
Entre 1 milhdo e 500 mil habitantes 49 32%
Entre 500 mil e 300 mil habitantes 95 40%
Entre 300 mil e 100 mil habitantes 326 58%
Entre 100 mil e 50 mil habitantes 680 69%
Entre 50 mil e 10 mil habitantes 3.119 94%
Entre 10 mil e 5 mil habitantes 4.320 98%

Fonte: IBGE (2017).

Conforme apontam Freitas, Medeiros e Moura (2009), em municipios menores é
mais facil ter o controle eleitoral por parte das principais liderancas eleitorais locais,
principalmente pelo fato dos prefeitos e vereadores, utilizarem a maquina publica para
promoverem os candidatos da regiao, controlarem a oferta de empregos publicos e demais
cargos comissionados e em muitos casos, por pertencerem as elites locais, as quais consti-
tuem verdadeiros clas que possuem controle sobre quase todas as esferas da vida ptblica no
interior do Brasil. No caso, empreendimentos agricolas, comerciais, manufatureiro, meios

de comunicagdo, justica, forca policial, etc, conferindo a esses politicos locais, grande poder
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de influéncia na esfera local.

Nessa analise, Medeiros aponta que os partidos politicos popularmente conhecidos
como “Centrao”, “possuem o controle quase absoluto de boa parte das pequenas cidades
do Pais.” “uma base capaz de se perpetuar independentemente das elei¢oes presidenciais”
(O ESTADO DE SAO PAULO, 2022). Assim, os partidos e os politicos que dominam

essas pequenas municipalidades, possuem grande poder de influéncia nos votos para o

legislativo.

Por exemplo, nas elei¢oes municipais de 2020, somente o PMDB angariou a prefeitura
de 784 municipios (14,3% do total de 5.463 prefeitos) e 7.335 vereadores (12,6% do total
de 58.046 vereadores). A Tabela 21 a seguir mostra a dispersao por bloco de partidos nas

eleicoes municipais do Brasil em 2020.

Tabela 21 — Brasil: Eleicao municipal em 2020.

Prefeitos Vereadores
Total % Total %

Direita e Centro-Direita 4.472 82%  45.591 79%

Bloco Politico

Centro Esquerda 757 14% 9.004 16%
Esquerda 234 4% 3451 6%
Total 5.463 100% 58.046 100%

Fonte: TSE (2022). Elaboragio prépria.

Se compararmos os resultados da Tabela 21 com os resultados da Tabela 22, veremos
que ha uma forte similaridade nas proporgoes entre os blocos partidarios tanto no legislativo
como nas prefeituras e cAmaras municipais. Esses resultados nos permitem inferir que as

esferas locais interferem e interagem com a dindmica politicas das elei¢oes regionais.

Um 1ultimo tépico a ser destacado esta relacionado as distor¢oes economicas e
regionais existentes na estrutura politica do Congresso Nacional. Partindo de uma anélise
no ambito estadual para uma andlise na esfera regional, primeiramente, temos como exemplo
da maior discrepancia possivel entre estados nos aspectos populacionais e econdémicos,
a comparacao entre os estados de Sao Paulo e de Roraima. O intuito desse recurso
comparativo, nao é de opor as diferencas historicas e sociais de cada estado ou regiao, mas
sim, de mostrar como certas forcas econdémicas e demograficas estao sub-representadas no

congresso brasileiro. A seguir, a Tabela 22 a seguir apresenta essa comparagao.
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Tabela 22 — Brasil: Comparacao da representacao politica dos Estados de Roraima
e Sao Paulo.

% PIB % Pop. % Assentos % Assentos Hab. (mil) / Hab. (MM) /

UF 2019 Total Camara Senado Deputado Senador
Sao Paulo 32 22 14 4 666 15,6
Roraima 0 0 2 4 82 0,22
Diferenca 167 70 8,75 Tgual 8.2 71

(nimero vezes)

Fonte: Dados eleitorais: TSE (2022); Dados sobre PIB e Populagao: IBGE (2019; 2021a). Elaboracao
propria.

Como podemos observar na Tabela 23, embora o estado de Sao Paulo seja responsavel
por mais de 31% do PIB e abrigue quase 22% da populacao total, na Camara dos Deputados
possui somente 13,7% dos assentos, e no Senado Federal 3,7% dos Assentos. Enquanto
que o Estado de Roraima ¢é responsavel por apenas 0,2% do PIB e 0,3% da populacio,
possui na Camara dos Deputados 1,6% dos assentos totais, e no Senado possui a mesma

representatividade que Sao Paulo.

Na Tabela 23, é feita uma comparagao entre as representagoes regionais e o poderio
econdmico-populacional de cada regiao. Como podemos observar, a regiao Sudeste é a
regiao mais populosa e com o maior PIB do pais. Com aproximadamente, 42% da populacao
brasileira (quase 90 milhdes de habitantes) e 53% do PIB nacional (R$ 3,9 Trilhdes). J& a
regiao Norte ocupou o posto de regido com menor populac¢ao (17,9 milhées de habitantes

ou 8% da populagao brasileira) e menor PIB (R$ 365 bilhoes ou 4,9% do PIB nacional).

Tabela 23 — Brasil: Comparativo entre as Representagoes Regionais no Congresso
Nacional.

% PIB % Pop. % Assentos % Assentos Hab. (mil) / Hab. (MM) /

Regido 2019 Total 2021 Camara Senado Deputado Senador
Sudeste 53% 42% 35% 15% 501 7,47
Sul 17% 18% 20% 11% 380 4,23
Nordeste 20% 21% 21% 33% 414 1,63
Centro-Oeste 5% 11% 12% 15% 390 1,98
Norte 5% 8% 13% 26% 268 0,85

Fonte: Dados eleitorais: TSE (2022); Dados sobre PIB e Populagao: IBGE (2019; 2021a). Elaboracao
prépria.

Com relagdo as representacoes no Congresso, a regiao com o maior nimero de
representantes na CAmara dos Deputados foi novamente a regiao sudeste, com quase 35%
dos assentos. Por sua vez, a regiao com a menor representacao na Camara ficou para a

regiao Centro-Oeste. Note que todas as regides, com exce¢ao da regiao Sudeste, possuem
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uma sobrerrepresentacao na Camara dos Deputados. Ja no Senado a regiao com o maior
nimero de cadeiras (27 Senadores 33,3%) fica para a regiao Nordeste, enquanto que a

regidao Sul, fica com o menor niimero (9 senadores ou 11,1%).

Aqui cabe um destaque. Somadas, as regioes Norte e Nordeste representam juntas,
quase 30% da populagao brasileira e 25% do PIB nacional, porém sua representacao no
Congresso corresponde a aproximadamente 34% da Camara dos Deputados e 60% do
Senado Federal. Ja as regioes Sul e Sudeste, o eixo econémico do pais, correspondem a
quase 70% do PIB e 60% da populacao. Porém sua representatividade fica restrita a 54%
da Camara de Deputados e 26% do Senado Federal.

Apoés essa breve apreciacao sobre o sistema de representacao parlamentar brasileiro,

vamos aos nimeros da votacao da LRF nas duas casas legislativas.

2.5.1 Camara dos Deputados — PLP no 18 de 1999 (PLP/18)

Fagamos agora efetivamente a analise em torno da votagdo da LRF. Inicialmente, a
Tabela 25 a seguir mostra a distribuicao dos votos por partido na Camara de Deputados
em relagdo ao PLP 18 (1999) e exprime o ja tradicional amplo dominio do Congresso
Nacional por parte dos partidos herdeiros do espdlio da ARENA e do MDB. Os dados
a seguir foram organizados em torno do nimero de deputados votantes (Total). Assim,
a Tabela 24 fornece uma ideia das maiores bancadas a época, partindo do PFL com 97

deputados votantes, para o PV com somente 1 deputado votante.
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Tabela 24 — Camara de Deputados: Contagem do Votos do Projeto de Lei n°® 18 de
1999.

Partido Sim % Nao % Abstengoes %  Total %

PFL 97 20% 0 0% 0 0% 97 20,4%
PSDB 95 20% 0 0% 0 0% 95 20,0%
PMDB 80 17% 10 2% 1 0,2% 91 19,2%

PT 0 0% 56 12% 0 0% 56 11,8%

PPB 40 8% 1 0,2% 2 0,4% 43 9,1%

PTB 24 5% 1 0,2% 0 0% 25 5,3%

PDT 17 4% 2 0,4% 0 0% 19 4,0%

PPS 12 3% 0 0% 0 0% 12 2.5%

PSB 1 0% 10 2% 0 0% 11 2,3%

PL 10 2% 0 0% 0 0% 10 2.1%

PC do B 0 0% 6 1% 0 0% 6 1,3%
PST 4 1% 0 0% 0 0% 4 0,8%
Sem Partido 2 0,4% 0 0% 0 0% 2 0,4%

PHS 0 0% 0 0% 1 0,2% 1 0,2%

PSC 1 0,2% 0 0% 0 0% 1 0,2%

PSL 1 0,2% 0 0% 0 0% 1 0,2%

PV 1 0,20% 0 0% 0 0% 1 0,2%

Total 385 81% 86 18% 4 1% 475 100%

Fonte: Cidmara dos Deputados (2000). Elaboragdo prépria.

Conforme dito anteriormente, para ser aprovado, um Projeto de Lei Complementar
(PLP) necessita da maioria absoluta dos votos no Congresso (257 votos, 50% dos votos da
Camara mais 1 voto). Pela Tabela 24, observa-se que na Camara dos Deputados o PLP
18/2000 contou com ampla maioria, totalizando 385 votos favoraveis (81% dos votos vélidos
realizados naquela sessao legislativa) e 75% dos votos de toda a Camara dos Deputados

(todos os 513 deputados).

A despeito dessa ampla maioria, vale destacar que somente com os votos das trés
maiores bancadas (PFL, PSDB e PMDB) o projeto j teria sido aprovado de qualquer
forma. Juntos esses trés partidos amealharam ao todo 272 votos dos 475 votos validos na
Cémara dos Deputados (57,2% dos votos vélidos) e 53% de toda a Camara dos Deputados

Federais (513 Deputados), configurando assim, maioria absoluta.

Do lado contrario a aprovacao do projeto, é importante ressaltar que embora as
votagoes do PSB (10 votos contrarios e 2% dos votos totais) e do PC do B (6 votos
contrarios e 1% dos votos totais) tenham sido importantes em termos histéricos, uma vez
que ajudaram a fortalecer as posi¢oes de esquerda, dada a discrepancia na correlagao de

forcas dentro do Congresso, foram votagoes mais simbdlicas do que efetivas. De fato, a
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unica forca real de oposicao a aprovacao da LRF veio do Partido dos Trabalhadores com

56 votos contrarios (12% dos votos totais).

Cabe destacar a macica adesao do PDT a aprovacao da Lei de Responsabilidade
Fiscal. O PDT, que em diversas matérias exerceu a oposicao ao governo de Fernando
Henrique Cardoso, teve ao todo 17 votos favoraveis a aprovagao do PLP 18/99 (4% dos

votos validos).

Outro dado importante é a composicao dos votos dentro de cada partido. Como
podemos observar na Tabela 25 a seguir, com poucas excecoes, a maioria dos politicos
de cada partido votou de acordo com a recomendacao de suas respectivas liderancas
partidarias. Em resumo e de modo geral, todos os partidos ficaram muito proximo do
indice de 90% de concordancia em relacao aos votos. Na média, ambos os blocos de votacao
(Sim e Nao) tiveram uma média de 97% de votos em sintonia em torno de uma posigao.
Como veremos mais adiante ao analisarmos os votos do Senado. Essa realidade se mantera
a mesma, mas tera algumas nuances.

Tabela 25 — Camara de Deputados: Porcentagem dos votos dentro de cada partido
na votagao do Projeto de Lei n°® 18 de 1999.

Partido Sim Nao Abstengoes

PFL 100 0 0
PSDB 100 0 0
PMDB 88 11 1

PT 0 100 0

PPB 93 2 5

PTB 96 4 0

PDT 89 11 0

PPS 100 0 0

PSB 9 91 0

PL 100 0 0

PC do B 0 100 0
PST 100 0 0
Sem Partido 100 0 0

PHS 0 0 100

PSC 100 0 0

PSL 100 0 0

PV 100 0 0
Meédia 75 19 6

Fonte: Camara dos Deputados (2000) Elaboragao prépria.

Ja na andlise por regiao dos votos do PLP 18 (1999), verifica—se a partir da Tabela

26 que por meio de seus representantes dentro da Camara dos Deputados, as regides
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Sudeste e Nordeste contribuiram com a maior parte dos votos na aprovacao da LRF. Essas
duas regioes somadas, tiveram 245 votos, o que representa 51,6% dos votos vélidos, porém
47,8% da Camara dos deputados. Ou seja, muito préximo da quantidade necessdria para

obter maioria absoluta (257 votos).

Tabela 26 — Camara de Deputados: Votos por regiao do Projeto de Lei n® 18 de

1999.

Regido Sim % Nao % Abstengoes % Total %
Sudeste 126 26,5 38 8 0 0 164 34,5
Nordeste 119 25,1 18 3,8 0 0 137 28,8
Sul Y 12 14 29 4 0,8 75 15,8
Norte 50 10,5 9 1,9 0 0 59 12,4
Centro-Oeste 33 6,9 7 1,5 0 0 40 8,4
Total 385 81,1 86 18,1 4 0,8 475 100

Fonte: Cadmara dos Deputados (2000). Elaboragao prépria.

Dentro de cada regiao, em termos proporcionais, a Tabela 27 a seguir mostra como
as regioes oscilaram numa faixa de 81% dos votos favoraveis a aprovacao da LRF. Enquanto
que as posicoes contrarias oscilaram em torno de uma faixa de 18% dos votos. Nao que
isso tenha sido relevante no conjunto da votagao, mas cabe mencionar como as regioes

Norte e Sul, proporcionalmente tiveram um maior indice de rejeicdo a LRF.

Tabela 27 — Camara de Deputados: votos por regiao do parlamentar do Projeto de
Lei n° 18 de 1999.

% Intra Regido Sim Nao Abstengoes

Sudeste 85 15 0
Nordeste 87 13 0
Sul 76 19 5
Norte 77 23 0
Centro-Oeste 83 18 0
Média 81 18 1

Fonte: Cidmara dos Deputados (2000). Elaboragdo prépria.

A segdo 2.5.2 a seguir serd dedicada a compilar e analisar os dados sobre a votagao

da LRF no Senado Federal.
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2.5.2 Senado Federal — PLC no 4 de 2000

Assim como a votagdo da LRF na Camara dos Deputados Federais, a votacao
da LRF no Senado Federal também contou com ampla margem de aprovacao. Para ser
aprovado o projeto precisava de 41 votos (50% + 1 voto) e contou com precisamente
com 60 votos a favor (74%), sendo que, somente com os votos do PMDB e do PFL, a
LRF (38 votos) praticamente ji estava aprovada. Somando—se entdo os 16 votos do PSDB,
totalizava—se 63% dos votos totais do Senado. Os Senadores contrarios ao projeto somaram
10 votos contra (12%) e 11 Senadores ou abstiveram-se ou simplesmente faltaram a sessao

parlamentar (14%), conforme mostra a Tabela 28 a seguir.

Tabela 28 — Senado Federal: Votacao do partido do PLC n® 4 de 2000.

Abstencgoes

Partido Sim % Nao %
e Ausentes

% Total %

PMDB 22 27 1 1 3 4 26 32
PFL 16 20 0 0 4 5 20 25
PSDB 13 16 0 0 1 1 14 17
PT 0 0 6 7 1 1 7 9
PSB 1 1 2 2 1 1 4 5
PDT 1 1 1 1 1 1 3 4
PPB 3 4 0 0 0 0 3 4
PTB 2 2 0 0 0 0 2 2
PPS 1 1 0 0 0 0 1 1
Sem Partido 1 1 0 0 0 0 1 1
Total 60 74 10 12 11 14 81 100

Fonte: Senado Federal (2000). Elaboracao prépria.

Novamente, assim como na votacao na Camara, a votacao da LRF no Senado nao
precisou de grandes arranjos politicos, exceto alguns acordos pontuais sobre aspectos
especificos do projeto. Com poucos Senadores pertencentes ao bloco de Centro-Esquerda, a
oposigao ao projeto foi praticamente inofensiva perante a esmagadora maioria dos partidos
pertencentes ao bloco Direitista no Senado. Aqui cabe destacar o voto a favor dos Senadores
Roberto Freire do PPS-PE, Jefferson Peres PDT-AM e Paulo Hartung PSB-ES. Em tese,
esses Senadores pertenciam a partidos de uma tradicao trabalhista e social-democrata.

Roberto Freire inclusive chegou a ser uma das liderancas do PCB no final dos anos 80.

Dentre os Senadores que votaram a favor da LRF, quase todos eles representantes
de suas respectivas oligarquias estaduais, destacam-se as seguintes figuras histéricas da

politica publica brasileira: Luiz Estevao PMDB-DF, José Roberto Arruda PSDB-DF, Iris
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Rezende PMDB-GO, Ramez Tebet PMDB-MS, Antero Paes de Barros PSDB-MT, Renan
Calheiros PMDB-AL, Edison Lobao PFL-MA, José Agripino PFL-RN, Gilberto Mestrinho
PMDB-AM, José Sarney PMDB-AP, Jader Barbalho PMDB-PA, Romero Jucd PSDB-RR,
Gérson Camata PMDB-ES, Paulo Hartung PSB-ES, José Alencar PMDB-MG, Romeu
Tuma PFL-SP, Pedro Piva PSDB-SP, os irmdos Alvaro e Osmar Dias do PSDB-PR, Pedro
Simon PMDB-RS, Jorge Bornhausen PFL-SC.

Com relagao aos votos contrarios, a relacao de Senadores ficou da Seguinte forma:
Marina Silva PT-AC, Tiao Viana PT-AC, Heloisa Helena PT-AL, Ademir Andrade PSB-
PA, Roberto Requiao PMDB-PR1, Roberto Saturnino PSB-RJ, Geraldo Candido PT-RJ,
Emilia Fernandes PDT-RS, José Eduardo Dutra PT-SE e Eduardo Suplicy PT-SP.

Ja a Tabela 29 a seguir mostra a distribuicao intrapartidaria dos votos da LRF
no Senado. Assim como na Camara, a maioria dos partidos ou votou em bloco fechado
ou ficou muito proximo disso. Como podemos observar, tirando os partidos favoraveis a
aprovacao da LRF, somente o PT obteve mais de 50% dos votos contrarios ao PLP, ao

passo que o PDT e o PSB nao conseguiram fechar consenso sobre a LRF.

Tabela 29 — Senado Federal: Dispersao intrapartido dos votos do PLC n® 4 de 2000.

Partido Sim Nao Abstengoes

PMDB 85 4 12
PFL 80 0 20
PSDB 93 0 7
PT 0 86 14
PSB 25 50 25
PDT 33 33 33
PPB 100 0 0
PTB 100 0 0
PPS 100 0 0
Sem Partido 100 0 0
Meédia 72 17 11

Fonte: Senado Federal (2000) Elaboragao prépria.

A Tabela 30 oferece uma visao estadual da distribuicao dos votos da LRF. Aqui
nada muito de relevante a acrescentar, dado que a LRF contou com ampla maioria no
Senado. Os tinicos pontos de destaque ficam por conta dos estados do Rio de Janeiro, o
qual teve dois votos contrarios a LRF, do Sergipe que nao cedeu nenhum voto favoravel a

LRF e do Piaui, com duas auséncias.
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Tabela 30 — Senado Federal: Distribuicao dos votos por Estado do PLC no 4 de

2000.

UF

Sim Nao Abstengoes

Ausentes

Soma

Acre
Alagoas
Amapa

Amazonas
Bahia
Ceara
Distrito Federal
Espirito Santo
Goias
Maranhao
Mato Grosso
Mato Grosso do Sul
Minas Gerais

Para
Paraiba
Parana

Pernambuco

Piaui

Rio de Janeiro

Rio Grande do Norte
Rio Grande do Sul

Rondoé6nia
Roraima

Santa Catarina
Sao Paulo

Sergipe

Tocantins

[

2
1
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Total

60 10 3

Qo
iy

Fonte: Senado Federal (2000) Elaboragao prépria.

Fazendo um corte regional, na Tabela 32 temos que as regioes com maior peso na

aprovagao da LRF foram as regides Norte e Nordeste. Com 16 votos (20%) e 19 votos

(23%) respectivamente, somadas as regides 35 votos ao todo (43%). J4 as regides Norte e

Sudeste, tiveram ambas 3 votos (4%) contrarios cada uma, totalizando 8 votos contrarios

ao todo (8%).
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Tabela 31 — Senado Federal: Distribuicao dos votos dos senadores por regiao do PLC

n° 4 de 2000.
Regiao Sim % Nao % Abstengoes % Total %
Nordeste 19 23 2 2 6 7 27 33
Norte 16 20 3 4 2 2 21 26
Sudeste 9 11 3 4 0 0 12 15
Centro-Oeste 10 12 0 0 2 2 12 15
Sul 6 7 2 2 1 1 9 11
Total 60 74 10 12 11 14 81 100

Fonte: Senado Federal (2000) Elaboracao prépria.

No aspecto da distribuigao intrarregional dos votos (Tabela 32), embora todas as
regioes tenham mostrado um indice de aprovacao a LRF superior a casa de 70%. A regiao
Centro—Oeste foi a regido que mais se mostrou favoravel a aprovagao da LRF (83%).
Enquanto que as regides Sul e Sudeste foram as regioes com o maior indice de rejeicao a
LRF, 22% e 25% respectivamente.

Tabela 32 — Senado Federal: Distribuicao dos votos dos senadores dentro de cada
regiao do PLC n® 4 de 2000.

Regiao Sim Nao Abstencoes
Nordeste 70 7 22
Norte 76 14 10
Sudeste 75 25 0
Centro-Oeste 83 0 17
Sul 67 22 11
Média 74 14 12

Fonte: Senado Federal (2000). Elaboracao propria.

Por fim, cabe assinalar que, conforme discute Afonso (2016), embora o projeto tenha
sido proposto pelo Executivo, ele sofreu alteragoes relevantes do Legislativo, sobretudo
da comissao especial da Camara Federal. No entanto, o mesmo autor reconhece que a
Camara preservou todos os principios da LRF proposta pelo Executivo — dentre os quais,

acrescentamos, o de ter uma meta de resultado primario.

A seguir, a secao 2.6 serd dedicada a realizar uma analise estilizada do objetivo e
principais componentes técnicos da LRF, tais como: a meta de resultado primério, gastos
continuados e com pessoal, o financiamento federativo, suas implicacbes para os anos
eleitorais, eventuais punig¢oes em caso de infracdo de suas regras, assim como suas clausulas

de escape e respectivas regras para o controle e gestao do orcamento publico.



Capitulo 2. A Lei de Responsabilidade Fiscal 78

2.6 As caracteristicas da LRF e suas implicacoes para o exercicio
da politica fiscal no Brasil

A se¢ao 1.5 a seguir tera como propésito analisar as implica¢oes praticas da LRF

em seus aspectos técnicos e operacionais.

Em primeiro lugar, observa-se que o texto constitucional (Art.° 163 da CF/1988)
deixou em aberto a possibilidade da criagdo de uma lei complementar que disciplinasse em
sua totalidade o funcionamento das finangas publicas do Estado. A LRF criada em 2000

surgiu com o propoésito de preencher essa lacuna legal.

Dessa forma, a LRF aprovada em 2000 é uma lei complementar que disciplina atende
a CF /1988 no trato das finangas e do orgamento publico nacional, além de autorizar outras
leis especificas a disporem sobre a responsabilizacao dos agentes e institui¢oes publicas

que infringirem os limites fiscais estabelecidos por ela.

A LRF engloba uma série de regras e leis or¢camentarias, as quais conduzem e
condicionam, para todos os entes federativos, os gastos piiblicos a capacidade de arrecadagao
do Estado, com o objetivo de equilibrar as contas pibicas e assim controlar a trajetoria de

endividamento ptublico do pais.

Para isso, a LRF brasileira se vale de uma série de prerrogativas no sentido de
controlar e gerenciar o resultado primario, principalmente no que tange aos gastos com
pessoal e todo o conjunto das despesas correntes. Além de responsabilizar e dar transpa-
réncia a atuacao dos agentes piblicos e institui¢bes no manejo das finangas ptublicas, a
LRF é igualmente valida para as institui¢oes ou pessoas juridicas de carater privado que

de alguma forma sejam dependentes do Estado™.

Acerca do aspecto federativo, a LRF Brasileira apresenta uma peculiaridade que a
torna bastante diferente da maioria das outras LRFs praticadas pelo mundo. Ela vale para
todos os entes federativos, enquanto que na maioria dos outros paises que utilizam alguma
forma de lei de responsabilidade fiscal, esse tipo de regra so vale para o governo central

Serra e Afonso (2010).

No aspecto legal, a LRF tem como principais prerrogativas: disciplinar os artigos

"2 Este é o sentido dado as empresas dependentes do Estado. Empresas de carater privado, cujos recursos
para o financiamento de custeio, gastos com pessoal e de capital, ndo relacionados a compra de
participacdo aciondria, sejam provenientes do ente federativo controlador (LRF, 2000, Art. 22, II).
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163 e 169 da CF/88 e revogar a Lei Complementar n° 96 (LC 96/1999), a qual definia
conceitos relativos para as despesas e receitas governamentais e estabelecia o limite das
despesas com pessoal. Resumidamente, enquanto o artigo 163 dispoe sobre o alcance
da LRF™ e quais 4reas das financas e do orcamento ptiblico serdo por ela atingidos, o
artigo 169 dispde sobre os limites de gastos com o pessoal ativo, inativo e pensionistas™
dos 6rgaos, instituicoes e demais reparticoes publicas de todos os poderes de cada ente

federativo.

Segundo Afonso (2020), embora a LRF néo preencha as lacunas da LEI 4.320
(1964)™, ¢ por meio dela que sdo estabelecidas em lei as metas de equilibrio fiscal, as
regras de controle, transparéncia e responsabilizacao no manejo das contas publicas. Em

suas palavras:

Outra falta foi a nao atualizacdo da Lei 4.320 de 1964, com mais de
meio século. Nao ha como regras e principios fiscais funcionarem bem
se as contas e suas classificagoes estao ultrapassadas. Os problemas
como a aplicagao dos limites de despesas de pessoal, por exemplo,
tém mais a ver com a auséncia da lei geral de contas publicas.

(AFONSO, 2020, p. 10).

Mais especificamente, dentre as principais inovagoes juridico-institucionais que a

LRF introduziu no arcabougo pratico das finangas publicas brasileiras, estao:

i) A vinculagdo das politicas or¢amentérias entre os entes federativos e seus poderes;

ii) O enquadramento permanente de todos os érgaos, entidades e repartigoes publicas

em torno de uma mesma disciplina fiscal;

76

iii) A vedagao aos empréstimos™® e refinanciamentos’” das dividas entre os entes federa-

tivos (Resolugdo n°® 78/98 do Senado Federal™.);

Aqui vale destacar que foi retirado do inciso V do artigo 163 da CF/1988, a sentenca: “fiscalizagdo

sobre as institui¢oes financeiras”. Por lei esta fiscalizagao é exercida pelo Banco Central.”

Esse item nao estava incluso na redagao original do artigo. Sendo incluido posteriormente.

A LET 4.320 (1964) ainda se encontra em validade e “estatui normas gerais de direito financeiro para

elaboracao e controle dos orcamentos e balangos” dos entes federativos.

Art. n° 35 da LRF (2000). “E vedada a realizacdo de operacio de crédito entre um ente da Federacao,

diretamente ou por intermédio de fundo, autarquia, fundacao ou empresa estatal dependente, e outro,

inclusive suas entidades da administragdo indireta, ainda que sob a forma de novagao, refinanciamento
ou postergacao de divida contraida anteriormente.”

T RESOLUCAO 78 (1998, Art. 2°, § 1°): “Considera-se financiamento ou empréstimo: III — os adianta-
mentos, a qualquer titulo, feitos por institui¢oes oficiais de crédito; IV — os aditamentos contratuais
que elevem valores ou modifiquem prazos de pagamentos”; e RESOLUCAO 78 (1998, Art. 3°): “B
vedado aos Estados, ao Distrito Federal, aos Municipios e as suas respectivas autarquias e fundagoes,
que pleitearem autorizagao para contratar as operagoes de crédito regidas por esta Resolugao”

™ Ementa da RESOLUCAO 78 (1998): “Dispoe sobre as operagoes de crédito interno e externo dos

73
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iv) A criacdo de limites objetivos e especificos para a realizacao de gastos publicos;

v) A impossibilidade de criar despesas de cardter continuado™ sem que haja a devida

previsao de receitas ou rentncia de recursos para tal fim;

vi) O estabelecimento de controles e metas para o resultado primario e endividamento

publico;

vii) A responsabilizagdo das instituigoes e agentes ptiblicos que descumpram essas regras.

Vejamos a seguir cada um desses elementos de forma a categorizar as inovagoes da

LRF.

2.6.1 Metas Fiscais: Resultado primério e endividamento publico

Com relagdo as metas fiscais, ainda que o objetivo geral da LRF seja a manutencao
do equilibrio das contas publicas, é preciso destacar que na letra da lei nao ha nenhuma
definicdo do que seria “equilibrio das contas publicas” e principalmente quais seriam os
dispositivos especificos que obrigariam o Estado brasileiro a praticar uma politica constante
de superavit primario ou de controle de endividamento para um determinado nivel. Esse é
um ponto muito importante, ja que em muitas discussoes publicas a respeito da LRF, a
meta fiscal aparece como um sindénimo de superavit primario. No entanto, segundo a lei, a

Unica coisa que esta escrita é que o Congresso deve aprovar uma meta de resultado fiscal:

Art. 1o, §lo: “A responsabilidade na gestao fiscal pressupde a agao
planejada e transparente, em que se previnem riscos e corrigem
desvios capazes de afetar o equilibrio das contas ptblicas, mediante
o cumprimento de metas de resultados entre receitas e despesas e a
obediéncia a limites e condicoes no que tange a rentncia de receita,
geracao de despesas com pessoal, da seguridade social e outras,
dividas consolidada e mobilidria, operagoes de crédito, inclusive por

antecipacao de receita, concessao de garantia e inscricao em Restos
a Pagar.” (LRF, 2000).

Sobre este ponto, vinculacao da obrigatoriedade de meta fiscal com a nocao de
“superavit primério”, Guardia (1999) e Goldfajn (2002) oferecem pistas de como um
conceito tedrico foi sendo tomado cada vez mais como uma regra de “consenso geral” e

nao como uma op¢ao de politica econémica.

Estados, do Distrito Federal, dos Municipios e de suas respectivas autarquias e fundagoes, inclusive
concessao de garantias, seus limites e condi¢oes de autorizagao, e da outras providéncias.”
™ Despesas que tenham duracdo superior a 2 anos.
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Guardia (1999) coloca os elementos necessarios para a elaboragdo de uma politica
fiscal intertemporalmente sustentavel. Entre esses elementos esta o “superavit primario”,
ou seja, para que a relacdo Divida publica/PIB permanega estavel ao longo do tempo é
necessario que o superavit primario seja suficiente para cobrir as necessidades temporais
de solvéncia requeridas pelo estoque da divida (GUARDIA, 1999), argumento examinado

na secao 2.1

J& no caso da nota técnica de Goldfajn (2002),0 autor aponta que um governo é
considerado solvente quando o valor presente descontado (VPD) dos seus gastos primérios
correntes e futuros nao seja maior do que o VPD das receitas correntes e futuras, liquidas
de qualquer endividamento inicial (GOLDFAJN, 2002). Sobre a conexdo LRF e superavits
primérios, Goldfajn coloca a LRF como elemento garantidor da disciplina fiscal, na medida
em que ela cria um conjunto de restri¢oes que impedem a “irresponsabilidade fiscal”. Dentro
da LRF, tanto as metas de resultado primario quanto as metas de endividamento publico,
sao definidas pela LDO e os desvios em relagao as essas metas devem ser corrigidos por
meio do corte de gastos dentro do proprio exercicio. Essas metas valem para o exercicio
corrente e para os dois anos posteriores e servem de diretrizes para a elaboracao dos
orgamentos fiscais, como a Lei Or¢amentaria Anual (LOA), da Seguridade Social e dos
investimentos piiblicos®®. A LOA define de forma detalhada as receitas e despesas esperadas
que serao realizadas no proximo ano, desde que estas estejam de acordo com as metas
fiscais estipuladas pela Lei de Diretrizes Orgamentérias (LDO) e dentro das metas de
médio prazo do Plano Plurianual (PPA) que deverao ser seguidas pelos entes federativos

pelos proximos 4 anos.

No caso da divida publica, com base em uma proposta que deve ser enviada pelo
Presidente da Reptblica, a LRF autorizava o Senado Federal a estabelecer os limites e
as margens de segurancga para o endividamento ptublico dos entes federativos com base
em sua capacidade de arrecadagao. A Unido enviou apenas para os entes subnacionais
e esses limites foram definidos de acordo com os seguintes critérios: Para as Prefeituras,
1,2 vez a Receita Corrente Liquida (RCL); para os governos estaduais, 2 vezes a RCL;
para o Governo Federal, 3,5 vezes a RCL®!. Caso o governante ultrapasse os limites de

endividamento, ele teria 4 meses para reduzir em 25% o excesso de divida e 12 meses

80 Inclui autarquias e empresas ptblicas.
81 Todas Essas definicdes sdo dadas pela resolucdo n° 43 do Senado Federal, de autoria do Senador Ramez
Tebet.
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para enquadrar 100% a sua administracdo dentro das regras de endividamento estipuladas
pelo Senado Federal. Mesmo assim, apds 12 meses, caso a administracdo em questao nao
atendesse os critérios de endividamento, ela ficaria impedida de contratar novas operagoes

de crédito e outras sangoes previstas.

Esses critérios introduzem um componente de “solvéncia” para os respectivos entes
federativos no manejo de sua politica or¢camentaria que impoe grandes dificuldades no
manejo das finangas publicas para os entes subnacionais, sobretudo em momentos de
queda de arrecadacao. Isto ocorria pois apenas uma porcentagem muito pequena desses
entes federativos é superavitaria, ao passo que a maioria dos estados e prefeituras sao

dependentes dos repasses do governo federal.

2.6.2 Gastos continuados e gastos com pessoal

2 uma das principais modificacoes

No quesito gastos com funciondrios ptiblicos®
introduzidas pela LRF foi o enquadramento dos poderes Legislativo e do Judiciario
nas mesmas regras que o poder Executivo. Essa modificagdo pode ser considerada uma
ampliacao para os outros poderes da Lei Camata 115, instituindo assim, pela primeira vez,
limites de gastos com pessoal para os Poderes Judicidrio e Legislativo (TAVARES, 2005).
Em paralelo a esta modificagao, a LRF limitou os gastos com pessoal em até 60% da RCL
para estados e municipios e 50% da RCL para Unidao. A composicao desses limites pode

ser vista na Tabela 33 abaixo.

Tabela 33 — LRF: Limites de gastos com pessoal por ente federativo (% da RCL).

Ente Federativo Municipios Estados Uniao
Executivo 54% 49% 38%
Legislativo, incl. Tribunal de Contas; 6% 3% 3%
Judiciario 0% 6% 6%
Ministério Publico 0% 2% 1%
Custeio do DF e ex—territérios federais 0% 0% 3%
Total 60% 60% 50%

Fonte: LRF/2000. Art. 19, Incisos I, IT e TII. Art. 20. Incisos I, 1T e III. Elaboragio prépria.

Todos os 6rgaos, poderes e governos de cada ente federativo passou a ter um prazo
maximo de 8 meses, contados a partir da quebra da regra, para se enquadrarem dentro

das regras estipuladas. Caso contrario, tanto as instituicdes como os gestores responsaveis

82 LRF (2000, Art. 18° ao 20°).
83 “Disciplina os limites das despesas com pessoal, na forma do art. 169 da Constituigao.” (LC 96, 1999)
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pelas mesmas, passaram a estar sujeitas as sancoes e punigoes nos termos definidos das
leis indicadas pela LRF. No caso, o C6digo Penal (Brasil, 1940) para os crimes comuns,
para os crimes de responsabilidade (Brasil, 1950), sobre a responsabilidade de Prefeitos e

Vereadores (Brasil, 1967) e a lei de improbidade administrativa (Brasil, 1992).

Outra modificagao importante introduzida pela LRF, é a proibi¢ao da criacao de
gastos continuados® (gastos que ocorrerdo por mais de dois anos) sem que haja a devida
e permanente previsao da fonte de recursos. Alternativamente esses recursos podem ser
oriundos da economia de recursos em uma outra rubrica do or¢camento. Essa medida
teve por objetivo impedir que governantes comprometam o orgamento futuro de outras

administracoes.

2.6.3 Financiamento federativo

Esse tema se faz particularmente importante, dado que a LRF consolidou o processo
de renegociacao de dividas dos estados e um dos objetivos era limitar as possibilidades
de endividamento dos entes subnacionais, em especial, de novos repasses das dividas dos

estados e municipios para os respectivos entes federativos imediatamente superiores.

Dessa forma, a LRF proibiu a concessao direta ou indireta de novos financiamentos
e refinanciamentos de dividas entre a Uniao, estados e municipios, ainda que sob a forma

® ou postergacio da divida contraida anteriormente. Vedou o financiamento

de novacao®
por meio de emissdo de divida publica ou formas correlatas (contratagao de operagdes
de crédito) por parte das institui¢oes financeiras oficiais para entes da Federagao que a
controlam, assim como estipulou a obrigatoriedade da prestacao de contas por parte do

Banco Central quanto aos impactos quasefiscais de suas operagoes (TAVARES, 2005).

Todas essas medidas tiveram um grande impacto sobre as finangas ptublicas dos
estados e municipios e o modo como os entes subnacionais estabeleciam as suas politicas
publicas. Isto ocorreu na medida em que os gastos publicos dos entes subnacionais passaram
a ficar limitados a certos parametros relacionados ao nivel de receitas e endividamento,

ficando impedidos de recorrerem a outros entes federativos e cerceados em suas possibilida-

84 “Considera-se obrigatéria de cardter continuado a despesa corrente derivada de lei, medida proviséria
ou ato administrativo normativo que fixem para o ente a obrigacdo legal de sua execucao por um
periodo superior a dois exercicios.” (LRF, 2000, Art. 17).

85 Segundo o site Normas Legais (2022): “Novagdo é a transformagio de uma divida em outra, com
extingdo da antiga. Desta forma surge uma nova divida do devedor em relagdo ao credor, com o
desaparecimento da original.”
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des de financiamento via bancos publicos estaduais (e privados — checar esta informagao)

nos moldes dos acordos estabelecidos pelo PROER e PROES.

Os entes subnacionais ficaram nao s, “reféns” dos repasses dos entes federativos
superiores, lembrando que nem todos os municipios e estados sao superavitarios em
suas financas, como tiveram que subordinar a sua propria politica de gastos aos limites

estabelecidos pelo governo central.

2.6.4 Regras orcamentdrias em anos eleitorais

Outra importante modificacdo que a LRF introduziu no trato das financas publicas
foi sobre o manuseio das financas piblicas em anos eleitorais. Especialmente sobre os gastos
que ensejem em ganhos politicos ou que maquiem a real situacao fiscal da maquina publica e
que de alguma forma interrompam o cumprimento dos principios de austeridade economica
exigidos pela lei. Dessa forma, a LRF regulamentou uma série de praticas orcamentarias
em anos eleitorais, no sentido de proibir que gestores das trés esferas federativas no ultimo

ano de mandato recorressem as seguintes praticas:
i) Antecipagao de receitas orcamentdrias®® (ARO) por meio de empréstimos de curto
prazo e enquanto ainda houver outro empréstimo em andamento;
ii) Concessao de aumentos de salarios e contratacao de novos servidores;
iii) Contratagao de despesas que nao possam ser pagas no mesmo ano;

iv) Despesas s6 poderiam ser transferidas para o ano seguinte desde que haja disponi-
bilidade de caixa e desde que nao provocasse aumento dos gastos com pessoal nos
Poderes Legislativo e Executivo a 180 dias do final da legislatura ou mandato dos

chefes do Executivo.

2.6.5 Transparéncia e controle social do orcamento

No quesito transparéncia e controle social da gestao orcamentaria dos entes publicos

brasileiros, ficou evidente desde o principio que este seria um dos principais temas e

86 «A operacdo de crédito por antecipacio de receita destina-se a atender insuficiéncia de caixa durante o
exercicio financeiro e cumprird as exigéncias mencionadas no art. 32”7 (LRF, 2000, Art. 38).
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objetivos da LRF®". Apesar da obviedade, é véilido lembrar que em 1998 o acesso & internet

no Brasil era restrito apenas as camadas mais ricas da populagao.

Para que esses objetivos fossem atingidos, a LRF determinou a criagdo do Relatorio
de Gestao Fiscal (RGF) a ser publicado quadrimestralmente em sua versiao completa® e
bimestralmente em sua versao resumida. O RGF abarca todos os poderes da Republica,
inclusive Ministério Publico Federal, e contém o comparativo dos limites, metas e resultados

estipulados pela LRF do ano corrente com os anos anteriores™.

O RGF tem como proposito, informar a sociedade acerca do cumprimento (ou nao)
das metas aprovadas na LDO e caso essas metas nao estejam sendo cumpridas, ou esteja

ocorrendo desvios, caberia ao respectivo governante tomar as providéncias para que os

resultados fossem alcangados (TAVARES, 2005).

2.6.6 Punicdes e sancdes: A criminalizacdo da politica fiscal

No intuito de empoderar a LRF de eficacia juridica nos casos de descumprimento,
foram incorporados uma série de dispositivos administrativos, judiciais e penais, com o
objetivo de criminalizar e disciplinar as praticas orcamentarias que fugissem dos limites
estabelecidos pela lei. Ainda que a LRF nao trate de temas ligados a esfera penal,
foram indicados um conjunto de leis especificas, como por exemplo, as leis relacionadas a
improbidade administrativa’, que possuem como funcao responsabilizar os respectivos
grupos de agentes e institui¢coes publicas, conforme a sua esfera de atuacgao e a natureza

da infracdo ou crime praticado.

Entretanto, o uso de diferentes leis, baseadas em diferentes arcabougos juridico-legais
e pertencentes a diferentes estruturas de poder e nivel federativo, geram um certo des-
compasso juridico—politico—institucional quanto ao julgamento e punicao desses eventuais
crimes/infragoes. Por exemplo, enquanto as infragoes e crimes cometidos por prefeitos e

92

vereadores, podem ser tipificados como crime comum”; no caso de presidentes e governado-

87 Para referendar suas posicdes, os propositores do projeto de lei da LRF realizaram uma consulta ptiblica
na Internet, a qual contou com mais de 5.000 mil acessos e se mostrou em sintonia com objetivos
centrais da lei (AFONSO, 2016, p. 134).

8 Ver LRF (2000, Art. 54°).

89 Em resumo o LRF (2000, Art. 55°) coloca: “despesas com pessoal, divida consolidada e mobilidria,
garantias concedidas e empréstimos (Operagoes de crédito), disponibilidades de caixa e dos restos a
pagar, entre outras rubricas previstas em lei.”.

9% Esta missao cabe ao Cédigo Penal Brasileiro, ver DECRETO-LEI 2.848 (1940).

91 Ver LEI 8.429 (1992) e para a responsabilizacdo de agentes piblicos ver LEI 1.079 (1950).

92 As puniges e sangdes previstas para prefeitos e vereadores sdo dadas pelo DECRETO-LEI 201 (1967).
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res, seus crimes e infracoes, podem ser enquadrados como “crimes de responsabilidade”,

sendo portanto julgados dentro de uma esfera politica e nao judicial (TAVARES, 2005, p.
96-97). Esse foi o caso do impeachment da presidente Dilma Rousseff em agosto de 2016,
a qual foi julgada pelo crime de responsabilidade fiscal através de votos dos congressistas

no parlamento brasileiro.

Como o objetivo da secao é abordar os aspectos gerais da LRF, cabe dizer que o

espirito punitivo da lei esta essencialmente baseado em dois tipos de medidas punitivas:

i) As medidas institucionais, previstas pela propria LRF;

ii) As medidas pessoais, previstas pelas leis indicadas na prépria LRF.

Nas punicoes relativas a pessoa, governantes e gestores publicos infratores, poderao
ser punidos com a perda de cargo, pagamento de multas, prisdo, banimento ou afastamento

da vida publica. Ja nas punigoes de cunho institucional, estas podem ser de dois tipos:

i) As punigoes relacionadas ao préprio manejo da politica fiscal e orcamentéria; e

ii) As punicoes por quebra no limite de gastos com pessoal.

No primeiro caso (caso a), a punigao estaria relacionada ao nao exercicio deliberado
ou temerario de suas fungdes administrativas, como, por exemplo, o governante nao prever,
nao arrecadar, arrecadar tributos fora de sua competéncia ou de forma incorreta. Para
esses casos, as punicgoes institucionais passam pela suspensao das transferéncias voluntarias
entre os entes federativos, normalmente dos entes superiores para os inferiores, suspensao

dos convénios, programas entre outras formas de transferéncia de recursos.

Ja no segundo caso, na eventualidade da quebra do limite maximo de 95% de gastos
com pessoal, ficam impossibilitados os entes federativos de concederem novos tipos de
vantagens a seus servidores como aumento e correcoes de salarios, criar cargos, realizar
concursos para contratar ou repor funcionarios, realizar a contratacao de operagoes de

crédito, obter garantias da Unido e para aqueles que depois de vencido o prazo de retorno ao

93 Os “crimes de responsabilidade” assim como os seus respectivos rituais de julgamento estdo tipificados
no CF/88 (1988, Art. 85°) e no &mbito infraconstitucional pela LEI 1.079 (1950). Em geral sdo infragtes
de cunho politico-administrativo cometido por um agente ptiblico e que via de regra remetem a desvios
de conduta e acoes temerarias no exercicio da funcdo. Para uma discussdo sobre os aspectos politicos e
econdmicos do impeachment da presidente Dilma, ver por exemplo, Teixeira, Dweck e Chernavsky
(2018).
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limite maximo e enquanto perdurar o excesso, ndo receberao os recursos de transferéncias

voluntarias de entes federativos superiores.

2.6.7 Clausulas de escape, critérios de endividamento e conselho de gestao

fiscal

A LRF no Brasil contemplou dois tipos de valvulas de escape:

i) Alteracao no limite de endividamento;

ii) Suspensdo dos prazos para o pagamento de gastos com pessoal e servigo da divida

publica, assim como os resultados fiscais definidos nas leis orcamentarias.

O mecanismo de acionamento dessas clausulas de escape envolve na primeiro
clausula, uma solicitacdo do Presidente da Reptblica em caso de instabilidade economica
ou alteragoes de politica monetéaria e cambial (art. 30 da LRF (2000)); e a segunda cldusula
de escape s6 pode ser acionada pelo Congresso Nacional ou Assembleias Legislativas

Estaduais em caso de reconhecida calamidade piblica (Art.© 65 da LRF (2000)).

Como tltimo ponto de destaque sobre os aspectos técnicos da LRF, existem dois

pontos dentro da LRF que ainda permanecem sem regulamentacao. A saber:

i) Limites da divida e;

ii) Conselho de Gestao Fiscal™.

Pouco depois de promulgada a LRF, o Presidente Fernando Henrique Cardoso
enviou propostas ao Congresso para regulamentar a matéria. Entretanto, somente foram
aprovados os limites relacionados as dividas publicas estaduais e municipais, assim como os
limites para as operagoes de crédito da Uniao. Dessa forma, nao foram fixados limites para
as dividas consolidada e a divida mobiliaria federal. Segundo o texto da CF/88, caberia
ao Senado fixar limites para a divida consolidada e a Camara Federal fixar os limites

especificos para a divida mobiliaria federal (AFONSO, 2016).

Ja o Conselho de Gestao Fiscal (CGF) teria como finalidade, ndo apenas ajudar no

debate e nas defini¢oes de natureza or¢camentarias e contabeis do governo federal, como

94 A ser formado por representantes, nio apenas das trés esferas de Governo, como também de cada um
de seus Poderes.
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também teria a missdo de definir parametros e criar novos instrumentos de natureza
orcamentaria, como, por exemplo, o calculo atuarial dos regimes préprios de previdéncia e
o célculo de riscos fiscais, para a administra¢ao publica.” De acordo com Afonso (2016),
devido a sua importancia representativa, o CGF viria a suprir uma lacuna de cunho
operacional da LRF, ja que atualmente cabe aos tribunais de contas prestarem suporte ao
poder Legislativo no que diz respeito ao cumprimento das metas fiscais, além de funcionar

como consultoria técnica nas interpretacgoes da lei.

Feito esse panorama a respeito dos principais componentes do mecanismo de
funcionamento da LRF brasileira, sera recuperado a seguir a reagao critica dos partidos

de oposicao e de alguns economistas heterodoxos apds a aprovagao da lei
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2.7 O debate em torno da aprovacao da LRF

2.7.1 A reacao critica a LRF pelos seus opositores

Imediatamente apds a aprovagao da LRF, ainda que outros partidos de centro-
esquerda tenham se somado ao PT na luta contra sua aprovacgao, a oposicao a LRF foi
majoritariamente exercida pelo PT. Apés a aprovacao da LRF os partidos de esquerda no
Brasil tentaram judicializar a votagdo de aprovagao da LRF através de Agoes Diretas de

Inconstitucionalidade (ADIs) junto ao STF®.

Em linhas gerais o contetido dessas ADIs passavam pela linha argumentativa da

inconstitucionalidade por:

i) Vicio do processo legislativo; e

ii) Erro de abrangéncia parcial.

O “vicio do processo legislativo'se justificaria pois o projeto teria sido emendado
junto ao Senado (e eles alegavam que eram emendas de redagdo) e nao retornado para
a Camara. Por sua vez, o "erro na abrangéncia parcial'teria ocorrido pois foi feita uma
“regulamentacao parcial do que é indivisivel, ou seja, dos incisos do art. 163 da CF” ADI

n° 2.238 MC/DF (2007, p. 14)

As ADIs dos partidos de esquerda abriu o precedente para que outras ADIs perpe-
tradas por entidades de classe, sociedade civil, érgaos publicos e demais entidades fossem
feitas junto ao STF. Todavia, embora todas essas a¢oes tenham se arrastado em longas

batalhas juridicas, todas elas no final foram rejeitadas pelo STF.

No caso da votacdo no STF das ADIs requisitada pelos partidos esquerda citada
acima, cabe destacar a apertada votagao, 6x5, na qual o Ministro e entao Presidente do
STF, Marco Aurélio, reviu o seu voto, de favoravel ao pedido de inconstitucionalidade da
LRF, para rejeicao ao pedido de inconstitucionalidade. A partir desse momento, as ADIs
dos partidos de esquerda foram rejeitadas como um todo e passou a ser analisado ponto a

ponto da LRF. No final das contas o STF acabou suspendendo trés dispositivos:

i) Operagoes de crédito que excedessem as despesas de capital no or¢amento;

9% Ver ADI n° 2.238 MC/DF (2007).
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ii) Principio constitucional da irredutibilidade de salarios;

iii) Redugdo temporaria da jornada de trabalho com adequagao de vencimentos

Em sua argumentacao o STF declarou que:

O primeiro envolvia uma brecha para que operacoes de crédito excedessem
as despesas de capital no orgamento (§ 20 do art. 12), suspenso porque
a Constituigdo prevé a mesma coisa no art. 167, inciso III, mas de
forma mais ampla, ao ressalvar despesas autorizadas mediante créditos
suplementares especiais, mas nao previstas na LRF. As outras disposi¢oes
suspensas estao contidas no art. 23 da LRF e respeitam ao principio
constitucional da irredutibilidade de saldrios. Quando ultrapassado o
limite de gasto com pessoal, o STF aceitou apenas a extingdo de cargos e
fungoes, mas nao “a reducao dos valores a eles atribuidos”, ndo previsto
pelo art. 169 da Constituigdo. Pela mesma razdo, a integra do § 20 do
art. 23 da LRF foi suspensa, porque possibilita a reducao temporaria da
jornada de trabalho com adequagao de vencimentos (AFONSO, 2016, p.
144).

Dentre os principais representantes do PT em oposicao a LRF no Congresso
destacaram-se Aloisio Mercadante, Joao Fassarela e José Dirceu. Ainda que a opiniao dos
respectivos parlamentares citados varie quanto ao grau e intensidade nos ataques a LRF,
no geral, todos, pelo menos em um primeiro momento, foram contrarios a aprovacao da

LRF no Brasil

Para Mercadante:

A LRF ¢é restritiva em relagdo aos gastos sociais e ndo coloca limites
para gastos financeiros, para o pagamento de juros”; “nao permite a
repactuacao das dividas” e “submissao as regras do FMI, A lei estd total-
mente concebida dentro da politica de ajuste fiscal do FMI e abandona
a perspectiva de solidariedade entre estados e Unido. (MERCADANTE,
2000 apud AFONSO, 2016, p. 140).

Para Joao Fassarela:

A LRF foi elaborada com o tinico objetivo de ajustar as contas dos
municipios e Estados as diretrizes da divida com o FMI . A partir da LRF,
o governo federal passa a ter um instrumento de coercdo e criminalizacao
de prefeitos e governadores que nao seguirem as diretrizes orcamentarias
da Uniao (...) Minha avaliacdo é de que a LRF funciona como uma
intervencio direta do FMI nos municipios, pois transfere o superavit
do orcamento para pagamento de juros de divida em vez de financiar
programas sociais. (FASSARELA, 2000 apud AFONSO, 2016, p. 140).

9 Usa-se aqui o termo “primeiro momento”, pois ao longo das administracdes presidenciais exercidas
pelo PT entre 2003 e 2016 esses mesmos parlamentares ou se furtaram de tecer criticas a LRF ou até
mesmo chegaram a declarar apoio a ela.
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Para Dirceu:

Controlar gastos e sanear caixas estourados tornaram-—se rotina para
administradores do PT (prefeitos e governadores). Herdeiros de gestoes
financeiramente irresponsaveis, quase sempre de partidos que sustentam
a alianga governista atual, nossos prefeitos e governadores despendem
grandes esforcos na busca do saneamento das financas. A honestidade e a
transparéncia administrativa, alids, sdo ingredientes que levam o partido
a conquistar sua mais significativa vitéria eleitoral em seus vinte anos de
existéncia. O Partido dos Trabalhadores, ao lado de seus governadores,
prefeitos e de sua bancada federal, é favoravel ao limite de gastos com
pessoal. (MERCADANTE, 2000 apud AFONSO, 2016, p. 143).

2.7.2 O posicionamento de alguns economistas heterodoxos em torno da LRF

Um importante aspecto a ser destacado no debate publico nacional que permeou a
criagdo e a manutencao da LRF no Brasil foi o relativo endosso de alguns economistas
heterodoxos brasileiros exibiram em favor da LRF, desde o momento de sua aprovacao até

os dias de hoje (2022).

Esta secao destina-se a indicar brevemente a repercussao da LRF nos meios acadé-
micos e politicos criticos ao projeto liberal levado a frente no pais durante os mandatos
presidenciais de Fernando Henrique Cardoso. O objetivo é apontar, ainda que prelimi-
narmente, que importantes economistas heterodoxos com destaque no cenario académico
e politico nacional manifestaram apoio a LRF assim como a necessidade de se imple-
mentarem mecanismos estabelecidos em lei, de disciplina e equilibrio no arcabougco fiscal
brasileiro. De outra parte, outros economistas heterodoxos se posicionaram de forma
contraria a LRF. Via de regra, os temas tratados por esses economistas, variaram em
torno de questoes ligadas a necessidade (ou nao) de equilibrio fiscal, a perda de autonomia
de estados e municipios quanto a sua capacidade de financiamento, os novos arranjos
federativos relacionados as transferéncias de recursos, eventuais impactos monetarios sobre

a politica fiscal e demais questoes ligadas as restricbes de cunho orcamentario.

2.7.2.1 Economistas heterodoxos amplamente favoraveis a implementacdo da LRF

A seguir sera colocado algumas declaracgoes e considera¢oes nao s6 de economis-
tas heterodoxos brasileiros, mas também de importantes quadros politicos do PT que

endossaram a época o seu apoio a LRF.

O principal documento que registra esse o grau e a oficialidade desse tipo de endosso,
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pode ser encontrado no préprio programa de governo do PT em 2002, portanto, antes que
o partido assumisse a presidéncia, o que ocorreria a primeira vez partir de 2003. Os pontos
27972878 3199 e 49'%0 além de registrarem algumas das linhas mestras que viriam a ser
utilizadas na politica econdmica dos governos petistas entre 2003 e 2016, esse documento
coloca a responsabilidade fiscal como eixo estruturante da politica econdmica utilizada
ao longo das administracoes petistas e aponta a necessidade do equilibrio fiscal como
um importante pré-requisito para a consecuc¢ao de um projeto de crescimento econémico

intertemporalmente sustentavel no longo prazo.

Guido Mantega!®', em 2010 assinou um documento publicado pela Fundacao Getilio
Vargas (FGV), onde parabeniza os técnicos e gestores publicos que implementaram a
LRF, alcando a "solidez fiscal'a condicao de "caminho para o desenvolvimento'e ainda
destaca como medidas positivas outras medidas que retiram graus de liberdade da gestao
da politica fiscal e do orcamento ptublico por parte de estados e municipios. Em suas

palavras:

Quero parabenizar os técnicos e os gestores que implementaram essa
politica (LRF). Sei que nao foi ficil, politicamente, colocar em prética tal
medida. (...) Imaginem o que significou, naquela época, acabar com os
bancos estaduais, limitar gastos e obrigar estados e municipios a pagarem
uma divida com pagamentos anuais fortes. Aquela equipe conseguiu
fazer isso e tem a minha solidariedade. N6s abracamos essa causa da
solidez fiscal, porque ja ficou provado que ela é o melhor caminho para o
desenvolvimento. (FGV, 2010, p. 36).

Todavia, embora o ex—Ministro da Fazenda Guido Mantega ressalte a importancia

da LRF para o exercicio da politica fiscal, o ex—ministro afirma que ela sozinha ¢ insuficiente

97 “Nao h4 governo petista nos estados e nos municipios que néo esteja comprometido com a responsabili-
dade fiscal e a estabilidade das contas piblicas.” Programa de governo do PT em 2002.

98 “Nosso governo vai criar um ambiente de estabilidade, com inflacdo sob controle e sélidos fundamentos
macroeconémicos, para que a poupanga nacional aumente e seja orientada e estimulada, através de
taxas de juros civilizadas, para o investimento produtivo e o crescimento.” Programa de governo do PT
em 2002.

99 “Nosso governo vai iniciar, sem atropelos, uma transicio para um novo modelo de crescimento
sustentavel, com responsabilidade fiscal e compromisso social. Trabalhara com a noc¢ao de que s6 a
volta do crescimento pode levar o Pais a contar com um equilibrio fiscal consistente e duradouro. A
estabilidade e o controle das contas publicas e da inflagdo sdo, como sempre foram, aspiragdo de todos
os brasileiros.” Programa de governo do PT em 2002.

100« A responsabilidade fiscal e a estabilidade das contas publicas marcardo as politicas do nosso governo.
Um ambiente com sélidos fundamentos macroecondémicos e com a inflacdo sob controle contribuira
para a queda gradativa da taxa de juros e o redirecionamento das energias do Pais para o investimento
produtivo e o crescimento da economia.” Programa de governo do PT em 2002.

101 Guido Mantega foi um dos mais longevos Ministros da Fazenda da histéria econémica brasileira, que
ocupou por quase 10 anos, desde a segunda metade do primeiro governo Lula (2006) até o término do
primeiro mandato do governo Dilma (2015).
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para assegurar o equilibrio das contas publicas no longo prazo. Em suas palavras:

A LRF é uma condicdo necessaria, mas nao suficiente para termos contas
publicas sélidas. Ela facilita a obtencdo de uma situacao fiscal mais
equilibrada, porém nao garante seu éxito e solidez a longo prazo. Para
isso, é preciso que as demais politicas de governo caminhem na mesma
direcdo. (...) o crescimento econdmico é a melhor maneira de incrementar
as contas publicas (FGV, 2010, p. 31).

J& a ex-presidente Dilma Rousseff, indo na mesma linha adotada pelo ex—ministro
da Fazenda, em 2007 quando entao era chefe da Casa Civil, na sabatina do jornal a Folha
de Sao Paulo em 4 de outubro de 2007, afirmou que tinha varios elogios a fazer ao governo

do ex—presidente FHC, entre eles a criacio da LRF (FOLHA DE SAO PAULO, 2007).

Para nao ficar apenas em um comentario isolado e como forma de demonstrar
que esse foi um pensamento consistente da ex—presidenta pelo menos durante os anos de
mandato petistas, esse tipo de elogio a LRF foi repetido em outras oportunidades, como,
por exemplo, na entrevista dada para a Jornalista Rose Spina, redatora da Revista Teoria

102

e Debate da prépria Fundagao Perseu Abramo "*. Nesta entrevista, Dilma Rousseff, entao

Chefe da Casa Civil, afirmou o seguinte:

O investimento publico é precondi¢ao para o investimento privado. Por
exemplo, falando dos fundamentos econémicos, conquistamos estabili-
dade monetéaria, responsabilidade fiscal e baixa vulnerabilidade externa
(SPINA, 2007).

Outro importante quadro histérico petista e que teve um papel fundamental na defesa
da LRF durante os anos do partido a frente do governo federal, foi o ex—senador pelo estado
de Sao Paulo e ex—ministro de Ciéncia e Tecnologia, Aloisio Mercadante. Mesmo admitindo
que os parlamentares do PT nao votaram favoravelmente a implementacao da LRF por
discordarem de alguns mecanismos de transicao'?®., Mercadante em intimeras oportunidades
nao apenas defendeu a LRF como importante pré-requisito para a sustentabilidade do
crescimento econdémico (SENADO NOT ICIAS, 2005), como também afirmou que esta lei
foi pega importante no didlogo do proprio partido com os setores mais progressistas da

sociedade e que durante esse tempo pediram pela revisdo/flexibilizacao da Lei.

Em 2007, atuando como presidente da Comissao de Assuntos Econémicos (CAE)

102 A Fundacdo Perseu Abramo é uma fundacéo criada e financiada pelo PT para desenvolver projetos e
estudos de carater politico, econémico, social e cultural.

103 §obre esse ponto, Antonio Palocci coloca da seguinte forma: “Eu e minha bancada fomos contra a
LRF, mas pagamos o nosso erro quando fizemos uma excelente gestao fiscal no Governo Lula que se
encerra, que reduziu a divida publica. Uma conquista que nao é nossa, ndo é do governo, nao é das
pessoas, é do pais” (FGV, 2010, p. 78).
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do Senado, Mercadante atuou de forma a rechacar qualquer pedido de modificagao na
LRF. Em sua argumentacgao, o Senador defendeu que uma mudanca nessa legislacao iria
fragilizar a evolucao da economia brasileira conquistada nos tltimos anos, que permitiu
neste momento uma oportunidade historica de ingresso de investimentos estrangeiros,
de queda do risco Pais e taxas de juros reais de um digito. Segundo Mercadante, esses
beneficios esses que vem da LRF que necessitam do compromisso de todos os entes
federativos. Além disso, o ex—senador destacou que um menor compromisso fiscal poderia
em um primeiro momento parecer um caminho mais curto para o crescimento, mas, depois,

mostraria-se equivocado (REPORTE DIARIO, 2007).

Por sua vez, cabe registrar que dentro do préoprio PSDB, é possivel identificar
alguns economistas heterodoxos que participaram ativamente no debate que envolveu a
criagdo da LRF. Temos como principais expoentes os casos de José Serra e José Roberto
Afonso. Enquanto o primeiro foi professor do Instituto de Economia da Unicamp, com
importantes contribui¢oes na andlise do crescimento econémico brasileiro no pos-Segunda
Guerra Mundial apoiado no Principio da Demanda Efetiva (SERRA, 1998), José Roberto
Afonso realizou o doutorado (depois convertido em livro) na mesma instituigao, em que

examina a politica fiscal no Brasil apoiado na abordagem keynesiana!®?.

Conforme destacam Serra e Afonso (2000), além de contar com amplo apoio na
sociedade e no Congresso Nacional, a LRF permitiu “a implantacao de um novo regime fiscal,
fundamentado em uma lei nacional que s6 podera mudar mediante quérum qualificado e com
metas fiscais conjunturais cravadas em leis.” Além disso, a concepcao de responsabilidade

fiscal da lei, se inicia na propria arrecadacio de recursos. De acordo com os economistas:

A responsabilidade comecga na arrecadacao de tributos, exigindo explica-
¢oes sobre o desempenho das receitas, o combate a evasao e, principal-
mente, coibindo as rentncias tributarias, especialmente do tipo da ‘guerra
fiscal’ travada entre governos estaduais. (SERRA; AFONSO, 2000).

O préprio Serra, em artigo publicado no Estado de Sao Paulo, chega até mesmo
lancar um manifesto fiscalista, onde ele abre o texto parafraseando a célebre frase de Karl
Marx em o Manifesto Comunista de 1848: “Um espectro ronda o Brasil — o espectro do
descontrole fiscal.” Nesse artigo, Serra se coloca como manifestamente a favor do equilibrio
fiscal, na medida em que nao acredita na possibilidade de desenvolvimento com justica

social, sem que haja compromissos com a estabilidade fiscal, e que um Estado fiscalmente

104 Esses trabalhos podem ser encontrados em Afonso (2010a), Afonso (2011), Afonso (2012).
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fraco perde o seu poder de atuar na economia e gerenciar conflitos de interesse. Sobre

esses pontos ele coloca:

Bresser—Pereira

Sou convictamente pelo equilibrio fiscal. Nao acredito na possibilidade
de desenvolvimento e bem-estar social sustentados num contexto de
finangas publicas precarias. E creio nisso ndo apenas por razoes puramente
economicas. A fragilidade fiscal reverbera em todo o governo. Um governo
fiscalmente fraco tende a inoperancia politica por definicdo: é incapaz de
arbitrar conflitos, de se impor contra o "rent-seeking", de propor rumos
coerentes para o desenvolvimento e, sobretudo, de fazé-los acontecer.
Nao importa exatamente o tamanho do Estado. Ele deve ser sempre agil
e musculoso. (SERRA, 2015).

195 em seu artigo/manifesto “Por um Pensamento Econdmico Hete-

rodoxo Dominante” expressa seu apoio a responsabilidade fiscal da seguinte maneira:

O novo pensamento (heterodoxo) dominante deve se comprometer com
o pleno emprego, com o crescimento com estabilidade financeira e de
pregos, e com a redugdo da desigualdade econémica. Mas esses objetivos
terdo de ser perseguidos com prudéncia e com responsabilidade fiscal e
cambial (BRESSER-PEREIRA, 2012, p. 31).

2.7.2.2 Economistas heterodoxos parcialmente favoraveis a LRF

Como exemplo desse tipo de posicionamento, podemos citar o Professor de economia

e referéncia nos assuntos ligados a politica fiscal e financas publicas, Francisco Lopreato.

O qual exemplifica bem a objecao parcial a certos aspectos da LRF, mas nao a objecao

total a existéncia da propria LRF. Segue a citagao:

Se é verdade que néo se pode aceitar a falta de compromisso dos dirigentes
com a evolugao responsavel das finangas publicas, é preciso reconhecer
que a rigidez excessiva das metas definidas na nova Lei (LRF) estreita os
espacos de autonomia dos estados e municipios em favor da Unido e abre
campo a desobediéncia consentida das regras. A possibilidade de nao
respeitar plenamente as regras vigentes introduz a pratica de negociagoes
ad hoc onde prevalecem as decisdes caso a caso e o arbitrio de quem tem
poder de impor sang¢oes. (LOPREATO, 2000, p. 22).

Esse tipo de posicionamento reflete uma certa visao que, embora seja progressista

ao questionar a rigidez das metas estabelecidas pela LRF, concorda que esta lei contribui

para a evolucao que deve ser considerada responsavel das financas publicas.

Para Oliveira (

2012), ainda que o autor nao entre no mérito dos objetivos e das

105 Luiz Carlos Bresser-Pereira foi Ministro da Fazenda durante alguns meses (abril-dezembro de 1987) no
governo Sarney (1985-1990), Ministro da Administracio Federal e Reforma do Estado do Brasil (1 de

janeiro de 1995 e 31 de

dezembro de 1998) e Ministro de Ciéncia Tecnologia (entre 1 de janeiro a 21 de

julho de 1999), durante a presidéncia de Fernando Henriques Cardoso.
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consequéncias politicas e sociais da LRF, “do ponto de vista estritamente fiscal, a LRF
pode ser considerada exitosa, tendo dado respostas extremamente positivas para o controle
principalmente das finangas dos governos subnacionais e, portanto, atendido as exigéncias
do novo paradigma tedrico”. Para Oliveira, se por um lado a LRF foi bem-—sucedida
em disciplinar os entes subnacionais, por outro lado, nao obteve o mesmo sucesso em
disciplinar as finangas do governo federal, principalmente no que diz respeito a existéncia
de brechas legais para que os resultados fiscais sejam artificialmente manobrados em torno

dos resultados desejados.

Outra fonte de preocupacao com relacao a LRF, estava relacionada a natureza do
ajuste fiscal proposto pela Lei. Segundo o economista e Professor André Biancarelli, a LRF
penaliza essencialmente o investimento publico na medida em que nao leva em consideracgao
a ciclicidade da economia. Em suas palavras, o Brasil precisa de “metas estruturais que
descontem os efeitos do ciclo economico, a exemplo de Alemanha, Chile.” e em caso de

ajuste, a principal vitima da LRF s@o os investimentos ptblicos (BIANCARELLI, 2015).

Para Amir Khair, Secretario de Financas Municipais de Sao Paulo, durante a
prefeitura de Luiza Erundina (1989-1992), especialista em financas municipais, a LRF sem
o acompanhamento da chamada Lei de Crimes Fiscais nao teria tido o mesmo “sucesso”
(KHAIR, 2000) e foi omissa ao nao limitar o impacto fiscal da politica monetaria (KHAIR,
2013).

J& o ex-Deputado Federal por Sdo Paulo, José Genoino (PT-SP), apesar de encontrar
“aspectos positivos” na lei, entende que a LRF tem um “defeito em sua esséncia”, na
medida em que “é severa com 0s encargos sociais e generosa com os encargos financeiros”.
Para o ex-Deputado, a LRF possui uma série de mecanismos que colocam o pagamento
de dividas como uma prioridade inegocidvel para os gestores publicos, encontrando-se a
disciplina fiscal na frente de outras prioridades ligadas ao gasto social (CONSULTOR
JURIDICO, 2001).

Para Afonso e Biasoto Jr (2007) é necessario tomar cuidado para nao transformar
medidas necessarias em tempos de crise, em regras permanentes, sem que sejam avaliados
elementos estruturais das diferentes conjunturas econémicas (AFONSO; BIASOTO JR,
2007).

Outro ponto importante com relacao a LRF, foi o tratamento dado as questoes
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relativas as finangas publicas de estados e municipios. Segundo Oliveira (2012):

Entre 1995 e 1998, assistiu-se a montagem de uma nova institucionalidade
fiscal, a qual teve na LRF seu ponto culminante e permitiu ao governo
federal exercer um controle hierdrquico sobre as finangas dos governos
subnacionais (OLIVEIRA, 2012).

Para o professor Oliveira, dado a mudanga no escopo de atuacao dos entes federativos
brasileiros ao longo dos anos 90, seria necessaria uma revisao do pacto federativo brasileiro
para acomodar as modificagoes introduzidas pela LRF, em especial, a meta de resultado
fiscal que enseja algum tipo de equilibrio fiscal e as condigoes de financiamento dos entes
subnacionais. Em concordancia com esse ponto, Goldfajn e Guardia (2003) destacam que
embora as reformas institucionais introduzidas apés 1998 tenham causado uma grande
melhora na postura fiscal, nenhuma inovagao fiscal foi mais importante do que as limitagoes
estipuladas pela LRF sobre as possibilidade do governo federal financiar os outros entes

subnacionais.

Ja as preocupacgoes de Cano (2002) recairam principalmente sobre a capacidade
dos municipios em cumprirem as regras de equilibrio orcamentario. Especialmente nos
periodos em que houvesse uma queda na arrecadacao federal e consequentemente, queda
nos repasses de recursos para Estados e Municipios. Em suas palavras: “Aconselho os
secretarios de financas municipais a calcular em que ano o saldo da renegociacao da divida
vai explodir. Montaram—se bombas pelo Pais”. Zimmermann (2005)'%, apesar de colocar a
LRF como um avango institucional no que diz respeito a incorporacao da disciplina fiscal
como um preceito de administracao publica, pontua que a LRF estipulou um “patamar
de controle de gastos extremamente alto.”. Por sua vez, o professor da UFRJ, Carlos
Lessa, defendeu a revisao da LRF para que os municipios brasileiros possam driblar o
contingenciamento de verbas e captar recursos para suas obras prioritarias (O ESTADO

DE SAO PAULO, 2003).

2.7.2.3 Economistas heterodoxos amplamente criticos a LRF

E somente apods a primeira década do século XXI, quando a economia brasileira
entra em uma nova fase de desaceleracao, que se intensificam as criticas a LRF. Por

ser uma legislacao fiscal de carater pro-ciclico, principalmente pela imposicao tacita de

106 Sobre as finangas municipais no Brasil, ver Zimmermann (2009).
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superdvits fiscais!’". Nesse periodo de baixo crescimento econdmico, a queda nas receitas
fiscais dos entes federativos acompanharam a queda do nivel de atividade econdémica como
um todo, o que por sua vez obrigava todos os entes federativos em aprofundarem os
processos de arrocho fiscal para o cumprimento das metas estipuladas pela LRF, o que por
sua vez, reduzia ainda mais os gastos do setor ptblico na economia, contraindo a demanda

agregada, e assim, reforcando ainda mais a recessao econdémica em curso naquele periodo.

Recentemente, no ano de 2019, em um texto veiculado na versao brasileira do

periddico francés Le Monde Diplomatique, o economista do PT, Nélson Barbosa, aborda

08

os problemas causados pela pré-ciclicidade da LRF em perfodos de recessao econdmica!®®,

além de propor uma troca das metas de resultados fiscais por metas de gastos. Dessa forma,
na proposta de Barbosa Filho (2019), o que se alteraria seriam apenas os instrumentos
e o prazo do ajuste, mas nao a natureza dos objetivos fiscais e nem o compromisso com
a "responsabilidade fiscal". Duas razoes sao apontadas na defesa dessa proposta por ele.
A primeira é que o or¢camento nao seria submetido a constrangimentos em virtude de
flutuagoes inesperadas na receita. Assim, o orcamento seria sempre aquele definido pelo
Congresso. A segunda razao é que nao se alteraria a consisténcia de longo prazo dos termos
de responsabilidade fiscal estipulados pela LRF. Os limites de gastos continuariam a ser
estipulados de acordo com ps parametros de longo prazo relacionados a estabilidade da

divida do governo.

Ja os professores, Plinio de Arruda Sampaio Jr e Eduardo Fagnani, colocam a LRF
como um fator limitante para a execucao das politicas sociais, de modo que a revogacao
da Lei é um passo mais do que necessario para a reversao da logica de desmonte do setor
publico e do pacto social estabelecido na CF/88. Nas palavras de Sampaio Jr e Fagnani:
“Sem o fim da Lei de Responsabilidade Fiscal, é impossivel imaginar politicas publicas”
(SAMPAIO JR, 2017) e “a LRF tém limitado a politica de gestao de recursos humanos

em diversos setores sociais, criando desafios para a gestao publica, que nao se encontra

preparada para essas mudancas.” (FAGNANI, 2013).

Ao longo da secao foi colocado como os partidos de esquerda tentaram judicializar

a aprovacao da LRF no Brasil na medida em que esses partidos entendiam que a votacao

107 Nio estd escrito na LRF /2000 que os entes federativos tenham que ser superavitérios.

108 Segundo Barbosa Filho (2019): “Adotar meta de resultado primério induz a politica fiscal a ser
expansionista em periodos de expansdo e contracionista em periodos de contragdo. O ideal para o
Brasil é seguir o exemplo de economias mais desenvolvidas, adotando meta de gasto em vez de meta
de resultado.”
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no Congresso foi eivado de vicios processuais além de atacar clausulas pétreas da CF /88

(1938).

Por sua vez, foi possivel identificar um conjunto de economistas heterodoxos e
liderancas politicas relevantes a esquerda no espectro politico nacional que apoiaram a

LRF, lei que pouco a pouco se consolidou no quadro institucional brasileiro.



Capitulo 2. A Lei de Responsabilidade Fiscal 100

2.8 Conclusoes do Capitulo 2

O objetivo deste capitulo foi fazer uma analise da LRF adotada no Brasil em 2000
a partir das suas fontes de inspiragao teodrica, paralelos internacionais, contexto econémico
e politico de sua aprovagao, incluindo o seu processo de votacao, seus aspectos técnicos e
a repercussao desta lei nos meios politicos criticos e nas avaliagoes feitas por economistas

heterodoxos.

Como procurou-se mostrar, em termos teéricos, a LRF se baseou no pressuposto de
que as financas publicas nacionais precisavam respeitar certas condi¢oes de "solvéncia da
divida publica'brasileira e, por isso, era preciso criar certos mecanismos institucionais que
fizessem com que o governo, independente de sua orientacao politica, cumprisse com essas
condigoes, o que incluiu fixar uma meta de resultado primario no processo de elaboracao

or¢amentaria.

A luz das premissas tedricas fornecidas pela Teoria das Financas Funcionais e
do modelo do supermultiplicador sraffiano, apresentados no Capitulo 1, a introducao de
mecanismos institucionais que retirem graus de liberdade da politica fiscal, particularmente
sobre a expansao do gasto publico, devem ser entendidos como bloqueios para o crescimento
econdmico, assim como uma restricdo para a realizagao de politicas ptiblicas que tenham
como fim reduzir a pobreza e o desemprego. Por outro lado, na moeda emitida pelo Estado,
as condigoes de "solvéncia da divida publica'encontram-se garantidas independentemente

do nivel e/ou trajetéria que a divida publica possa assumir.

Assim, a LRF brasileira, ao introduzir uma meta rigida de resultado primario
para estabilizar a relacao entre a divida publica e o PIB, colocou um entrave adicional
desnecessario sobre a politica fiscal que antes nao existia, restringindo, portanto, o potencial
expansionista da politica fiscal do pais. Além disso, em periodos de queda da arrecadacéo,
o governo federal se vé obrigado a contingenciar seus gastos para atender a meta de
resultado primaério estipulada no inicio do exercicio or¢amentario, com impactos negativos,

por exemplo, sobre o investimento ptublico e despesas na area social.



3 O Teto de Gastos

3.1 Introducao

O proposito deste capitulo é examinar a experiéncia brasileira a respeito da imple-
mentacao da regra do Teto de Gastos®, promulgado como Emenda Constitucional n® 95

de 15 de Dezembro de 2016 ou EC 95/2016.
O capitulo esta organizado da forma como se segue.

Na secao 3.2 é apresentada um balanco da experiéncia internacional da adogao
de regras de gastos a partir de 5 critérios: 3.2.1 tipo de regra de gastos; 3.2.2 duracao e
periodicidade das revisoes; 3.2.3 alcance da regra; 3.2.4 clausulas de escape e punigoes

orcamentarias; 3.2.5 base juridica.

Na secao 3.3 é apresentado o contexto macroecondémico brasileiro no qual foi
aprovado a regra de Teto de Gastos, assim como sao apresentados os dados relacionados

aos seguintes indicadores:

i) socioecondmicos;

ii) nivel de atividade (PIB);
iii) setor externo;
iv) indicadores monetarios; e

v) indicadores fiscais.

Na medida que os argumentos favordveis a aprovagao da EC 95/2016 permeiam
algumas tendéncias de longo prazo da economia brasileira, em particular o comportamento
dos indicadores ficais como justificativas para sua adogao, foi avaliado como necessario
recuperar estes dados. Sobre a area fiscal foi feita uma breve apresentacao, tanto das
tendéncias dos indicadores fiscais brasileiros nas ultimas décadas, quanto uma confrontacgao

da experiéncia nacional em relagdo aos paises emergentes e avangados.

1 Quando nos referirmos ao caso especifico brasileiro, mencionaremos Teto de Gastos ou EC 95/2016,
quando falarmos em termos gerais, utilizaremos as expressoes "regra de teto de gastos'ou "regra de
gastos".



Capitulo 3. O Teto de Gastos 102

Isto torna-se relevante especialmente quando temos em vista a inflexdo da economia
brasileira verificada apds 2015, ano em que a taxa de inflacdo ultrapassou a meta e o
nivel de atividade caiu, iniciando um longo periodo de crise econdémica. Essa inflexao
trouxe impactos negativos sobre o conjunto dos indicadores socioeconémicos em suas mais

diversas frentes.

Na secao 3.4 sao apresentados os condicionantes politicos que balizaram a adocao
da regra do Teto de Gastos no Brasil. Em primeiro lugar, na subsecao 3.4.1, discutem-se
as condicoes gerais do segundo mandato presidencial de Dilma Rousseff, que acabariam
resultando na abertura do processo de impeachment em dezembro de 2015, seu afastamento
temporario do cargo em maio de 2016, e a partir de agosto de 2016, o impeachment
propriamente dito e a nova presidéncia de Michel Temer. Posteriormente, na subsecao
3.4.2 ¢é analisado o processo de votacao nas duas casas legislativas da Proposta de Emenda
Constitucional (PEC), que tramitou na Camara dos Deputados como PEC/2016 e no
Senado Federal como PEC /2016, até que foi promulgada em 15 de dezembro como Emenda

Constitucional 95/2016.

A secao 3.5 destina-se a um exame das caracteristicas especificas do Teto de Gastos

e suas implicacoes praticas para o exercicio da politica fiscal no Brasil.

Na se¢ao 3.6 é apresentado o debate sobre a regra do Teto de Gastos no Brasil.
Em primeiro lugar, na subsecao 3.6.1 é feita uma sucinta apresentacao do diagnostico
de politica econdmica ainda durante o governo de Dilma sobre a necessidade de serem
criadas regras que reordenassem o regime fiscal brasileiro de forma a permitir a longo

“ s e - (.

prazo um “reequilibrio das contas publicas”, tomado como condi¢do necessaria para que o
pais pudesse crescer com estabilidade de precos. Na subsecao 3.6.2 sao apresentados os
argumentos ortodoxos, favoraveis & EC 95/2016, com especial a quatro aspectos que a

nova regra atenderia:

i) permitiria um “ajuste suave” das contas publicas, isto é, gradual;
ii) elevaria a produtividade e a eficiéncia da economia;

iii) protegeria os gastos sociais, em particular as despesas publicas nas areas de

saude e educagao;
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iv) contribuiria para o crescimento econémico e a mais equidade da distribuigao

de renda do pais no longo prazo.

Por sua vez, na subsecao 3.6.3 sao apresentados em linhas gerais os principais
argumentos dos opositores a EC 95/2016. As criticas relacionadas a regra de Teto de

Gastos brasileira foram organizadas em dois niveis de analise:

i) os aspectos tedricos, que remetem as consideragoes analiticas feitas no Capitulo 1
(Introdugao) e que servem de base para questionar a conexao entre a EC 95/2016 e

os beneficios economicos esperados pelos seus defensores;

ii) as criticas de natureza prética, que incidem sobre a impossibilidade de conciliar
a EC 95/2016 com os compromissos constitucionais relacionados aos gastos socais

em seu conjunto sob responsabilidade do governo central.

Por fim, na segao 3.7 ¢é feita uma conclusao geral sobre a experiéncia brasileira a

respeito do Teto de Gastos.
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3.2 As experiéncias internacionais em torno da adocao das regra
de gastos

Antes de comecar o mapeamento da experiéncia internacional acerca das regras
fiscais que visam limitar ou controlar os gastos publicos, é necessario indicar as princi-
pais restrigoes de ordem metodolégica que limitaram o alcance do trabalho de coleta e

consolidagao das informacoes analisadas na presente secao.

Desde ja, cabe assinalar que as consideracoes aqui feitas foram realizadas com base
nos bancos de dados de 2019b e 2020b da OCDE sobre o panorama das administragoes
publicas da Asia e da América Latina, assim como foram utilizadas as bases de dados de
2018 da Comissao Europeia sobre as finangas ptblicas de seus respectivos paises-membros
e 0 mapeamento sobre o atual estado das regras fiscais no mundo realizado em 2022d pelo

FMI.

Feitas essas observagoes iniciais, a primeira limitacao de ordem metodolédgica a ser
mencionada refere-se a atualizagao das informagoes contidas nos bancos de dados dos
principais organismos multilaterais consultados a respeito do atual estado das regras fiscais
praticadas pelos paises ao redor do mundo. Infelizmente, para alguns elementos, como,
por exemplo, as margens de contingéncia e as clausulas de escape, nem sempre as bases de
dados contam com informacoes atualizadas e fidedignas ao estado atual das regras fiscais
desses paises. Entre outros motivos, essa dificuldade resulta da dificuldade das bases de
dados acompanharem na mesmo velocidade as constantes mudancas no desenho das regras

de gastos de cada pais.

Uma segunda restricao de ordem metodologica nessa tentativa de mapeamento e
comparacao internacional diz respeito a nomenclatura e a classificagdo das regras de tetos
de gastos. Para a redagao do presente trabalho, foi necessario distinguir as diferencas e
nuances nas tradugoes dos termos em inglés para “teto de gastos orgamentarios” (budget

ceiling) e simplesmente “teto de gastos” (expenditure ceiling).

Em muitos textos, principalmente nos textos escritos ou traduzidos para o portugués,
esses termos sao utilizados como sindénimos, e, desta forma, o entendimento das regras
fiscais limitadoras dos gastos ptublicos acaba por ser uma tarefa mais dificil e complexa.

Sendo assim, o primeiro termo (budget ceiling) foi entendido como um restrigdo aos gastos
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publicos acionada por algum gatilho ligado ao equilibrio or¢camentario.

No caso dos paises europeus, via de regra, esse gatilho or¢camentario esta ligado as
suas estruturas fiscais para o gerenciamento e controle do or¢amento publico no médio
e longo prazo (Medium Term Ezpenditure Framework — MTEF), de forma que trata-se
muito mais de uma diretriz para a orientacao da politica econémica do que uma regra

fiscal rigida a ser aplicada no curto prazo.

J& o segundo sentido usualmente dado ao termo “teto de gastos” (ezpenditure ceiling),
¢ tao somente uma limitacao estrita dos gastos publicos, normalmente implementada a
partir do uso de um indexador especifico para o controle direto dos gastos publicos. Esses
indexadores usualmente podem ser definidos com base em termos reais, nominais ou em

relagao aos componentes do PIB do pais.

Desse modo, e em virtude das diferencas semanticas atribuidas ao entendimento
desses dois termos, procurou-se separar na exposicdo a seguir os significados dessas
duas tradugoes para evitar maiores ambiguidades no entendimento dos mecanismos que

diferenciam as respectivas regras de gastos vigentes em cada pais.

Por fim, menciona-se como uma opg¢ao metodologica adotada neste trabalho consi-
derar somente as regras de gastos validas para os entes federativos nacionais, o governo
central e/ou geral. Embora os entes subnacionais sejam importantes na performance fiscal
dos paises, esta fora do escopo deste trabalho fazer uma anélise pormenorizada da aplicagao

das regras de gastos existentes para as unidades subnacionais nos paises selecionados.

Feitas essas consideracoes preliminares de natureza metodologica, esta secao foi
dividida de forma a apresentar as caracteristicas gerais das regras de gastos utilizadas
internacionalmente. Assim, as informagdes coletadas nas bases de dados consultadas foram

classificadas de acordo com os seguintes critérios:

i) Classificacao e tipificacdo das regras de gastos;
ii) Duracao e a periodicidade das revisoes;
iii) Cobertura das regras de gastos;
iv) Cldusulas de escape e punigdes orcamentarias;

v) Base juridica das regras de gastos
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Vejamos a seguir uma analise comparativa para cada um dos casos indicados acima.

3.2.1 Classificacao e tipificacdo das regras de gastos

Para organizar a exposi¢ao da experiéncia internacional quanto ao uso de regras
fiscais relacionadas ao controle dos gastos publicos, as tabelas a seguir foram organizadas
de forma a diferenciar os paises quanto aos principais componentes de seus respectivos
mecanismos fiscais. Isto é, procurou-se identificar se esses paises utilizam indexadores dire-
tamente ligados & expansao dos gastos piblicos (expenditure ceiling), ou se utilizam algum

dispositivo fiscal ligado ao gerenciamento e controle do seu or¢amento (budget ceiling).

Nas fontes consultadas, foram identificados 71 paises com algum tipo de regra
para o controle dos gastos publicos?. Desses 71 paises, 19 pertenciam ao continente
americano (Antigua e Barbuda, Argentina, Bahamas, Brasil, Chile, Colémbia, Costa Rica,
El Salvador, Equador, Estados Unidos, Granada, Guatemala, México, Panamé, Paraguai,
Peru, Republica Dominicana, Sao Vicente e Granadinas e Uruguai), 33 pertenciam ao
continente europeu (Alemanha, Andorra, Arménia, Austria, Bélgica, Bulgéria, Chipre,
Croacia, Dinamarca, Eslovaquia, Eslovénia, Espanha, Estonia, Finlandia, Franca, Grécia,
Holanda, Hungria, Irlanda, Israel, Itdlia, Letonia, Lituania, Luxemburgo, Malta, Polonia,
Portugal, Reino Unido, Republica Checa, Roménia, Russia, Sérvia e Suécia), 16 paises
estavam na Asia e Pacifico (Australia, Azerbaijao, Brunei, Cambdjia, Cingapura, Coreia
do Sul, Filipinas, Indonésia, Japao, Laos, Maléasia, Mongélia, Myanmar, Nova Zelandia,

Tailandia e Vietna), 3 sdo os paises Africanos (Botsuana, Namibia e Tanzania).

A Tabela 34 a seguir foi elaborada de forma a diferenciar o mecanismo geral de
restricdo aos gastos publicos dos paises analisados e proporcionar um panorama geral de
como os paises restringem os seus gastos publicos a partir de uma regra fiscal. Os detalhes
dos grupos de paises separados nessa tabela, serao melhor explorados nas Tabelas 35,
36, 37 e 38. Sendo assim, os paises foram separados em grupos quanto ao: i) Controle

orgamentario; ii) Crescimento dos gastos; iii) Controle das despesas; e iv) Teto de gasto.

2 Nos casos dos paises americanos: Chile, El Salvador, Guatemala, Panam4 e Republica Dominicana.

E dos paises do extremo oriente: Brunei, Cambdjia, Coréia do Sul, Filipinas, Indonésia, Japao, Laos,
Malasia, Myanmar e Nova Zelandia. As fontes de dados pertencem a OCDE (2018), OCDE (2019a),
OCDE (2020a). J& no caso do Reino Unido a fonte de dados é a Comunidade Europeia (2018). Para
todos os outros dados a fonte de dados foi fornecida pelo FMI (2022d).
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Tabela 34 — Comparacao internacional: Tipos de regras de gastos.

Tipo de Regra Fiscal Qtde % Paises
América do Norte: Estados Unidos;
Controle Orgamentario 12 21,8%  Europa: Chipre, Estonia, Eslovdquia, Grécia Hungria, Irlanda, Itélia,

Lituénia, Malta, Portugal e Reptblica Checa.

América do Sul: Colémbia, Costa Rica, Paraguai e Uruguai;
Asia: Mongdlia.

Oceania: Australia;

Oriente Médio: Israel.

Europa: Bélgica, Croédcia, Franga, Alemanha, Granada, Luxemburgo,
Polonia e Roménia;

América Central: Antigua e Bermuda;

América do Sul: Argentina;

Asia: Cingapura, Tailandia e Vietna;

Europa: Andorra, Letonia, Sérvia e Espanha.

Crescimento dos gastos 15 27,3%

Controle das despesas 9 16,4%

Africa: Botsuana, Namibia e TanzAnia;
América Central: Bahamas, México e Sdo Vicente e Granadinas.
Teto de Gastos 19 345%  América do Sul: Brasil, Equador e Peru.
Europa: Arménia, Austria, Bulgdria. Dinamarca, Finlandia,
Eslovénia, Holanda, Suécia, Russia.
Total 55  100,0% -

Fontes: FMI (2022d); OCDE (2018), OCDE (2019b), OCDE (2019a), OCDE (2020a); Comunidade
Europeia (2018). Elaboragao prépria.

Uma informacao que pode ser extraida da Tabela 34 é que 78,2% dos paises
identificados como possuindo alguma regra fiscal para o controle dos gastos publicos
(crescimento dos gastos, controle das despesas e teto de gastos), o fazem a partir de regras
focadas em restringir de forma direta os gastos ptblicos. Por sua vez, 21,8% dos paises

utilizam algum dispositivo ligado ao controle do orcamento.

A seguir, cada um dos grupos separados na Tabela 34 serdo melhor explorados de
forma a obter um maior grau de detalhamento acerca dos respectivos mecanismos fiscais

utilizados por esses grupos de paises.

A Tabela 35 abaixo, explicita as caracteristicas dos paises que utilizam regras fiscais
para o controle dos gastos publicos a partir de dispositivos fiscais ligados ao orgamento.
Assim, é a partir do disparo de algum gatilho orcamentario, que o Estado passa a controlar
os seus gastos. Esse gatilho orgamentédrio pode estar associado a limites de déficit (ou
superavit) orgamentdrio, balango entre receitas e despesas e demais critérios discricionarios
ligados ao or¢amento. No caso da Tabela 35 foram encontrados os seguintes casos: 1) limites

discricionérios; e ii) limites de déficit orgamentario.
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Tabela 35 — Paises com regras fiscais para o controle orgcamentario.

Controle Orgamentario Qtde Qtde Paises

Limites Discricionarios 1 8,3% América do Norte: Estados Unidos

Europa: Chipre, Estonia, Eslovaquia, Grécia, Hungria,
Irlanda, Italia, Lituania, Malta, Portugal e Reptublica Checa.
Total 12 100,0% -

Fontes: FMI (2022d); OCDE (2018), OCDE (2019b), OCDE (2019a), OCDE (2020a); Comunidade
Europeia (2018). Elaboragao prépria.

Déficit Orgamentéario 11 91,7%

Embora os dados encontrados na Tabela 35 mostrem que a grande maioria dos
paises (91,7%) fagam uso de alguma regra fiscal destinada ao controle dos gastos publicos
a partir do controle do déficit publico, é interessante destacar o inico caso encontrado de
pais que faz o seu controle orcamentario a partir de algum limite discricionario, os Estados

Unidos.

Essa predominancia no uso de controles orcamentarios a partir de parametros
ligados ao défice publico, em grande medida, se deve aos acordos fiscais estabelecidos no
ambito da Unido Europeia. Tratam-se de regras fiscais de carater supranacional, associadas
ao controle orgamentario em nivel nacional e de médio prazo que, em sua maioria, visam
controlar o déficit estrutural, e ndo os déficits primario ou nominal. Além disso, observe-se

que estas regras tém sido flexibilizadas na tultima década por meio da ampliacao das

clausulas de escape (LOPREATO, 2022).

Na sequéncia, a Tabela 36 mostra o caso dos paises que utilizam regras fiscais para
disciplinar o crescimento dos gastos publicos. Aqui vale um destaque e uma ressalva. O
destaque esta na proépria razao de existir desse mecanismo, pois ele é responsavel por
controlar o crescimento dos gastos publicos e nao o seu nivel. Como veremos mais adiante,
os tetos de gastos sao estabelecidos de forma a manter um certo nivel de gastos que pode
ter diferentes parametros estabelecidos para seu reajuste. Ja a ressalva se refere a definicao
dos parametros de controle desse mecanismo. No caso, as categorias Nominal e Real se
referem ao crescimento do gastos primarios, ao passo que a categoria Despesas Correntes,

se refere aos gastos com custeio e manutencao dos servigos e equipamentos ptiblicos®.

3 Sdo exemplos de despesas correntes: "vencimentos e encargos com pessoal, juros da divida, compra de

matérias-primas e bens de consumo, servigos de terceiros, manutenc¢ao de equipamentos, subvengoes
a entidades (para gastos de custeio) e transferéncia a entes piblicos (para gastos de custeio)". J4 as
despesas primarias se referem as despesas obrigatorias, as quais o Estado por forga de lei constitucional
possui a obrigacao de realiza-las. Sdo exemplos de despesas primarias: gastos com pessoal, encargos
sociais e beneficios da Previdéncia Social. Para efeitos de andlise na presente secdo, a diferenca entre
esses dois gastos, se da4 quanto ao seu impacto no crescimento da divida publica. Enquanto as despesas
correntes ndo impactam o crescimento da divida publica. J4 as despesas primdrias afetam diretamente
a trajetoria de crescimento da divida publica (CONGRESSO NACIONAL, 2022).
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Tabela 36 — Comparativo internacional: Paises com regras fiscais para o controle do
crescimento dos gastos.

Crescimento dos gastos Qtde % Paises
América Central: Costa Rica;
América do Sul: Colémbia

Despesas Correntes 2 13,3%

26.7% Asia: Mongdlia;
’ Europa: Alemanha, Luxemburgo e Roménia.
América Central: Granada.
América do Sul: Paraguai e Uruguai.
Real 9 60,0% Europa: Bélgica, Croacia, Franca e Polonia.
Oceania: Austrilia;
Oriente Médio: Israel.
Total 15 100,0% -

Fontes: FMI (2022d); OCDE (2018), OCDE (2019b), OCDE (2019a), OCDE (2020a); Comunidade
Europeia (2018). Elaboracao propria.

Nominal 4

Pela Tabela 36 observa-se que entre os paises analisados que limitam o crescimento
dos gastos, somente 13,3% o fazem pelo controle das despesas correntes. A grande maioria
desses paises utiliza algum limitador ao crescimento dos gastos primarios, podendo ser

esse limitador em termos reais ou nominais.

Seguindo na descri¢ao do respectivos mecanismos fiscais para controle dos gastos
publicos, a Tabela 37 aborda o caso dos paises que restringem os seus gastos a partir
de controles especificos para suas despesas. A partir dos dados da Tabela 37, verifica-se
que entre os 9 paises que adotam regras para o controle dos gastos (12,7%), hd uma
predominéncia dos paises que exercem o controle das despesas primarias (6 paises, 66,%
dos casos), em relagdo aos paises que adotam controle sobre as despesas correntes (2 paises,

222% dos casos) e de capital (1 paifs, 11,1% dos casos).

Tabela 37 — Comparativo internacional: Paises com controles de despesas.

Controle de Despesas Qtde % Paises
Despesas de Capital 1 11,1%  Asia: Tailandia
Despesas Correntes 2 22,2%  América Central: Antigua e Bermuda. Asia: Vietna.

Asia: Cingapura.
Despesas Primarias 6 66,7%  América do Sul: Argentina.
Europa: Andorra, Espanha, Leténia e Sérvia.
Total 9 100,0% -

Fontes: FMI (2022d); OCDE (2018), OCDE (2019b), OCDE (2019a), OCDE (2020a); Comunidade
Europeia (2018). Elaboracao propria.

Por fim, para encerrar o mapeamento geral das experiéncias internacionais quanto
ao uso de regras para o controle dos gastos publicos, a Tabela 38 segmenta os paises
que utilizam tetos de gastos segundo o critério de indexacao desses tetos, sejam tetos de
gastos em termos reais ou em termos nominais. Aqui na Tabela 38 observa-se que 73,7%

dos paises que utilizam tetos de gastos (14 paises ao todo), o fazem a partir de termos
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nominais. O restante, assim como o Brasil, 26,3% dos casos, possuem tetos de gastos em

termos reais.

Tabela 38 — Comparativo internacional: Paises com regras fiscais baseadas em teto

de gastos.
Teto de Gastos Qtde Qtde Paises
Africa: Botsuana, Namibia e Tanzénia.
Nominal 1 73.7% Am?qca Central: Bahamas, México, Sdo Vicente e Granadinas.
América do Sul: Equador.
Europa: Arménia, Austria, Bulgaria, Dinamarca, Eslovénia, Rissia, Suécia.
América do Sul: Brasil e Peru.
0
Real o 26,3% Europa: Azeirbaijao, Finlandia, Holanda.
Total 19 100,0% -

Fontes: FMI (2022d); OCDE (2018), OCDE (2019b), OCDE (2019a), OCDE (2020a); Comunidade
Europeia (2018). Elaboracao propria.

Aqui é importante tecer algumas consideragoes sobre o Teto de Gastos brasileiro e
as experiéncias internacionais mais relevantes em torno dessa regra. O Brasil possui um
teto de crescimento real para as despesas primérias do governo geral, exceto em casos

previstos na clausula de escape.

No caso finlandés, por exemplo, o teto de crescimento dos gastos reais se aplica
sobre as despesas primarias nao ciclicas. No caso Holandés, adotam-se dois tetos de gastos:
um teto sobre 90% dos gastos totais do governo central que exclui gastos relacionados ao

desemprego e aos beneficios sociais e um outro teto sobre rubricas especificas.

Além disso, no caso dos principais paises europeus que possuem regra de tetos de
gastos nominais (Austria, Dinamarca, Finlandia, Polonia, Reino Unido e Suécia) e gastos
reais (Holanda e Finldndia), os dados da Comissdo Europeia indicam que, embora esses
paises adotem regras do tipo teto de gastos, a cobertura desses tetos nao ¢ expressiva do

ponto de vista da restricao ao total do gasto publico.

Assim, a porcentagem de cobertura desses tetos é de 21,5% para a Finlandia, 31,7%
para a Suécia, 61% Austria, 75% para a Dinamarca, 90% para a Polénia, 90% para a
Holanda. Entretanto, no caso holandés, vale lembrar que o teto é definido nos termos de um
acordo de coalizdao e ndo é um teto de gastos rigido per se (COMUNIDADE EUROPEIA,
2018)%.

4

Ao longo do processo de construgao da presente secao, o banco de dados sobre regras fiscais do FMI foi
revisto e atualizado e por isso nio foi utilizado na versio final desta dissertagdo. Ainda que este fato
nao interfira no objetivo final desta secdo, que é o de oferecer um mapa geral e preliminar sobre o uso
das regras fiscais ao redor do mundo, trabalhos futuros serao realizados utilizando novas versdes dessa
base de dados.
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3.2.2 C(lassificacao quanto a duracao e a periodicidade das revisoes

Em relacao ao tempo de duracao dos limites estabelecidos pela regra de gastos dos
paises identificados, a Tabela 39 a seguir indica a duragao da validade dessas regras no

ciclo orcamentarios dos paises examinadas.

Aqui vale um aviso. A base de dados do FMI utilizada até entao, nao explicita a
duragao das regras fiscais dos paises. Por isso os dados nessa se¢ao foram retirados somente
das bases de 2018 e 2019 da OCDE e de 2018 da Comissao Europeia. Totalizando 42 paises

ao todo.

Tabela 39 — Comparacgao internacional: Tempo de duragcao dos limites de gastos

estabelecidos.
Duracio Qtde % Paises

2 anos 1 24%  América Central: Bahamas.
Asia: Japao, Maldsia, Myanmar, Tailandia e Vietna,

3 anos 11 26,2%  Ameérica do Sul: Paraguai.
Europa: Espanha, Italia, Letonia, Polonia e Suécia.
América do Sul: Chile e Peru;
Asia: Indonésia.

4 3 10 23,8 p

anos 8% Europa: Austria, Dinamarca, Finlandia, Holanda e Reino Unido;

Oceania: Austrélia e Nova Zelandia.
América Central: Guatemala, México e Panam4;

5 anos 6 14,3%  América do Sul: Uruguai
Asia: Cingapura e Coreia do Sul.
América d 1: Brasil;

6 anos ou mais 2 4.8% mérica do Sul: Brasil;

Asia: Filipinas.

Asia: Brunei, Cambdjia e Laos;
América Central: Costa Rica, El Salvador e Republica Dominicana;
América do Sul: Argentina;
Europa: Bélgica, Bulgaria, Croacia, Litudnia e Roménia.

Total 42 100,0% -
Fontes: OCDE (2018), OCDE (2019b), OCDE (2019a), OCDE (2020a); Comunidade Europeia (2018).
Elaboragao propria.

Nao identificado 12 28,6%

Por meio da da Tabela 39 pode-se observar que dentre os paises indicados, a maior
parte estabelece um intervalo de duracao para suas regras de controle dos gastos entre um
periodo de 3 a 4 anos. Um periodo que normalmente coincide com o calendario politico
dos paises. Além disso, cabe chamar atengao para o caso brasileiro, que assim como o caso
filipino, estabelece um periodo de duracao para sua regra de controle de gastos para um
periodo maior que 6 anos. Lembrando que a regra para o Teto de Gastos brasileiro possui

uma duracao de 20 anos, como sera visto adiante.

A Tabela 40 mostra a periodicidade das revisoes das regras de gastos nos 42 paises

identificados nas bases da OCDE e da Comissao Europeia. Conforme podemos observar,
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dentre os paises que revisam periodicamente suas regras de gastos, o caso mais comum ¢é o

da revisao anual dos parametros que determinam essas regras.

Tabela 40 — Comparacgao internacional: A periodicidade das revisoes das regras de

gastos.
Frequéncia das revisées Qtde % ) Paises
Nao é revisado 2 4.8% Asla; Japéo,; .
Europa: Suécia.
Mais de uma vez por ano 2 4.8% América do Sul: Chile;

Oceania: Australia.

Asia: Coreia, Filipinas, Indonésia, Malésia,
Mianmar, Taildndia e Vietna ;
Anualmente 13 31,0%  América Central: México;
Europa: Austria, Espanha, Letonia e Polonia;
Oceania: Nova Zelandia.
2,4%  Europa: Reino Unido.
2,4%  Europa: Itélia.
24%  Asia: Cingapura.
2,4%  América do Sul: Brasil.
2,4%  Europa: Finlandia
4,8%  Europa: Dinamarca e Holanda.
América Central: Bahamas, Costa Rica, El Salvador,
Guatemala, Panamé e Reptblica Dominicana;
Nao identificado 18 42.9%  América do Sul: Argentina, Paraguai, Peru e Uruguai;
Asia: Brunei, Cambdjia e Laos;
Europa: Bélgica, Bulgaria, Croécia, Lituania e Roménia.
Total 42 100,0% -
Fontes: OCDE (2018), OCDE (2019b), OCDE (2019a), OCDE (2020a); Comunidade Europeia (2018).
Elaboragao propria.

De 2 a 3 anos
A cada 3 anos
A cada 5 anos
A cada 10 anos
Uma vez por periodo fixo
Em casos especiais

[ e e e

Levando em consideracao as informacoes levantadas nas Tabelas 39 e 40, o que
se observa é que os paises em geral optam por regras revisadas anualmente que durem
aproximadamente de 3 a 4 anos. O Brasil vai na contramao dessa pratica, ja que possui

uma regra com duragao maior que 6 anos e revisao a cada 10 anos.

A se¢do seguinte 3.2.3 ird explorar o grau de cobertura das regras fiscais limitadoras

dos gastos publicos.

3.2.3 Cobertura das regras de gastos

Nesta secao sera feito uma tentativa de compilar as informagoes disponiveis a respeito
da cobertura das regras fiscais que visam limitar os gastos publicos. Diferentemente da
secao 3.2.2, na qual a base do FMI nao alcangava aquele tipo de pergunta (duragao e
periodicidade das revisoes das regras de gastos), na presente secao, a base do FMI abrange

esse tipo de tema, fornecendo informagoes relevantes pata a analise realizada a seguir.
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A Tabela 41 abaixo mostra a cobertura das regras de gastos por nivel de governo.
Analisando os dados da Tabela 41, o que se percebe é a predominancia do nivel de cobertura
para os gastos gerais do governo (34 paises, totalizando 47,9% dos casos analisados), em
detrimento das outras formas de cobertura, como por exemplo a cobertura para os gastos

do governo central (20 paises, totalizando 28,2% dos casos).

Tabela 41 — Comparativo Internacional: Cobertura por nivel de governo.

Cobertura Qtde % Paises
América Central: Granada;

Asia: Tailandia e Vietna

América do Sul: Argentina, Brasil e Equador;

< 07
Geral 34 47,9% Europa: Alemanha, Andorra, Austria, Azerbaijao, Bélgica, Bulgdria, Chipre, Croécia, Dinamarca,
Eslovaquia, Eslovénia, Espanha, Estonia, Finlandia, Grécia, Holanda, Hungria, Irlanda, Letonia,
Lituénia, Luxemburgo, Malta, Polonia, Portugal, Republica Checa, Roménia, Sérvia e Suécia.
Africa: Botsuana, Namibia e Tanzania;
América Central: Antigua e Barbuda, Bahamas, México e Sdo Vicente e Granadinas;
Central 2 28.9% Asia: Cingapura e Mongdlia;

América do Sul: Colémbia, Paraguai, Peru e Uruguai;

América do Norte: Estados Unidos;

Europa: Arménia, Franga, Israel, Italia e Russia.

Vérios niveis 1 1,4%  América Central: Costa Rica.

Asia: Brunei, Cambdjia, Coreia do Sul, Filipinas, Indonésia, Japao, Laos, Maldsia e Myanmar;
América Central: El Salvador, Guatemala, Panama e Repiblica Dominicana;

Nao identificado 16 22,5%  América do Sul: Chile;
Europa: Reino Unido
Oceania: Nova Zelandia.

Total 71 100,0% -

Fontes: FMI (2022d); OCDE (2018), OCDE (2019b), OCDE (2019a), OCDE (2020a); Comunidade
Europeia (2018). Elaboracao propria.

Ja os dados da Tabela 42 a seguir, mostra a exclusdo de importantes rubricas no
pacote de regras fiscais desses paises. Infelizmente os dados para esse tipo de mapeamento
ainda sao inconsistentes e esparsos. De todo modo, foi feito uma tentativa de coletar as
informacoes das bases de dados no intuito de oferecer ao menos uma indicagao parcial de

como os paises tratam algumas rubricas importantes em suas respectivas regras de gastos.
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Tabela 42 — Comparacgao internacional: Cobertura das regras de teto de gastos por
tipo de gasto incluido (ou excluido).

Categoria de Gasto Gastos Qtde Pais
América Central: Antigua e Barbuda, Costa Rica e México;
América do Norte: Estados Unidos;
Investimentos excluidos 8 América do Sul: Brasil;
Investimento Asia: Tailandia Vietna;
Europa: Croacia.

Africa: Botsuana e Namibia;
América Central: Bahamas, Granada, Sao Vicente e Granadinas;
América do Sul: Equador, Peru e Uruguai
Asia: Azerbaijio, Cingapura e Mongolia;

Investimentos incluidos 39 Oceania: Austrélia.
Europa: Alemanha, Andorra, Arménia, Austria, Bélgica, Chipre,
Eslovdquia, Eslovénia, Estonia, Franca, Grécia, Holanda, Hungria,
Irlanda, Israel, Itédlia, Letonia, Lituania, Luxemburgo, Malta, Polénia,
Portugal, Republica Checa, Roménia, Russia, Sérvia e Suécia;
Africa: Tanzania;

Investimentos excluidos (rubricas especificas) [§ América do Sul: Argentina;
Europa: Bulgéria, Dinamarca, Espanha e Finlandia.
7777777777777777777777 Jurosincluidos 3 Europa: Dinamarca, Espanha e Suécia.
Juros Gastos sociais incluidos 1 Europa: Reino Unido
Gastos sociais excluidos 1 Europa: Dinamarca.

Previdéncia Social Inclui Previdéncia 1 Europa: Suécia
Exclui Previdéncia 2 Europa: Dinamarca e Reino Unido.
77777777777777777777777777777777777777777777 América Central: México.
Funcionalismo Pblico Inclui Funcionalismo 7 Europa: Espanha, Holanda, Itdlia, Letonia e Reino Unido.

Oceania: Nova Zelandia.

Fontes: FMI (2022d); OCDE (2018), OCDE (2019b), OCDE (2019a), OCDE (2020a); Comunidade
Europeia (2018). Elaboracao propria.

Através dos dados mostrados na Tabela 42 pode-se constatar que embora os paises
adotem algum tipo de regra limitadora dos gastos publicos, na maior parte dos casos
eles nao fazem grandes distingdes sobre importantes rubricas como pagamento de juros,

investimentos, gastos sociais ou com funcionalismo piblico.

A secao 3.2.4 a seguir ird explorar alguns aspectos a respeito das clausulas de escape,

mecanismos formais de execucgao e dispositivos punitivos.

3.2.4 Clausulas de escape, procedimentos formais de execucdo e punicoes

orcamentarias

Novamente, embora as bases de dados nao oferecam informacgoes consolidadas
a respeito das clausulas de escape, procedimentos formais de execucdo, margens de
contingéncia e demais elementos que reforcem o cumprimento das regras de gastos. Ainda
assim, foi possivel encontrar algumas informacoes abrangentes quanto a adog¢ao dos

elementos investigados nessa secao.

A Tabela 43 compila os dados existentes sobre as cldusulas de escape adotadas

pelos paises em seus respectivos arcaboucos fiscais.
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Tabela 43 — Comparativo Internacional: Clausulas de escape.

Clausulas de escape Qtde % Paises

Alemanha Andorra Arménia Austria Azerbaijao Bahamas Bélgica Bulgdria
Chipre Costa Rica Crodcia Dinamarca Equador Esloviquia Eslovénia
Espanha Estonia Finlandia Franga Granada Grécia Holanda Hungria

Sim 40 56,3% Irlanda Italia Letonia Litudnia Luxemburgo Malta Mongdlia Polonia
Portugal Republica Checa Romeénia Rissia Sdo Vicente e Granadinas
Suécia Tanzania Uruguai Vietna

Nio 1 15.5% Antigua e Barbuda Argentina Austrdlia Botsuana Brasil Colémbia

Estados Unidos Israel Namibia Sérvia Tailandia
Brunei Cambéjia Chile Cingapura Coreia do Sul El Salvador Filipinas
Nao identificado 20 28,2%  Guatemala Indonésia Japao Laos Maldsia México Myanmar Nova Zelandia
Panama Paraguai Peru Reino Unido Reptblica Dominicana
Total 71  100,0% -
Nota 1: No Brasil a cldusula de escape é dada pelo Art.? 167, XIV, §3 do ADCT. “A abertura de
crédito extraordinario somente serd admitida para atender a despesas imprevisiveis e urgentes, como as
decorrentes de guerra, comogao interna ou calamidade ptublica, observado o disposto no art. 62.” Art.°
62 do ADCT: “Em caso de relevancia e urgéncia, o Presidente da Republica poderda adotar medidas
provisérias, com forca de lei, devendo submeté-las de imediato ao Congresso Nacional.”.
Fontes: OCDE (2018), OCDE (2019b), OCDE (2019a), OCDE (2020a); Comunidade Europeia (2018).
Elaboragao propria.

Ja a Tabela 44 abaixo organiza os dados encontrados nas bases a respeito dos paises
que possuem mecanismos e procedimentos formais para a execucao de suas regras fiscais.
A Tabela 44 indica que essa pratica é bastante relevante no caso dos paises europeus. Em

grande medida, isso se deve as regras fiscais recomendadas pela Unido Europeia.

Tabela 44 — Comparativo Internacional: Procedimentos formais de execucao.

Procedimentos %

formais de execugao Qtde Paises

América Central: Costa Rica e Granada;
América do Sul: Argentina, Brasil, Equador;
América do Norte: Estados Unidos;
Sim 37 52,1%  Asia: Cingapura, Mongdlia e Vietnd;
Europa: Alemanha, Austria, Bélgica, Bulgaria, Chipre, Crodcia, Dinamarca, Eslovéquia, Eslovénia,
Espanha, Estonia, Finlandia, Franca, Grécia, Holanda, Hungria, Irlanda, Itdlia, Letonia,
Lituania, Luxemburgo, Malta, Polonia, Portugal, Reptblica Checa, Roménia, Rissia e Suécia

Africa: Botsuana e Namibia;
América Central: Antigua e Barbuda, Bahamas, México e Sao Vicente e Granadinas;
Nio 17 23.9% América do Sul: Colém})ig, Paragua%i',N Peru e Urug}lai.;

’ Europa: Andorra, Arménia, Azerbaijao, Israel e Sérvia;
Asia: Tailandia;
Oceania: Australia.

Africa: Tanzania;

Asia: Brunei, Cambdjia, Coreia do Sul, Filipinas, Indonésia, Japao, Laos, Maldsia e Mianmar;
América Central: El Salvador, Guatemala, Panamé e Reptiblica Dominicana;

América do Sul: Chile;

Europa: Reino Unido;

Oceania: Nova Zelandia

Nio identificado 17 23,9%

Total 71 100,0% -
Fontes: FMI (2022d); OCDE (2018), OCDE (2019b), OCDE (2019a), OCDE (2020a); Comunidade
Europeia (2018). Elaboragao propria.

Ja na Tabela 45 abaixo, podemos observar que na grande maioria dos casos identi-
ficados, nao ha penalidades de ordem orcamentaria, de modo que os pedidos de gastos
adicionais sao discutidos e deliberados dentro do governo (OCDE, 2020). Uma andlise

possivel para a Tabela 45, pode estar relacionada ao fato dos paises que adotam algum
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tipo de puni¢ao (ou restri¢ao) orcamentaria em razao dos gastos ultrapassarem o limite
estabelecido, em geral o fazem através de uma readequacao forcada dos gastos. No caso
coreano e grego, por exemplo, isto envolve o corte nas despesas discricionarias. Ja no
caso holandés a reducgao é obrigatoria e aplicada de acordo com os tetos or¢amentarios
ja impostos. No caso japonés, isso é evitado ainda nos pedidos iniciais de orcamento dos

ministérios.

Tabela 45 — Comparacao internacional: Imposicao de puni¢does orcamentarias.

Punigoes Paises

Brasil, Bulgaria, Cingapura, Costa Rica, Croéacia, El Salvador,
Filipinas, Guatemala, Indonésia, Letonia, Litudnia, Malasia,

Nao identificado  México, Mongoélia, Myanmar, Noruega, Nova Zelandia, Panama,
Paraguai, Polonia, Reino Unido, Republica Dominicana, Roménia,
Russia, Suica, Tailandia, Vietna.
Austréalia, Austria, Chile, Dinamarca, Espanha, Finlandia, Franca,

Nao ha Puni¢ées Hungria, Irlanda, Israel, Itdlia, Luxemburgo, Portugal, Reptublica
Tcheca, Suécia, Turquia

Existem Punigées Coreia, Grécia, Holanda e Japao.

Fontes: OCDE (2018), OCDE (2019b), OCDE (2019a), OCDE (2020a); Comunidade Europeia (2018).
Elaboragao propria.

3.2.5 Base juridica
Antes de abordar o tema da base juridica que alicercam as leis fiscais dos paises

identificados pelas bases de dados. Vale destacar que a base de dados do FMI elencou por
ordem de forga legal, da mais forte para a mais fraca, as regras destinadas ao controle de
gastos da seguinte maneira:

i) Constituicao;

ii) Tratados Internacionais;

iii) Base estatutaria;

iv) Acordos de Coalizao;

v) Compromisso politico.

Como no caso dos paises europeus as regras de Médio prazo, estao atreladas aos

dispositivos fiscais firmados dentro do ambito da Uniao Europeia. Essas regras foram
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entendidas como regras de base internacional. Embora existam alguns paises classificados

como possuidores dessas regras nao facam parte desse bloco econémico.

Como podemos observar na Tabela 46, a base de dados do FMI somada as informa-
¢oes encontradas nas bases da OCDE e da Comissao Europeia, indicam a natureza das
respectivas legislagoes que regem as regras de tetos de gastos nas experiéncias internacio-
nais. Dos 71 paises que possuem algum tipo de regra de gastos, a maioria o faz dentro
de uma base estatutaria. No caso dos paises que adotam um teto de gastos especifico,
essas leis dizem respeito aos acordos de coalizagao e compromissos politicos firmados na
elaboracao desses tetos. Somente Brasil e Franca possuem uma regra de teto de gastos
presente na Constituicdo. No entanto, no caso francés, cabe ressaltar que a Constituicao
nao estabelece nenhuma hierarquia entre a Lei de Programacao das Finangas Publicas e
os orcamentos anuais, o que torna legalmente possivel desvios das metas fiscais de médio

prazo e consequentemente o teto de gastos pré-estabelecido (OCDE, 2020a).

Tabela 46 — Comparativo Internacional: Base Legal das regras de gastos.

Base Legal Qtde % Paises
Africa: Botsuana.

América Central: Antigua e Barbuda

Europa: Alemanha.

Oceania: Australia.

1 — Compromisso Politico 5 7,0%

Africa: Namibia;
2 — Acordo de Coalizao 4 5,6% Asia: Vietna;
Europa: Finlandia e Holanda.

Africa: Tanzania;

Asia: Tailandia e Mongolia;

América Central: Bahamas, Costa Rica, Granada e México;

América do Norte: Estados Unidos.

América do Sul: Argentina, Colémbia, Equador, Paraguai Peru, Uruguai;
Oriente Médio: Israel;

Europa: Andorra, Arménia, Azerbaijao, Bulgaria, Croécia, Espanha, Franga,
Grécia, Letonia, Polonia, Russia, Sérvia e Suécia;

3 -Base Estatutaria 28 39,4%

Europa: Austria, Bélgica, Chipre, Eslovaquia, Eslovénia, Esténia, Hungria,Irlanda, Itélia,
Luxemburgo, Malta, Portugal, Reptblica Checa e Roménia.

América do Sul: Brasil;

5 — Constituicao 4 5,6%  Asia: Cingapura;

Europa: Dinamarca e Litudnia.

4 — Tratado Internacional 14 19,7%

Asia: Brunei, Cambdjia, Coreia do Sul, Filipinas, Indonésia, Japao, Laos, Maldsia, Mianmar,
América do Sul: Chile,
Nao identificado 16 22,54%  América Central: El Salvador, Guatemala, Panamé e Reptiblica Dominicana;
Europa: Reino Unido;
Oceania: Nova Zelandia.
Total 71 100,0% -

Fontes: FMI (2022d); OCDE (2018), OCDE (2019b), OCDE (2019a), OCDE (2020a); Comunidade
Europeia (2018). Elaboragao propria.

A Tabela 47 a seguir, apresenta qual érgao publico é responsavel por decidir sobre
a aprovacao dos critérios e da propria legislagao fiscal em si. Mesmo que as bases nao
consigam esclarecer muitos aspectos quanto a essa caracteristica, pode-se verificar segundo
a Tabela 47 que no caso dos paises identificados, a maioria o faz por meio de uma decisao

colegiada ou coletiva. Em sua maioria sao critérios objetivos e envolvem a participacao
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dos 6rgaos pertencentes a propria estrutura governamental, como, por exemplo, gabinetes

presidenciais, Ministérios, Conselhos e representantes do legislativo.

Tabela 47 — Comparacio internacional: Orgao responsavel pela aprovacio da regra
de teto gastos.

Centro Decisério Qtde Paises
Asia: Coreia do Sul e Japéo;
Gabinete Presidencial / Conselho de Ministros 8 Europa: Espanha, Finlandia, Holanda, Polénia e Reino Unido;
Oceania: Australia.
Europa: Italia;
Oceania: Nova Zelandia.
América do Sul: Brasil;

Conselho de Ministros 2
Legislativo o Europa: A/Austria7 Dinamarca, Letonia e Suécia;
Ministro das Financas 1 América do Sul: Chile.
Fontes: FMI (2022d); OCDE (2018), OCDE (2019b), OCDE (2019a), OCDE (2020a); Comunidade
Europeia (2018). Elaboragao proépria.

Por fim, aqui cabe fazer uma andlise de cunho mais geral sobre o mapeamento das
regras de gastos e o posicionamento do Brasil perante as praticas fiscais adotadas pelo

mundo.

Apesar de outros paises possuirem algum tipo de tetos de gastos, dentre os casos
analisados nesta se¢do, nenhum pais o faz de forma tao rigida e tao longeva como o Brasil.
Como sera examinado adiante, O Teto de Gastos brasileiro trata-se de uma regra fiscal
atrelada a Constitui¢dao, para um periodo que se estende para além dos horizontes politicos
e eleitorais dos poderes Executivo e Legislativo e para um nivel de cobertura que engloba
a maior parte dos gastos do governo geral. Além disso, como sera visto, o Teto de Gastos
brasileiro possui pouca (ou nenhuma) margem de manobra ou clausulas de escape (para
periodos normais) se comparado aos seus pares europeus e tdo pouco discrimina dos limites

do Teto de Gastos rubricas importantes como gastos em investimento e seguridade social.

Feito essa tentativa de mapear o atual momento das regras de gastos no mundo, a
proxima secao sera dedicada a recuperar o contexto econémico geral vigente no Brasil, e
algumas das suas principais tendéncias, por ocasiao da aprovagao do Teto de Gastos, em

2016.
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3.3 O contexto macroeconomico brasileiro apés 2003

O objetivo desta se¢ao é recuperar em linhas gerais alguns aspectos da conjuntura
econdémica de forma a situar o contexto mais amplo em que foi realizada a aprovagao da
EC 95/2016. Diferentemente do que realizamos na se¢ao de conjuntura do capitulo anterior
dedicada ao exame da LRF, nao recuperamos aqui o quadro geral de transformacoes
institucionais pelo qual passou o Estado brasileiro, pois nao houve alteragoes substanciais
no quadro de referéncia tanto legal quanto das regras de politica economica entre 2000 e

2016, particularmente na area fiscal.

Como sera visto adiante, quando for apresentado o diagnodstico que fundamentara
a adogao do Teto de Gastos no Brasil, sera a evolucao das tendéncias de longo prazo da
economia brasileira que justificard a adocao desta medida pelos seus proponentes. Optou-se
nesta secao por trazer a evolugao de alguns indicadores macroeconémicos como forma a
apresentar as referéncias objetivas que foram utilizadas como subsidios para os argumentos
favoraveis e contrarios a adocao do Teto de Gastos. Isto é especialmente importante quando
temos em vista que a regra de Teto de Gastos brasileira foi feita para um prazo de 20
anos, destinada a enfrentar “desequilibrios estruturais” das contas publicas segundo seus

idealizadores.

No entanto, destacamos, desde logo, que nao ¢ nosso objetivo propor uma interpre-
tacao sobre a performance macroeconomica brasileira no periodo. Trata-se tao somente de
fazer uma analise descritiva das principais tendéncias da economia brasileira que julgamos

relevantes para o embasamento do debate em torno da adoc¢ao da regra de Teto de Gastos.

Assinala-se, por fim, que sempre que possivel, sera destacado na apresentagao dos
dados o ponto de partida da economia brasileira apds a eleicao do Partido dos Trabalhadores
(PT) em 2003 e a inflexdo que ocorreu em 2015, ano a partir do qual o pais entrou em

uma crise econdmica de grandes proporgoes tal como procuraremos mostrar a seguir.

3.3.1 Indicadores sociais

O periodo entre 2003 e 2014, que abrange os dois primeiros mandatos de Lula
(2003-2006 e 2007-2010) e o primeiro mandato de Dilma Rousseff (2011-2014), foi marcado
por uma tendéncia de avancos socioeconémicos em diversas areas, ao passo que o biénio

2015 e 2016, verificou-se um profundo retrocesso.



Capitulo 3. O Teto de Gastos 120

A Tabela 48 abaixo consolida algumas informagoes que atestam esta inflexdo na

evolucao dos indicadores socioeconomicos do Brasil.
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Tabela 48 — Brasil: Evolugao dos indicadores socioeconémicos entre 2003 e 2016 em
anos selecionados.

Area Indicador 2003 2006 2010 2014 2015 2016
PIB (RS constantes de 2021) -

P(IaB (2014 = 100,0) 67,1 76,1 91,2 100 96,5 93,3

PIB PIB per capita

(R$ constantes de 2021) 749 821 943 100 956 91,7
(2014 = 100,0)
Rendimento médio mensal real

per capita

Rendimento domiciliar per capita 55,6 65,8 77,40 100 99,5 95,6
domiciliar e (2014 = 100)V
salario Saldrio minimo real
minimo (R$ constantes de 5/2022) 571 723 892 100 995 1016
(média mensal durante o ano)
(2014 = 100)
Taxa de desocupacéio
Mercado da forga de trabalho 10,5 9,2 7,30 6,9 (7,5) 86 11,7

(média anual) (%)®)
Taxa composta da subutilizagao

de da forca de trabalho (%)® nd.  nd o nd 15,1 174 21
Grau de informalidade
(6)
trabalho (definiciio 11T, IPEADATA) (%) 541 514 454 45 nd.  nd
Grau de informalidade nd 0. nd 38.8 387 388

(IBGE) (%)

Indice de Gini do rendimento médio

Distribuicao mensal real domiciliar per capita (0-1) 0,58 056 053 053/-052 052 0,54
Razao do rendimento médio mensal
de real domiciliar per capita n.d. n.d. n.d. 33,5 339 364
entre 1% mais ricos e os 50% mais pobres
renda Participagao dos 10% mais ricos 462 448 4180 409 /-416 41,3 424
na apropriagao na renda (%) ’ ’ ’
Participa(;éo.dqs 20% mais p(?bres 25 2.9 3.26) 34/ 36 3.3 3.1
na apropriagao na renda (%)
Propor¢ao da populagdo abaixo
da linha de extrema pobreza 11 7,2 4,70 2,9 3,4 4.1
Pobreza (US$ 1,90 PPC 2011 por dia) (%)
Proporc¢ao da populacio abaixo
da linha de pobreza 41,5 34 2380 18,4 19,5 21,1

(US$ 5,50 PPC 2011 por dia) (%)
Proporcao dos domicilios particulares
em situacdo de inseguranca alimentar ~ 352® n.d. 30,10 22,97 nd. n.d
em algum grau (%)

Nota 1. R$ médios de 2014 para os anos de 2003 e 2014 e R$ médios de 2021 para os anos de 2014 e os seguintes,
de forma a permitir a comparagdo nestes anos. Nota 2. Para o ano de 2003 a fonte utilizada foi a Pesquisa
Nacional por Amostra de Domicilio (PNAD) e para os anos de 2015 em diante a PNAD Continua (PNADC). Para
o ano de 2014, como hé dados para as duas séries, as duas informacoes estdo disponiveis, com os dados da PNAD
encontrando-se entre parénteses. Nota 3. Taxa composta de subutilizagdo da forca de trabalho: (Subocupados
por insuficiéncia de horas + desocupados + forga de trabalho potencial)/(for¢a de trabalho + for¢a de trabalho
potencial) (IBGE, 2022c). Nota 4. Dado para o ano de 2004. Nota 5. Dado para o ano de 2009. Nota 6. Dado
para o ano de 2011. Nota 7. Dado para o ano de 2013.

Fontes: PIB e PIB per capita: BCB (2022b); Rendimento médio mensal real domiciliar per capita: PNAD IBGE
(2022b, apud IPEADATA) e PNADC IBGE (2022b); Saldrio minimo real mensal: IPEADATA IPEA (2022); Taxa
de desocupagéo da forga de trabalho: IBGE (2022b, apud IPEADATA) e PNADC IBGE (2022b). Taxa composta
da subutilizagio da forca de trabalho: IBGE (2022b). Grau de informalidade: IPEA (2022). Grau de informalidade:
IBGE (2021b). Indicadores de distribuigdo de renda: PNAD IBGE (2022b, apud IPEADATA) e PNADC IBGE
(2022b). Proporgao da populagdo abaixo da linha de extrema pobreza (US$ 1,90 PPC 2011 por dia) e pobreza (US$
5,50 PPC 2011 por dia): Banco Mundial (2022). Proporc¢ao dos domicilios particulares em situacao de inseguranga
alimentar em algum grau: Rede PENSSAN (2022, p. 72). Elaboragao prépria.

Em sintese, entre 2003 e 2014, os avangos observados se traduziram nas seguintes

tendéncias principais:
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i) Crescimento do PIB e do PIB per capita;

ii) Aumento da rendimento médio mensal real domiciliar per capita e do saldrio minimo

real;
iii) Redugao do desemprego e aumento da formaliza¢ao no mercado de trabalho,
iv) Reducao da concentracao de renda;

v) Reducao da proporgao de pessoas em situagao de pobreza, extrema pobreza e em

situacao de inseguranca alimentar.

Por sua vez, nos anos de 2015 e 2016 se observou a tendéncia oposta, materializada

nos seguintes indicadores:

i) Queda do PIB e do PIB per capita;

ii) Queda do rendimento médio mensal real domiciliar per capita, queda do salario

minimo real em 2015 (e aumento em 2016);

iii) Aumento do desemprego e do grau de subutilizacao da forga de trabalho (com a

manutengao do grau de informalidade)
iv) Aumento da concentragao de renda

v) Aumento da proporgao de pessoas em situagao de pobreza e extrema e aumento da

inseguranga alimentar (dado de 2018).

Até os dados disponiveis para o ano de 2021 nao haviamos retornado ao nivel
dos indicadores observados em 2014 (exceto no caso do saldrio minimo que manteve-se

relativamente estdvel)®.

5 Embora os indicadores de proporcao de pessoas abaixo da linha de pobreza e extrema tenham caido

drasticamente em 2020 é esperado que se elevem quando forem disponibilizados pelo Banco Mundial
os dados para o ano de 2021. Isto deve ocorrer pois embora o PIB e o PIB per capita tenham se
recuperado da queda observada em 2020, os indicadores de desigualdade, inseguranca alimentar e
rendimento médio mensal real domiciliar per capita, disponiveis para 2021, regrediram, algo que deve
ter correspondéncia na elevagao da proporcao das pessoas vivendo abaixo da linha da pobreza e da
extrema pobreza no Brasil. Para uma versao atualizada dos indicadores socioeconémicos brasileiros,
cobrindo o périodo entre 2015 e 2021, ver Carvalho ¢ Carneiro (2022).
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3.3.2 Nivel de atividade econdmica (PIB)

Vejamos mais de perto a evolucao do nivel de atividade economica para alguns
periodos selecionados entre 1990 e 20201 na Tabela 49. Para facilitar a andlise e diferente-
mente do governo Collor, onde o impeachment ocorreu no dia 29 de Dezembro de 1992, o
ano de 2016 foi considerado como sendo inteiramente da administracao Rousseff, embora
o processo de impeachment tenha se concluido em em 31 de agosto de 2016, quando se

iniciou a presidéncia Temer.

Tabela 49 — Brasil: Taxa média anual de crescimento do PIB em periodos seleciona-
dos (Reais constantes de 2010).

Periodos Selecionados Média anual composta (% a.a.)Y) Média simples (% a.a.)
Mandato Collor (1990-1992) 0,2 -1,3
Mandato Itamar (1993-1994) 5,9 5.4

Periodo Collor-Itamar (1990-1994) 2,8 1,4
1° mandato FHC (1995-1998) 2,0 2,5

2° mandato FHC (1999-2002) 2,9 2,3
Periodo FHC (1995-2002) 2,2 2.4

1° mandato de Lula (2003-2006) 4,3 3,5

2° mandato de Lula (2007-2010) 4,1 4,6
Periodo Lula (2003-2010) 4,5 4,1

12 mandato de Dilma (2011-2014) 1,8 2,4

2° mandato de Dilma (2015-2016) -3,3 -3,4
Periodo Dilma (2011-2016) -0,3 0,4
Mandato Temer (2017-2018) 1.8 1,6
Mandato Bolsonaro (2019-2021) 0,3 0,7
Periodo Temer-Bolsonaro (2017-2021) 0,9 1,0

Nota 1. Em termos matemaéticos, o PIB para um dado periodo “n” (PIB,,), é uma progressao geométrica
de razdo (1 + r), a uma dada taxa r. Trata-se de uma func¢do exponencial equivalente a uma capitalizagio
composta, onde cada acréscimo junta-se & produgdo do periodo inicial (ou precedente), e este por sua
vez, d& origem a um novo acréscimo no periodo seguinte. Embora existam vérias formas de calculo das
taxas de crescimento, a taxa de crescimento composta utilizada nesse, é dada pela expressao: PIB =
(PIB;/PIB;)"/™ —1 ou de maneira genéria, pela formula PIB,, = PIBy(1+7)". Essa expressio resultard
em uma porcentagem constante ao longo do tempo, permitindo calcular o PIB acumulado no periodo em
funcdo do PIB inicial, da taxa de crescimento e do tempo (SANTOS, 2016).

Fonte: IBGE (2022 apud IPEA, 2022). Elaboracao prépria.

Apébs a implementacao do Teto de Gastos, durante a administracao Michel Temer
(2017-2018), a economia brasileira logrou uma leve recuperagao (1,8% a.a.) apds a grave
recessio ocorrida no segundo mandato da presidente Dilma Rousseff (-3,3% a.a). E preciso
salientar que o dado de 2022 ainda nao esta disponivel e que parcialmente o governo
Bolsonaro teve seu desempenho na economia afetado pela pandemia. Destaca-se que mesmo
o primeiro mandato de Dilma (2011-2014) representa uma substancial desaceleracao em
relagao ao periodo do governo Lula, com a taxa média de crescimento anual caindo de

4,1% a.a. para 2,4% a.a, como mostram os dados da Tabela 49.
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Além dos dados da Tabela 49, para fins de oferecer ao leitor uma melhor visualizacao
da performance geral das administracoes federais ao longo do periodo recente, foram

retirados alguns parametros comparativos médios da Tabela 49 e compilados na Figura 2.

Durante o periodo 1990-2021, a economia brasileira apresentou um crescimento
médio anual por volta de 2,0%, sendo o periodo Lula o mais virtuoso, com um crescimento
médio anual por volta de 4,5%, e o periodo Dilma o mais recessivo, com uma recessao média
anual na faixa de -0,3%. O Periodo FHC apresentou um crescimento médio anual de 2,2$,
ficando abaixo do periodo Collor-Itamar (2,8% a.a.) e acima do periodo Temer-Bolsonaro

(0,9%), este ultimo justamente o periodo apés a implementagao do Teto de Gastos.

Figura 2 — Brasil: Crescimento anual médio para periodos selecionados (Reais cons-
tantes de 2010)".
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Nota 1: Média anual composta.
Fonte: IBGE (2022 apud IPEA, 2022). Elaboracao prépria.

Partindo agora para uma analise do PIB com base em dados trimestrais e com ajuste
sazonal, como mostrado na Figura 3, verificamos que, em 2014, no primeiro trimestre o
PIB atingiu seu ponto maximo, caindo no segundo trimestre, e se recuperando nos dois
ultimos trimestres, embora sem retornar ao pico do primeiro trimestre Em 2015 e 2016,
o caiu por 6 trimestres seguidos, crescendo ligeiramente no segundo trimestre de 2016, e
caindo novamente nos dois ultimos trimestres daquele ano, atingido no quarto trimestre
de 2016 o menor nivel desde o inicio da crise, com o PIB correspondendo a 91,8% do que

aquele observado no primeiro trimestre de 2014 — até o primeiro trimestre de 2022, o PIB

seguia abaixo deste nivel.
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Figura 3 — Brasil: Evolugao do PIB acumulado dos tltimos 4 trimestres com ajuste
sazonal (1° trim. de 2014 = 100)!.
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Nota 1: Valores encadeados a precos de 1995.
Fonte: IBGE (2022d). Elaboracao propria.

Ou seja, a desacelera¢ao do primeiro mandato de Dilma (2011-2014), em relagao
ao periodo predecessor se converteu em uma depressao no periodo posterior. Assim, em
2014, o crescimento anual do PIB foi de 0,5% e no biénio 2015 e 2016, houve queda de,
respectivamente, 3,5% e 3,3% do PIB, ou seja, uma queda acumulada de 6,7% (IBGE,
2022). Analisando os dados anuais do PIB disponiveis, esta ji é a crise mais longa da
histéria brasileira, quando comparamos com outras crises experimentadas pelo pais, como
mostram os dados das Tabela 49 e da Figura 4 abaixo — a tinica em que o pais nao estava
em um momento de compressao da capacidade de importagoes, com rapida perda de

Reservas Internacionais.
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Figura 4 — Brasil: Tempo de recuperagao do PIB em relagao ao pico pré—crise nas 5
crises mais longas do periodo republicano (variacio em p.p.)!.
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1* Guerra Mundial (1914-1917) Grande Depressao (1930-1933)
Crise da Divida Externa (1981-19835) Plane Collor (1990-1993)
Crise p6s-2013

Nota 1: PIB a precos de 2010.
Fonte: IBGE (2022d apud IPEA, 2022). Elaboragao prépria.

Como indicado no inicio desta se¢do, nao pretendemos discutir as causas da desace-
leracao da economia no primeiro de Dilma, e a queda do PIB, no biénio 2015-2016, apenas
tomar este contexto como pano de fundo para a aprovagao da regra do Teto de Gastos

brasileira.

Observamos, todavia, que interpretagoes heterodoxas, apoiadas no principio da
demanda efetiva, campo no qual se situa a argumentacgao deste trabalho, atribuem a
desaceleracao (2011-2014) e depois queda (2015-2016) do investimento publico uma das

6 somada a outros fatores, como o cendrio externo mais adverso

principais causas da crise
e os efeitos negativos da operagao Lava Jato sobre os investimentos nas areas investigadas,
como os setores de dleo e gas e obras de infraestrutura’. Por sua vez as analises apoiadas
nos principios teéricos ortodoxos®, discutidos anteriormente, apontam justamente o dese-
quilibrio das contas publicas “estrutural” e medidas equivocadas de politica economica
Y

adotadas entre 2007 e 2014, que iram compor o que denominam de “nova matriz econdémica’

(como a expansao dos subsidios e isengoes tributérias para setores especificos, expansao do

6 Ver, por exemplo, Mello e Rossi (2018) e Serrano e Summa (2015), Serrano e Summa (2018).

7 Por exemplo, Chernavsky, Dweck e Teixeira (2020, p. 829) argumentam a crise em 2015-2016 deve-se
aos seguintes elementos além das inflexdes da politica fiscal: “(a) a situagdo da economia internacional
no perfodo; (b) os efeitos disruptivos do avango da operagdo Lava Jato; (c¢) as mudancgas na politica
cambial e na regulacio de setores importantes; e, numa perspectiva de economia politica, (d) a reagdo
de setores empresariais as alteracoes na distribui¢ao funcional da renda nacional ocorridas no periodo.”

8 Ver, por exemplo, Barbosa Filho (2017) e Pessoa (2015).
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crédito direcionado, especialmente via BNDES, intervencao na politica de tarifas do setor

elétrico e no de petréleo, etc.) como a causa principal desta crise.

3.3.3 Contas externas

Ao passo que, internamente, o PIB e os indicadores socioeconémicos regrediram,
ap6s 2015, o setor externo brasileiro apresentou uma relativa estabilidade. Isto é, nao foi
observada, entre 2015 e 2021, uma compressao relevante da capacidade de importacao e
uma deterioracao dos indicadores de solvéncia externa do pais que justificasse, do ponto

de vista da escassez de divisas, a severa crise econdémica observada no periodo”.

Podemos observar na Figura 5 que apos 2014, o conjunto do balango de pagamentos
do Brasil apresentou trés resultados tendenciais relevantes, em que pese as oscilagoes

observadas em cada ano:

i) redugao do déficit em transagoes correntes;
ii) redugdo do ingresso de divisas via contas capital e financeira,

iii) preservacao do nivel de Reservas internacionais (RI).

Figura 5 — Brasil: Evolucado anual do Balanco de Pagamentos entre 2003 e 2021 (US$
bilhges)?!.
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Nota 1: Exclui as RI. Seu saldo mede o ingresso liquido de divisas no pais.
Fonte: FMI (2022b). Elaboracao propria.

9 A andlise desta subsegdo segue o exame feito em (CARVALHO; CARNEIRO, 2022).
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Sobre a Conta Corrente, registra-se que o saldo balanga comercial em tendéncia de
queda vinha desde 2007, tornando-se deficitaria a partir de 2010, ao passo que o deficit da
balanca de rendas secundarias e primarias a partir de 2010 mostraram uma tendéncia de

ligeira reducao, como mostra a Figura 6.

Figura 6 — Brasil: Evolugao anual da Conta Corrente entre 2003 e 2021 (USS$ bilhges).
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Fonte: FMI (2022b). Elaboragao prépria.

Entre 2003 e 2011 observou-se na balanca comercial uma tendéncia ascendente
tanto das importacoes, brevemente interrompida na Crise Financeira de 2008, com o Brasil
acumulados saldos comerciais positivos entre 2003 e 2009, a partir de 2010 o Brasil passa a
ter déficits na balanca comercial que se amplificou entre 2012 e 2014, com as exportacoes
caindo a partir de 2012, ao passo que as importacoes seguem subindo, embora em um
ritmo menor. O saldo da balanca comercial que vinha apresentando déficit crescentes
na balanca comercial de bens e servigos entre 2011 e 2014, em 2015 reduziu este déficit,
e, desde 2016, apresentou saldos positivos, exceto no ano de 2019, como mostra Figura
7. Até 2021, as importagoes ainda nao haviam retornado ao nivel de 2014, enquanto as

exportacgoes, sim.
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Figura 7 — Evolucao anual da balanga comercial de bens e servicos entre 2000 e 2021
(USS$ bilhdes).
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Fonte: FMI (2022a). Elaboragio prépria.

A desvalorizacao cambial, a combinacao de reducao do ingresso de divisas via contas
capital e financeira, contrabalancada pela reducao do déficit em transagoes correntes, fez
com que o pais mantivesse os niveis de Reservas Internacionais apds 2014 e, também, os
indicadores de solvéncia externa em niveis adequados. O nivel de Reservas Internacionais
manteve-se entre janeiro de 2015 e marco de 2022 em torno de US$ 350 bilhdes a maior
parte do tempo, atingindo seu valor méximo em junho de 2018 (US$ 388 bilhoes) e seu

valor minimo em abril de 2020 (US$ 339 bilhoes), como mostra a Figura 8.
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Figura 8 — Brasil: Evolugcao mensal das Reservas Internacionais entre janeiro de
1994 e margo de 2022 (US$ bilhges).

Fonte: BCB (2022b). Elaboragao prépria.

Em termos de niimero de meses importagoes, as Reservas Internacionais do Brasil
mantiveram—se entre 2009 e 2014 em torno de 15 meses, subindo em 2015, com a contracgao

rapida das importacoes indicada anteriormente, como mostra a Figura 9.

Figura 9 — Brasil: Evolugao anual da razao entre importagoes e Reservas Internacio-
nais entre 2003 e 2021 (meses de importagdges).
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Fonte: FMI (2022a). Elaboragao prépria.

Analisemos os indicadores de solvéncia externa para o Brasil, que expressam a
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capacidade do pais de se salvaguardar em relacao a choques externos e, assim, preservar
no curto prazo a capacidade de importagdes do pais. Como mostra Figura 10, verificamos
que para o caso da razao Reservas Internacionais/Divida externa de curto prazo, desde
2005 o Brasil se encontrou em niveis superiores ao recomendado para paises emergentes
pelo FMI (1,0). Observa-se, no entanto, que embora esta razao tenha tido uma tendéncia
de alta entre 2000 e 2012, caindo rapidamente nos anos de 2013 e 2014, mantendo-se desde
entao em torno de 2,0 e 2,5. Patamar igual ao do biénio 2007 e 2008.

Figura 10 — Brasil: Evolugdo anual da razao RI/Divida externa de curto prazo entre
2000 e 2021 (unidade)?!
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Nota 1: Segundo o FMI (2022a), a regra de Greenspan—Guidotti de 100% de cobertura de divida externa
de curto prazo é um padrao de adequacao amplamente utilizado para Economias Emergentes.
Fonte: FMI (2022a). Elaboragéo prépria.

Por sua vez, como mostra Figura 11, o indicador RI/Assessing Reserve Adequacy
(ARA) (desde 2007 o Brasil encontra-se acima do valor indicado como adequado pelo FMI

(1,0), mantendo-se esse indicador relativamente estével em torno de 1,5.



Capitulo 3. O Teto de Gastos 132

Figura 11 — Brasil: Evolucao anual da razao RI/Divida externa de curto prazo entre
2000 e 2021 (unidade)?!
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Nota 1: Segundo o FMI (2022a), a razdo RI/ARA entre 1 e 1,5 é considerada adequada.
Fonte: FMI (2022a). Elaboragao prépria.

Vejamos a seguir a evolugao dos indicadores relacionados ao risco-pais e as avaliagoes
da agéncia de classificacao de risco para os titulos publicos de longo prazo no Brasil. No
caso do risco pais, que procura indicar numericamente o risco de crédito a que investidores
estao submetidos quando adquirem nos titulos publicos dos paises, medido pelo, como
EMBI + Risco-Brasil'®, calculado pelo banco JP Morgan, vemos, pelos dados apresentados
na Figura 12, que este indice oscilou entre 200 e 300 pontos, durante o primeiro mandato
da Dilma. No entanto, no periodo do seu segundo mandato, apés ficar estavel no primeiro
semestre, este indice apresentou uma tendéncia de alta a partir do segundo semestre de
2015, quando saiu de 299, em 1 julho, para 523, em 31 de dezembro. Em 11 de fevereiro
de 2016, atingiu um valor maximo de 569, quando inicia uma trajetoria de queda voltando

a ter picos de alta em 2018 e em 2020.

10 Segundo o IPEA (2022): “O EMBI+ (Emerging Markets Bond Index Plus) estima o desempenho
diario dos titulos da divida dos paises emergentes em relacdo aos titulos do Tesouro dos Estados
Unidos. O indice é baseado nos bonus (t{tulos de divida) emitidos por este grupo de pafses e mostra
os retornos financeiros obtidos a cada dia por uma carteira selecionada de titulos. O EMBI+ auxilia
os investidores na compreensdo do risco de investir no pais, quanto mais alto for seu valor, maior a
percepcao de risco. Ele foi criado para classificar somente paises que apresentassem alto nivel de risco
segundo as agéncias de "rating"e que tivessem emitido titulos de valor minimo de US$ 500 milhces, com
prazo de ao menos 2,5 anos. A unidade de medida deste indice é o ponto-base, onde dez pontos—base
equivalem a um décimo de 1%. Os pontos mostram a diferenca entre a taxa de retorno dos titulos
de paises emergentes e a oferecida por titulos emitidos pelo Tesouro americano. Essa diferenga é o
spread, ou o spread soberano. Mais informagoes: <a href="../doc/Metodologia Embi.doc» Metodologia
EMBI</a> Emerging Markets Bond Index Plus: Rules and Methodology™.
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Figura 12 — Brasil: Evolugao diaria risco pais (EMBI 4+ Risco—Brasil) entre 1 de
janeiro de 2003 e 18 de julho de 2022 (pontos)
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Fonte: IPEA (2022). Elaboragao prépria.

E relevante registrar que quando o nivel maximo que o EMBI + Risco-Brasil foi
atingido durante o segundo mandato de Dilma, em 2015, este indice se encontrava em
nivel inferior ao observado por ocasiao da crise financeira de 2008, quando ultrapassou 600
pontos assim como o patamar do inicio do governo Lula, que s6 cairia de forma tendencial
para um nivel abaixo de 600 pontos ap6s o segundo semestre de 2004. Em uma perspectiva
de longo prazo, comparativamente, o nivel maximo atingido pelo EMBI + Risco Brasil
durante o segundo mandato de Dilma ¢é substancialmente inferior ao observado durante o
conjunto do periodo de Fernando Henrique Cardoso a frente da presidéncia (1995-2002),
quando este indicador se manteve na maior parte do tempo acima de 600 pontos, chegando

a atingir por periodos prolongados niveis superiores a 1.000 pontos por diversas ocasioes,

como mostra a Figura 13,

11 Como apontam Braga e Aidar (2020), o comportamento do risco-pais para os paises periféricos, como

o Brasil, parece ter uma ligacdo estreita com os indicadores de solvéncia externa, e uma relacao
estatiscamente inconsistente com os indicadores fiscais de endividamento.
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Figura 13 — Brasil: Evolugao diaria risco pais (EMBI + Risco—Brasil) entre 1 de
janeiro de 2003 e 18 de julho de 2022 (pontos)
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Fonte: JP MORGAN (2022 apud IPEA, 2022). Elaboragao prépria.

Outro indicador relevante em relagdo a percepcao de risco por parte dos investidores
internacionais acerca dos titulos publicos brasileiros é a classificacdo do risco soberano
conferida ao titulo da divida publica de longo prazo segundo os critérios de avaliacao das
agéncias de classificacdo de risco, que sao instituigoes privadas, sendo as trés principais
Fitch, Standard & Poor’s e a Moody’*2. Dentre notas atribuidas aos paises, existem, para
estas agéncias, dois grandes grupos principais: as classificagoes de risco de AAA/Aaa até
BBB-/Baa3 sdao consideradas como grau de investimento (investment grade), enquanto as
abaixo de BBB- sao consideradas como de grau especulativo (speculative grade). Vejamos
simplificadamente o grau atribuidas aos titulos publicos de longo prazo Brasil (em moeda
estrangeira), também chamado de rating soberano, por cada uma dessas agéncias entre

2003 e julho de 2022 a partir fornecidos pelo Tesouro /nacional (2022):
i) Fitch:

 jan/2003-mai/2008: grau especulativo;
o mai/2008-dez/2015: grau de investimento;

o dez/2015-jul/2022: grau especulativo;

12 Segundo o Tesouro Nacional (2022a): “De forma geral, a atribuicdo de grau de investimento a um pafs
habilita novas classes de investidores a adquirirem papéis desse pais como, por exemplo, fundos de
pensao estrangeiros, que sao aplicadores de enorme vulto e que tém restricdes para aplicar em paises
avaliados com grau especulativos pelas agéncias de classificagao de risco.”
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ii) Standard & Poor’s:

« jan/2003-abr/2008: grau especulativo;
 abr/2008-jul/2015: grau de investimento;

e jul//2015-jul/2022: grau especulativo;
iii) Moody’s:
* jan/2003-set/2009: grau especulativo;

 set/2009-ago/2015: grau de investimento;

o ago/2015-jul/2022: grau especulativo;

Assim, observe-se que em 2008, o Brasil em recebeu o grau de investimento pela
Ficth e a Standard & Poor’s, em 2009, pela Moody, e, no segundo semestre de 2015,
voltou a exibir o grau especulativo para as trés. A partir de 2017, ap6s a aprovacao da EC
95/2016, o Brasil ndo mostrou uma evolugao positiva nessas classificagdes, mantendo-se
constante para a Moody’s, e caindo para a Fitch e a Standard & Poor, em 2018, ano a

partir do qual manteve-se constante.

3.3.4 Indicadores monetarios

A seguir, passemos para um rapido exame da evolucao de alguns indicadores
monetarios. O comportamento do setor externo combinado com a forma como foram
feitas as intervengoes do Banco Central no mercado cambial, levaram a uma tendéncia a
desvalorizacao da taxa de cambio nominal a partir de 2015, como podemos observar na

Figura 14.
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Figura 14 — Evolugao da média mensal da taxa de cambio comercial (venda) entre
janeiro de 2003 e maio de 2022
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Fonte: BCB (2022b apud IPEA, 2022). Elaboragao prépria.

Vejamos a seguir, na Figura 15, a evolugdo da taxa de juros de Selic, a taxa de
juros bésica da economia brasileira e que corresponde ao principal instrumento do Banco
Central para o controle da inflagdo. Apds uma tendéncia iniciada entre fevereiro de 2012
até junho de 2013, quando atingiu 7,5 % a.a., menor nivel até entdo registrado, passa a
subir rapidamente, em um novo ciclo de alta, atingindo 14,15% a.a. em julho de 2015,

nivel no qual permaneceria até outubro de 2016 quando inicia um novo ciclo de queda.
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Figura 15 — Brasil: Evolugao diaria da taxa de juros Selic entre 1 de janeiro de 2003
e 26 de julho de 2022

25

20

15

10

jan-2002

jAN-2003 +- - - Fmmm oo T
jan-2004

jan-2005

jan-2006

jan-2007

jan-2008

jan-2009

jan-2010

jan-2011

jan-2012

jan-2013

jan-2014

jan-2015 -------------

w
=
b
E
=

jan-2017
jan-2018
jan-2019
jan-2020
jan-2021
jan-2022

Fonte: BCB (2022b apud IPEA, 2022). Elaboragao prépria.

Esta alta da taxa de juros junho de 2013 e julho de 2015 decorre da aceleragao

inflacionaria observada no periodo, como visto na Figura 15.

Figura 16 — Brasil: Evolucao anual da taxa de variacao do IPCA entre 2003 e 2021
(% a.a.)
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Fonte: IBGE (2022a apud IPEA, 2022). Elaboragao prépria.

Entre 2004 e 2014, o pais cumpriu sistematicamente a meta de inflagio (medido

pelo IPCA), que esteve dentro da margem de tolerancia prevista, observando que entre
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2006 e 2016, a taxa de inflacdo (medido pelo IPCA) no Brasil era de 4,5% a.a., com uma
margem de tolerancia de 2,0 p.p.!* Registra-se, que entre 2009 e 2014, a inflacao observada
encontrou-se acima do centro da meta, embora dentro do intervalo de confianca. Em 2015
o pais ultrapassou a meta — primeira vez desde 2003 — atingindo a taxa de variacdo anual
do IPCA 10,67% maior valor desde 2002, quando a taxa de inflagao foi 12,53%. Registra-se
que em 2015 com a troca da equipe econdémica, houve um relevante choque de custos
devido ao reajuste de precos monitorados, incluindo energia e combustiveis, desvalorizacao

do cambio e aumento dos juros.

3.3.5 Indicadores fiscais

Vejamos, por fim, a evolugao de alguns dos principais indicadores fiscais, cuja
performance estard no centro da discussao da adogao da regra do Teto de Gastos. no Brasil
O objetivo ¢é tdo somente mostrar os indicadores da arrecadagdo e despesa mais elementar
do governo de forma a captar algumas das suas principais tendéncias. Isso é relevante pois
ambos tém impacto direto sobre o resultado primério e nominal do governo e, assim, sobre
os indicadores de endividamento publico. Estes indicadores sao considerados relevantes
para as abordagens que compreendem que determinados niveis ou trajetorias da divida
publica podem desencadear problemas macroeconémicos como a queda do crescimento
econdmico e/ou o aumento da inflagdo, cuja preocupagio estd na raiz dos argumentos

favoraveis a adogao, em 2016, da regra do Teto de Gastos no Brasil.

As Figuras 17 e 18 mostram a evolucao da receita liquida, despesa total e resultado
primério em termos reais e como proporc¢ao do PIB, respectivamente. Observe-se que a
receita liquida e despesa total cresceram em um ritmo semelhante entre 1997 e 2013, com
o Brasil apresentado resultado primario positivo até 2014, quando apresenta um pequeno
déficit. A partir de entdao o pais acumula sucessivos déficits, principalmente provocados
pela queda da arrecadacao, que cai, a partir de 2014, enquanto a receita liquida mantém-se

relativamente constante.

13 Em 2004 a meta foi de 5,5, com margem de tolerancia de 2,5% a mesma de 2005, quando a meta foi
de 4,5%. A margem de tolerancia seria alterada em 2018 para 1,5 p.p. A partir de 2019, a meta de
inflacdo seria sucessivamente reduzida (mantendo—se 1,5 p.p. e margem de tolerdncia): 2019: 4,25%
a.a.; 2020: 4,0% a.a.; 2021: 3,75% a.a.; 2022: 3,5% a.a.; 2023: 3,25. Ver BCB (2022a).
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Figura 17 — Brasil: Evolugao do resultado primario anual do Governo Central em
valores constantes de 2020! (bilhdes de reais)
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Nota 1: Deflacionado pelo IPCA.
Fonte: Indicadores fiscais do Tesouro Nacional (2022¢); IBGE (2022a apud IPEA, 2022). Elaboracao
prépria.

Figura 18 — Brasil: Evolucao do resultado primario anual do Governo Central entre
1997 e 2020 (% do PIB)
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Fonte: Indicadores fiscais (TESOURO NACIONAL, 2022c). Elaboragao prépria.

Embora nao faga parte do escopo da exposicao a seguir um exame pormenorizado
dos indicadores fiscais de despesa e receita, apresentamos a seguir, os dados de Gobetti
e Orair (2017). Neste trabalho, os autores a partir de uma ampla revisdo metodoldgica,

apresentam as taxas de crescimento da receita e despesa primaria durante os mandatos
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presidenciais de Fernando Henrique Cardoso (1998-2002), Lula (2003-2010), Dilma (2011-
2014) e para os anos de 2015 e 2016 (média anualizada até julho), como mostra os dados

da Tabela 50.

Tabela 50 — Brasil: Taxas de crescimento das receitas e despesas do Governo Central
(deflacionados pelo IPCA) do governo central entre 1998 e 2016 (%

a.a.).
FHC Lula Dilma Ajuste Temer
(1998-2002)  (2003-2010) (2011-2014)  -2015 -2016
Receita 8,4 6,1 29 -6,8 -5,8
Reparticao de receitas 10,6 5,4 4,1 6 -12,3
Despesa primaria 5,6 7,2 5,2 -3,9 1,2
Pessoal e encargos 59 4,6 1 -0,8 -5,5
Beneficios sociais 7,5 8,7 5,8 -0,7 5,7
Beneficios previden. 7,1 7,7 5,1 1,4 5,2
LOAS/RMV 10,5 13,2 7,8 1,3 4,5
Abono e seg—desemp. 4,3 12,3 7,9 -14,9 24
Bolsa Familia n.d. 17,6 11 -7,1 -13,2
Subsidios -4 20,4 25,9 -7,5 -12,5
Custeio de capital 3,2 6,7 4,6 13,5 1,7
Investimentos 7,2 10,7 0,3 -37,5 7,9
Demais 2,3 5,6 6 -6,6 0,5

Fonte: STN/BCB/Aeps (2017 apud GOBETTI; ORAIR, 2017, p. 29).

A Tabela 50 traz apenas os dados do Governo Central e mostra a desaceleragdo da
despesa primaria durante o primeiro mandato de Dilma, em relagdao ao periodo do governo
de Lula, assim como sua queda em 2015. Enquanto entre 2003 e 2010 a despesa primaria
cresceu 7,2% a.a. em média, entre 2011 e 2014, cresceu 5,2 % a.a., caindo -3,9%, em 2015,
com uma queda acentuada dos investimentos, que cairam -37,5% ao ano. Se examinarmos
o investimento publico do Setor Publico Consolidado, incluindo os governos de estados
e municipios e as empresas estatais da Unido, fica mais evidente a magnitude do ajuste
feito em 2015, apés um periodo de crescimento, entre 2007 e 2010, e de estagnacao neste

patamar mais elevado, entre 2011 e 2014, como mostra a Figura 19.
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Figura 19 — Brasil: Evolucao anual do investimento ptblico entre 1998 e 2021 (% do
PIB)
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Nota 1. Governo Geral é somatoria dos gastos em investimentos dos governos central, estadual e municipal.
Nota 2. O Setor Publico Consolidado nao inclui as empresas publicas das entidades subnacionais.
Fonte: Observatoério de Politica Fiscal (2022b). Elaboragao prépria.

Do ponto de vista da arrecadacao, menciona-se que a carga tributéaria, saiu de cerca
de 25% em 1991 até atingir 33%, em 2003 e permanece em torno deste nivel deste entao,
como mostra a Figura 20. Assim, nao é licito afirmar a partir destes dados que a carga
tributaria brasileira como propor¢ao do PIB tem uma tendéncia de crescimento gradual e
continuo desde a aprovacao da Constituicao, em 1988, sendo a elevacao da carga tributaria

brasileira concentrada no periodo entre 1991 e 2002.
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Figura 20 — Brasil: Evolug¢ao anual da carga tributaria entre 1990 e 2021 (% PIB)
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Fonte: Observatério de Politica Fiscal (2022a). Elaboragéo prépria.

Ao analisarmos o resultado fiscal brasileiro entre 1997 e 2013, observamos que o
Brasil preservou superdvit primério todos os anos, em torno de 2% a 3% do PIB, como
mostra a Figura 21. No entanto, as despesas com juros sempre se sobressairam em relagao
a esses valores sensivelmente, de forma que o pais também apresentou déficit nominal
todos os anos desta série, que foi agravo em 2014 e 2015, com a subida dos juros e a
presenca de déficits primarios. Registra-se que desde 2014 o Brasil apresenta déficits
primarios e nominais sucessivos, que vinham caindo a partir de 2016, mas que foram
bastante aumentados, em um nivel maximo da série, em 2020, por ocasiao das despesas

relacionadas ao efeito da pandemia de COVID-19.
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Figura 21 — Brasil: Evolugao do resultado primario do Governo Central entre 1997
e 2020 (% do PIB)
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Fonte: Indicadores fiscais do Tesouro Nacional (2022¢). Elaboragio prépria.

Por sua vez, observamos na Figura 22, que no caso da DLSP (Divida Liquida do
Setor Publico) como proporgao do PIB, houve uma tendéncia de queda entre 2003 e 2014,
com este indicador se elevando rapidamente a partir de 2015, portanto, depois do ajuste

fiscal feito, e seguiu subindo depois da aprovagao da EC 95/2016.

Figura 22 — Brasil: Evolugdo mensal da Divida Liquida do Setor Ptublico (DLSP)
entre dezembro de 2001 e abril de 2022 (% do PIB)
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Fonte: BCB (2022b). Elaboragao prépria.
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No caso da Divida Bruta do Governo Geral (% do PIB), Figura 23, vemos que este
indicador caiu até 2008 e manteve-se estdvel em torno de 60% até 2014, subindo a partir
de entao. Tanto neste caso como no anterior, a queda do PIB do biénio 2015 e 2016, a

elevacao da taxa de juros e o aumento do déficit primario explicam este comportamento.

Figura 23 — Brasil: Evolugdo mensal da Divida Bruta do Governo Geral (DBGG)
entre dezembro de 2001 e abril de 2022,(% do PIB).

100

90

80

70

60

50

1

1

1

i
'g]
—
=
|
L]

janf02
Jani03 +------------r-—2
jan/04
jan/05
jan/06
jan/o7
jan/08
jan/o9
Jan/10
janf11
jan/12
jan/13
jan/14
jan/16
jani17
jan/18
jan/19
jan/20
jan/21
jan/22

Metodologia utilizada até 2007

Metodolegia utilizada a partir de 2008

Fonte: BCB (2022b). Elaboragao proépria.

A partir de uma visdo panoramica desses indicadores vemos que entre 2003 e 2014,
os indicadores fiscais de endividamento tiveram um comportamento relativamente estavel,
em que pese o pequeno déficit primario de 2014. A partir de 2015 os indicadores de divida
bruta e liquida se elevaram, momento em que o governo realizou um ajuste fiscal por meio

da reducao e contencao das despesas primarias, mas que foi acompanhado pela queda do

PIB, da arrecadagao, e aumento dos gastos com juros.

3.3.6 Indicadores fiscais (comparativo internacional)

A partir dos dados fornecidos pelo FMI (2022c¢), é feita sumariamente uma anéalise
comparativa entre Brasil e a média de alguns paises: economias avangadas, mercados
emergentes e economias de renda média (economias de renda média) e paises emergentes
e de renda média da América Latina (A.L.). O Brasil pertence aos dois tltimos grupos.
Todos os dados analisados se encontram como proporcao do PIB. A ideia é posicionar

as principais tendéncias dos indicadores fiscais brasileiros comparativamente a de alguns
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grupos de paises que foram julgados relevantes, de forma a ver a eventual especificidade
brasileira no comportamento dos indicadores analisados e se ha alguma inflexdo na
area fiscal substantiva para cada indicador no periodo examinado. Observa-se, que por
existirem diferencas metodoldgicas entre a apuracao de dados fiscais feita pelo FMI e
aquelas produzidas pelos 6rgaos brasileiros responsaveis pelos dados nacionais, existem
algumas diferencas entre os dados apresentados para cada uma das bases para as mesmas
informagoes. Embora a série inclua dados entre 2000 e 2021, as observacoes feitas se

concentram no periodo até 2016, quando a EC 95/2016, foi aprovada.

Em relagao a carga tributaria (Figura 24), entre 2000 e 2012, o Brasil se encontrou
em niveis bem préximos das economias avancadas, em torno de 35% para a maioria dos
anos e acima das economias renda média e dos paises da América Latina de renda média,
que se encontrava em torno de 25%, a partir de 2005. A partir de 2013, a carga tributéria

brasileira caiu para um nivel mais préximo de 30%, enquanto os demais grupos de paises

mantiveram as tendéncias anteriores.

Figura 24 — Comparacao internacional: Evolugiao anual da carga tributaria entre
2000 e 2021 (% do PIB)

2000 -,
2001
2002 |
20034 - L__LC

|

|

I

|

I

i

i

i

|
1T 1T 1 "1 1T ""17 "T "1
(= = T T N 2 I~ A ¥ L = B o S = -
® 2 2 2 2 2 &8 8 8 B
[ IR I - R - = B~ N~ (R = I — I =

20 T T T T T T T T 1
w P~ (=3 =] — (% |
— (=] o [}
282888 8 & § 8§
s Birasil — Paises avancados
Paises emergentes e de renda média m—— Paises emergentes e de renda média (AL)

Fonte: FMI (2022c). Elaboragao prépria.

Em termos da proporc¢ao de gastos ptiblicos em relagao ao PIB, a partir dos dados
da Figura 25, verifica-se que o Brasil manteve-se estavel entre 2000 e 2016, entre 35% e
40%, nivel proximo ao das economias avancadas, na maior parte dos anos, acima da média

das economias de renda média e da média dos paises da América Latina.
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Figura 25 — Comparacao internacional: Evolugao anual dos gastos ptblicos entre
2000 e 2021 (% do PIB)
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Fonte: FMI (2022c¢). Elaboragao prépria.

Por sua vez, o Brasil, como podemos observar na Figura 26, entre 2003 e 2013
exibiu resultado primdrio (superavit primdrio) em niveis acima dos trés grupos de paises,
sobretudo em relagao as economias avancadas, se aproximando do nivel de déficit dos

mercados emergentes e economias de renda média e paises emergentes e de renda média

da América Latina partir de 2014.
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Figura 26 — Comparagao internacional: Evolugao anual do resultado primario! entre
2000 e 2021 (% do PIB)
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Nota 1: Resultado nominal menos o pagamento liquido de juros (despesas com juros menos receitas com
juros).

Fonte: FMI (2022c). Elaboracao prépria.

Como mostra a Figura 27, acerca do resultado nominal, no entanto, entre 2003
e 2013, o Brasil apresentou niveis abaixo da média dos paises emergentes e dos paises
avancados e acompanho a média dos paises da América Latina (mantendo-se abaixo destes
entre 2004 e 2007). A partir de 2014, o Brasil foi aquele que apresentou o maior déficit
nominal, quando comparado aos demais grupos de paises. A discrepancia de avaliacdo entre
os resultados primério e nominal, na maior parte do periodo, sugere que é a taxa de juros

brasileira que esta desalinhada com a experiéncia internacional, o que tem repercussoes

sobre o déficit nominal.
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Figura 27 — Comparagao internacional: Evolugao anual do resultado nominal entre
2000 e 2021 (% do PIB)
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Fonte: FMI (2022c). Elaboragao prépria.

Desse modo, como mostram os dados da Figura 27, note que, em toda a série (2000-
2021), exceto em 2002, o Brasil apresentou um gasto com juros nominais substancialmente
superior ao observado para os demais grupos de paises, sobretudo a partir de 2015, ano no

qual o pais teve uma queda do PIB de 3,6%.
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Figura 28 — Comparacgao internacional: Evolugao anual das despesas com juros no-
minal® entre 2000 e 2021 (% do PIB)
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Nota 1: Obtido a partir dos dados de resultado primério e nominal fornecidos pelo Monitor Fiscal do
FMI (FMI, 2022c¢).
Fonte: FMI (2022c). Elaboracao prépria.

A partir da Figura 29, observamos que a divida bruta brasileira se manteve siste-
maticamente acima da média dos paises de renda média e da América Latina e abaixo dos
paises avangados (exceto em 2002). Entre 2002 e 2013 a divida bruta caiu de algo em torno
de 80% para 60%, subindo a partir de 2014, até quase atingir 100% em 2020, tendo caido

em 2021 — periodo em que também a divida dos demais grupos de paises examinados.



Capitulo 3. O Teto de Gastos 150

Figura 29 — Comparacao internacional: Evolugao anual da divida bruta! entre 2000
e 2021 (% do PIB)
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Nota 1: Segundo o Fiscal Monitor do FMI (FMI, 2022c): “Todos os passivos que exijam pagamento
futuro ou juros e/ou principal do devedor ao credor. Isso inclui passivos de divida na forma de direitos
de saque especiais, moeda e depoésitos, titulos de divida; empréstimos, seguros, pensoes e esquemas de
garantia padronizados; e outras contas a pagar. (Consulte a edigao de 2014 do Manual de Estatisticas
das Financas Governamentais do FMI e do Manual de Estatisticas da Divida do Setor Ptublico). O termo
“divida publica” é usado no Fiscal Monitor, por simplicidade, como sinénimo de divida bruta do governo
geral, salvo indicacdo em contrdrio. (Estritamente falando, o termo ‘divida piblica’ refere-se & divida do

setor publico como um todo, que inclui empresas publicas financeiras e ndo financeiras e o banco central.)”.
Fonte: FMI (2022c). Elaboracao prépria.

Por fim, em relagao a divida liquida, como podemos verificar na Figura 30, registra-
se uma tendéncia de queda entre 2002 e 2013 para o Brasil, saindo de 60% para préximo a
30%. A mesma tendéncia de queda, porém em nivel inferior, foi observado para os paises de
renda média e da América Latina neste periodo. Esta tendéncia de queda foi revertida em
2014, tanto para o Brasil como para os paises de renda e da América Latina, se elevando a

partir deste ano pelo periodo subsequente.
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Figura 30 — Comparagao internacional: Evolugao anual da divida liquida! entre 2000
e 2021 (% do PIB)
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Nota 1: Segundo o Monitor Fiscal do FMI (FMI, 2022¢) a divida liquida é calculada como se segue:
“Divida bruta menos ativos financeiros correspondentes a instrumentos de divida. Esses ativos financeiros
sdo: ouro monetario e SDRs, moeda e depdsitos, titulos de divida, empréstimos, seguros, previdéncia e
esquemas de garantia padronizados e outras contas a receber. Em alguns paises, a divida liquida informada

pode se desviar dessa definicdo com base nas informacoes disponiveis e nas praticas contabeis fiscais
nacionais.

Fonte: FMI (2022c¢). Elaboracao prépria.
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Por fim, seguem alguns destaques em uma tentativa de sintetizar alguns resultados
importantes que podemos extrair desta breve analise comparativa a partir dos indicadores

fiscais analisados acima (medidos como propor¢ao do PIB):

i) Entre 2000 e 2021, tendencialmente o Brasil exibiu carga tributaria (30-35%) e gasto
publico (35-40%) como proporc¢ao do PIB em nivel acima dos paises de renda média

(30-35%) e da América Latina (25-30%) e proximo ao dos paises avangados (35-40%);

ii) Em relagao ao resultado primario, entre 2003 e 2013 o Brasil manteve-se acima dos
demais grupos de paises, tendéncia alterada a partir de 2014, quando este indicador

se aproximou das tendéncias e niveis observados nos outros grupos.

iii) Em relagao ao resultado nominal neste periodo o Brasil apresentou niveis abaixo
da média dos paises emergentes e dos paises avancados e acompanhou a média dos

paises da América Latina (mantendo-se abaixo destes entre 2004 e 2007).

iv) Desde 2014, o Brasil apresentou o maior déficit nominal quando comparado aos

demais grupos de paises. Esta discrepancia comparativa entre o Brasil, deve-se, de



Capitulo 3. O Teto de Gastos 152

forma geral, ao maior nivel de gastos em pagamento de juros que incidem sobre a

divida publica.

v) No caso dos indicadores fiscais de endividamento, tanto para a divida bruta como a
Lo . e L o ) .
liquida, o Brasil manteve-se em uma posi¢ao intermediaria entre os paises avangados
e as economias emergentes e da América Latina. Entre 2003 e 2013, tanto a divida

bruta como a liquida cairam, e passaram a subir a partir de 2014.

A secao 3.4 a seguir sera dedicada a analisar o contexto politico sobre o qual o Teto

de Gastos foi aprovado no Brasil.
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3.4 O contexto politico a época da aprovacdo do Teto de Gastos

Na secao 3.4.1 assinala-se os contornos gerais do processo de impeachment que
resultou na deposicao da presidente Dilma e sua substituicao pelo vice, Michel Temer.
A secdo 3.4.2, por sua vez, apresenta o processo de votagao desta regra nas duas casas

legislativas, que resultaram na promulgagao da EC 95/2016, em 15 de dezembro de 2016.

3.4.1 O processo de impeachment e a passagem do segundo mandato do

governo Dilma para o governo Temer

Faz—se importante, ainda que de forma sucinta, fazer uma breve recapitulacao sobre
os principais momentos que levaram ao impeachment da entao presidenta Dilma Rousseff,
uma vez que este processo desencadeou uma série de modificagoes no quadro institucional

da politica econémica brasileira, mudangas essas que perduram até hoje (2022).

Antes de fazer uma linha do tempo dos principais marcos do impeachment, cabe fazer
um preambulo das decisdes na composi¢ao da equipe econémica da entao presidente Dilma,
que entre o primeiro e o segundo mandato fez mudancas importantes. Estas mudancas
sinalizaram ma época uma decisiva inflexdo sobre a direcao da politica econémica que o

Governo passaria adotar a partir daquele segundo mandato, inicada em 2015.

A pasta econémica do primeiro governo Dilma Rousseff (2011-2014) foi marcada
pela presenca de Guido Mantega no Ministério da Fazenda; Miriam Belchior no Ministério
do Planejamento; Alexandre Tombini como presidente do Banco Central e Arno Hugo
Augustin Filho como secretario do Tesouro Nacional. Todos os ocuparam seus respectivos

cargos até o final do primeiro governo Dilma.

Entretanto, mudancas importantes ocorrem ainda no primeiro dia do segundo
mandato de Dilma (1/1/2015). Substituem os Ministros Mantega, Belchior e Arno, res-
pectivamente, os Ministros Joaquim Levy; Nelson Barbosa e Marcelo Saintive. Alexandre

Tombini foi mantido no cargo durante todo o governo Dilma até 9 de junho de 2016.

Joaquim Levy ficou no cargo até o dia 18 de dezembro de 2015, quando foi substituido
por Nelson Barbosa que estava na pasta de Planejamento. Para a vaga de Nelson Barbosa
foi chamado o politico Valdir Moysés Simao. Em dezembro de 2015, Marcelo Saintive

também deixa a secretaria do Tesouro Nacional, para dar lugar a Otavio Ladeira.
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Importante registrar que em dezembro de 2015 o entao presidente da Camara dos

Deputados Eduardo Cunha aceitou colocar em votacao o processo de Impeachment .

No dia 19 de Abril de 2016, a Camara dos Deputados aprovou a dentncia por crime
de responsabilidade realizada por Bicudo, Paschoal e Reale Jr (2016), em desfavor da
Presidente da Reptblica, Dilma Rousseff, pela abertura de créditos suplementares através
de decretos presidenciais, sem autorizacao do Congresso Nacional, e da contratagao ilegal
de operagoes de crédito. Na sequéncia dos eventos, essa denuncia n® 1, posteriormente
no dia 31 de Agosto de 2016, gerou a Resolucao n® 35 de 2016a, a qual dispoe sobre as
sancoes as quais a presidente Dilma e seu governo teriam que enfrentar no processo de

impeachment.

Dando sequéncia nas datas que marcam as trocas nas equipes economicas, em um
certo sentido, a data 12 de maio de 2016 pode ser entendida como a passagem de bastao
da equipe economica do governo Dilma Rousseff para a equipe econdémica do governo que
a sucedeu. Nessa data, Dilma é preventivamente afastada para responder ao processo de
impeachment enquanto Michel Temer, ainda na posicao de Vice-Presidente assume as
funcoes de lider do executivo nacional. Nesse dia, 12 de maio, Nelson Barbosa deixou o
Ministério da Fazenda para dar lugar a Henrique Meirelles, enquanto que Valdir Simao

saiu do comando da pasta de planejamento para dar lugar a Romero Juca do PMDB.

Em junho de 2016, Otavio Ladeira deixou a Secretaria do Tesouro Nacional que
passou a ser comanda pela Secretaria Ana Paula Vescovi. Ela ficou no comando do Tesouro
até abril de 2018 quando passa o comando para Mansueto de Almeida Jr. Mansueto ird

exercer o comando do Tesouro Nacional até julho de 2020.

Na Fazenda, Henrique Meirelles ficou até 10 de abril de 2018, passando a pasta
para Eduardo Guardia, o qual fica até o final do governo Temer. Ilan Goldfajn assumiu
a presidéncia do Banco Central recebendo o cargo de Alexandre Tombini, ficando na
posicao até o dia 27 de fevereiro de 2019, passando a chefia do Banco Central para Roberto

Campos Neto, o qual ainda permanece como presidente do Banco Central.

No Ministério do Planejamento, Dyogo Oliveira recebeu de Romero Juca no dia

4 Em dois de dezembro de 2015 o entdo presidente da Camara dos Deputados Eduardo Cunha da
inicio ao que ficaria marcado na historia republicana brasileira oficialmente como o segundo processo
impeachment desde a redemocratizacdo do Brasil. A justificativa oficial para a abertura do processo
de impedimento da entdo presidente Rousseff foi uma dentincia de crime de responsabilidade fiscal,
protocolada a época por Hélio Bicudo, ex-procurador, e pelos juristas Miguel Reale Junior e Janaina
Paschoal.
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23 de maio de 2016 o comando da pasta, passando o controle do Ministério para Esteves
Colnago no dia 10 de abril de 2018. Esteves Colnago fica na posicao até o dia 1 de janeiro
de 2019, quando assumiu o novo ministro da Fazenda Paulo Guedes, quando foi extinto o
Ministério do Planejamento, que foi incorporado dentro de uma nova pasta chamada de
Ministério da Economia e que envolveu a juncao dos Ministérios da Fazenda, Planejamento,

Indtstria e Comércio e Trabalho.

Feita essa recapitulacao dos principais episodios que envolveram a composi¢oes das
equipes economicas dos dois mandatos de Dilma (o segundo incompleto), assim como
o governo Michel Temer ed o inicio do governo Bolsonaro, o que se percebe é que as
mudangcas institucionais foram influenciadas por essa conjuntura politica e ocorreram na
esteira dos eventos que permearam (antes, durante e depois) a aprovacao do Impeachment

da Presidente Dilma, processo encerrado em 31 de agosto de 2016.

Para dar uma maior robustez e esse tipo de afirmagao e sem ter a pretensao de
oferecer um tratamento estatistico mais elaborado, a Tabela 51 abaixo faz um comparativo
do padrao de votagoes dos partidos politicos brasileiros nas principais votagoes recentes

do Congresso Nacional.
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Tabela 51 — Comparativo padrao de votagoes dos partidos politicos brasileiros nas
principais votacgoes recentes.

Impeachment Cassacgao Teto Reforma Rejeicao
Partido Qtde (Ago,/2016) Cunha dos Gastos Trabalhista Denuncia Temer
8 (Set/2016) (Dez/2016) (Jul/2017) (Dez/2017)
DEM 32 28 26 22 29 23
PC do B 12 0 11 0 0 0
PDT 21 5 18 4 1 1
PEN 3 1 2 1 2 3
PHS 7 6 4 6 2 1
PMB 1 1 1 0 0 0
PMDB 7 59 52 64 51 53
PP 51 38 39 44 34 37
PPS 12 8 8 4 7 1
PR 45 27 33 37 28 28
PRB 25 22 21 21 15 15
PROS 5 4 3 4 1 2
PRP 1 0 1 1 1 0
PRTB 1 0 1 0 0 0
PSB 38 29 35 18 14 11
PSC 10 10 2 6 8 5
PSD 40 29 33 32 29 22
PSDB 56 52 50 46 43 22
PSL 3 2 0 2 1 3
PSOL 6 0 6 0 0 0
PT 64 0 58 0 0 0
PTB 21 14 13 17 13 15
PTdoB 4 2 3 3 1 1
PTN 13 8 8 10 7 9
PV 7 6 6 5 4 3
REDE 4 2 4 0 0 0
SD 14 14 12 12 5 8
Total / Média 573 367 450 359 296 263

Fonte: Portal G1/Globo (2017 e 2016).

Outro ponto de destaque sobre essas mudancas institucionais, se da quanto ao
regime de celeridade legislativa com que tramitou no Congresso todas essas decisoes. Em
linhas gerais, a justificativa para a celeridade desses processos e para a aprovacao dessas
reformas, passava pela gravidade do momento politico e econdmico pelo qual passava a
sociedade brasileira naquele momento. Isto, por sua vez, impeliu o governo de ocasiao a
dar uma resposta rapida para a conjuntura daquele momento. Outro ponto alegado pelos
representantes dos governos que sucederam a presidéncia de Dilma Rousseff, foi a suposta
necessidade do encadeamento da aprovagao das reformas, no sentido de que uma reforma
viria a completar e garantir o sucesso da outra e que sem a aprovacao de uma delas, todo

o esforco teria sido em vao.

Como decorréncia desse somatorio de forgas, a equipe econémica do Presidente

recém-empossado Michel Temer, conseguiu redigir, “discutir” e aprovar rapidamente (em
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menos de 6 meses) a Proposta de Emenda Constitucional (PEC) n° 241, a “PEC do Teto
de Gastos”.

A PEC 241/2016 foi apresentada na Camara dos Deputados no dia 15 de junho de
2016, e aprovada no Senado no dia 13 de dezembro de 2016, sendo transformada entao em

EC 95/2016. Sobre esse momento histérico, Fernando Rugitsky fez a seguinte observagao:

E assustador, ainda que nao surpreendente, que uma mudanca tdo subs-
tancial da nossa constitui¢do seja proposta por um governo ilegitimo,
que chegou ao poder por meio de um golpe parlamentar. Nao se cansa
de ouvir que se trata de uma oportunidade tnica para fazer "o que é
necessario", uma vez que essas medidas sdo impopulares e tem custos
eleitorais e, supostamente, Temer nao tem pretensdes de concorrer na

proxima eleicao. (RUGITSKY, 2016).

Por fim, cabe abordar um pouco mais detidamente o contexto geral que envolveu a
abertura do processo de impeachment. Este foi um processo de impedimento presidencial
que se caracterizou por muitas turbuléncias nas esferas econémicas e politicas. Em alguma
medida, parte das turbuléncias que se acentuaram apos a vitéria nas elei¢oes de 2014,
nasceram a partir das inconsisténcias apresentadas entre o programa de governo da

campanha e as decisoes tomadas ja em seu segundo mandato.

Com relagao ao processo propriamente dito, as dentincias contra Rousseff foram
basicamente a respeito de um suposto desrespeito a lei de diretrizes orgamentérias (LDO)
e a LC 101/2000 na medida que esta vetaria empréstimos de bancos ptuiblicos ao governo

federal.

Por fim, em 29 de agosto Dilma Rousseff - dois dias antes da votagdo que levou ao
seu impedimento (31 de agosto) - foi ao Senado e realizou um discurso histérico, onde
a Presidenta questionou os senadores ali presentes sobre a importancia de nao levar a
cabo seu impedimento como um apelo final. Abaixo a tultima parte do discurso de Dilma

Rousseff.

Faco um apelo final a todos os senadores: ndo aceitem um golpe que, em
vez de solucionar, agravara a crise brasileira. Peco que facam justica a
uma presidenta honesta, que jamais cometeu qualquer ato ilegal, na vida
pessoal ou nas fungbes publicas que exerceu. Votem sem ressentimento.
O que cada senador sente por mim e o que nds sentimos uns pelos outros
importa menos, neste momento, do que aquilo que todos sentimos pelo
pais e pelo povo brasileiro. Peco: votem contra o impeachment. Votem
pela democracia. Muito obrigada. (ROUSSEFF, 2016).

Em 31 de agosto de 2016, no Senado Federal, por 61 votos favoraveis e 20 contrarios,
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sob a acusacao de crimes de responsabilidade — “pedaladas fiscais”, Dilma Rousseff é

impedida de exercer as func¢oes como Presidente da Republica.

3.4.2 O processo de aprovacdo da Emenda Constitucional 95/2016

No dmbito juridico, a EC 95/2016 institui o Novo Regime Fiscal (NRF) a partir
de modificagoes na secao do Ato das Disposigoes Constitucionais Transitérias (ADCT),
que é a parte da Constituicao Federal de 88 (CF/88) destinada a realizar/harmonizar a
transi¢do das regras e dispositivos estabelecidos na Constitui¢do Federal de 1967 para a

atual Constituicao.

Por ser um regime fiscal que introduz uma limitagao para os gastos publicos
agregados da Unido e como grande parte desses gastos sao garantidos pela prépria CF /1988,
para ter o alcance e a eficacia necessarios, o NRF precisou ser introduzido a partir de uma
emenda constitucional que alterasse as vinculagoes entre receita tributaria e gasto publico
estipulados anteriormente pela Carta Magna.

As emendas constitucionais ndo podem modificar ou suprimir as cldusulas pétreas'®

da CF/88 e uma Proposta de Emenda Constitucional (PEC) pode ser proposta por pelo

menos:
i) Um tergo da Camara dos Deputados ou do Senado Federal; ou
ii) Por mais da metade das Assembleias Legislativas dos governos estaduais; ou
iii) Pelo Presidente da Republica.
A proposta de emenda constitucional, assim, é submetida a votagdo nas duas casas

parlamentares, sendo aprovada caso obtenha 3/5 dos votos da Camara dos Deputados

(308 votos) e 3/5 do Senado Federal (49 votos).

Com o NRF, o ADCT passou a vigorar acrescido dos artigos 106 até o art. 114,

os quais dissertam sobre todos os aspectos fiscais do NRF e embora o ADCT estabeleca

15 As cldusulas pétreas ndo podem ser emendadas e encontram-se disponiveis no Art°. 60, § 4° da CF/88.
Sao elas: 1) A forma federativa de Estado; 2) O voto direto, secreto, universal e periédico; 3) A
separagao dos Poderes: Legislativo, Executivo e Judicidrio; e 4) Os direitos e garantias individuais.
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limites individualizados de gastos para os 6rgaos de cada Poder da Uniao'®, o objetivo do

NRF é controlar os gastos totais agregados.

A seguir serd apresentada, a votacao da regra do Teto de Gastos proposta pelo Poder
Executivo ao Poder Legislativo, por meio das votagdes da PEC 241/2016, na Camara dos
Deputados, e, posteriormente, da PEC 55/2016b, no Senado Federal, cujo desfecho sera a
promulgagao da EC 95/2016. O objetivo é apresentar correlagao de forgas que permitiram
sua aprovacao por meio de uma andlise descritiva da composi¢ao dos votos por partido
politico e por regiao nas duas casas legislativas. Dessa forma, uma primeira subsecao sera
dedicada a analisar os votos na Camara dos Deputados e uma segunda subsecao, dedicada

a fazer o mesmo tipo de andlise, s6 que dessa vez para o Senado Federal.

3.4.2.1 A votacdo da PEC 241/2016 na Camara de Deputados

Conforme dito anteriormente, a regra do Teto de Gastos foi votada na Camara dos
Deputados Federais do Brasil, em meio ao processo de impeachment da presidente Dilma
Rousseff, no dia 15 de junho de 2016 sob o nome de Proposta de Emenda Constitucional
n° 241 de 2016 (MEIRELLES; OLIVEIRA, 2016). A Tabela 52 apresenta a votagao por
partidos da PEC 241/2016.

16 «“Art. 107. Ficam estabelecidos, para cada exercicio, limites individualizados para as despesas primarias:
I — do Poder Executivo; IT — do Supremo Tribunal Federal, do Superior Tribunal de Justica, do Conselho
Nacional de Justica, da Justigca do Trabalho, da Justica Federal, da Justica Militar da Unido, da
Justica Eleitoral e da Justiga do Distrito Federal e Territorios, no &mbito do Poder Judiciario; III — do
Senado Federal, da Camara dos Deputados e do Tribunal de Contas da Unido, no ambito do Poder
Legislativo; IV — do Ministério Piblico da Unido e do Conselho Nacional do Ministério Ptiblico; e V —
da Defensoria Piblica da Unido.”
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Tabela 52 — Camara dos Deputados Federal: Votagao por partido politico da PEC

241/2016.
Partido Sim % Nao % Abstengées % Total %
PMDB 64 13% - - - - 64 13%
PT - - 54 11% 1 0% 55 12%
PSDB 47 1% — - — - 47 1%
PP 41 9% 2 0% - — 43 9%
PR 37 8% 2 0% 1 0% 40 8%
PSD 34 7% 1 0% - - 35 7%
PSB 22 5% 10 2% - - 32 7%
DEM 23 5% 1 0% 1 0% 25 5%
PRB 20 4% — — - — 20 4%
PDT 6 1% 11 2% - — 17 4%
PTB 14 3% 1 0% - - 15 3%
Solidariedade 12 3% 1 0% - - 13 3%
PTN 11 2% - - — - 11 2%
PC do B - - 10 2% - — 10 2%
PHS 7 2% — — - 7 2%
PPS 4 1% 3 1% - - 7 2%
PROS 4 1% 3 1% - - 7 2%
PSC 6 1% - - - - 6 1%
PSOL — — 6 1% - — 6 1%
PV 6 1% — — - — 6 1%
PEN 2 0% 1 0% - — 3 1%
PT do B 2 0% 1 0% - - 3 1%
Rede - — 3 1% - - 3 1%
PMB 1 0% 1 — - — 2 0%
PSL 2 0% - - - - 2 0%
PRP 1 0% - — - — 1 0%
Total 366 76% 111 23% 3 1,% 480 1%

Nota 1. Em 2007, o antigo Partido da Frente Liberal (PFL), alterou seu nome para Democratas. Em
2022, o partido Democratas fundiu—se ao Partido Social Liberal (PSL), para formar o partido Unido Brasil.
Nota 2. Mudou o nome para Republicanos em 2019. Nota 3. Mudou o nome em 2016 para Podemos.
Nota 4. Em 2019 mudou o nome para Cidadania. Nota 5. Em fevereiro de 2022, fundiu—se ao Partido
Democratas (Antigo PFL) para formar o Unido Brasil.

Fonte: Votagdo da PEC 241/2016. Elaboracao Prépria.

Inicialmente, a primeira coisa que chama a atenc¢ao é o resultado final da votagao:
366 (76,3%) Deputados Federais a favor da PEC 241/2016, contra 111 (23,1%) Deputados
Federais contra a aprovagao do Teto de Gastos. Essa propor¢ao de votos reflete uma certa
consisténcia na composicao de forgas politicas presentes no Congresso Nacional e que nos
momentos-chave possuem uma tendéncia a votarem da mesma maneira, ou seja, em bloco,

nas “grandes” decisoes.

O segundo ponto que chama a atencao na Tabela 48 é a fragilidade do bloco de
centro-esquerda frente aos partidos do bloco de direita e centro-direita no Brasil. Enquanto
os partidos mais a esquerda no espectro politico brasileiro, PT, PC do B e PSOL, somaram

juntos 14,7% dos votos validos, os partidos politicos identificados a centro-esquerda, PDT,
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PSB, PPS e Rede Sustentabilidade, angariaram juntos apenas 5,6% dos votos, totalizando
para a centro-esquerda brasileira 94 votos ou 19.7% dos votos validos. Destaque para a
votacao do partido PSB, que obteve mais votos a favor do Teto (22 votos) do que votos

contréarios (10 votos).

No campo da direita e centro-direita podemos destacar a forca deste bloco ao
perceber que dos 10 partidos com maior representacao na Camara dos Deputados em 2016,
7 pertenciam aos blocos da direita e da centro-direita (55,4% dos votos). Junto do apoio
de 22 votos (4,6%) de um partido supostamente ligado a centro-esquerda brasileira, o PSB.
A direita e centro-direita brasileira ja possuiam a quantidade de votos necessarios para
aprovar a PEC 241/2016 sem ter que realizar qualquer negociagao politica na Camara de

Deputados.

Ja a Tabela 53 apresenta uma segmentagao por partido na votagao da PEC 241/2016.
Em geral, a maioria dos partidos politicos votou em bloco a favor da aprovacao da PEC
241/2016, com poucos Deputados fugindo a orientagao geral de seus respectivos partidos
politicos. Conforme j4 identificado na Tabela 48, os partidos mais a esquerda do espectro
politico, somados a Rede Sustentabilidade, fecharam consenso em torno do “Nao” ao
Teto de Gastos. J& PDT e PSB na Centro-Esquerda e PPS, PROS, PEN, PT do B e
PMB na Centro-Direita, foram partidos que nao conseguiram obter consenso entre os
seus parlamentares, embora entre esses partidos somente o PDT tenha tido mais votos

contrarios ao Teto de Gatos do que a favor.
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Tabela 53 — CaAmara dos Deputados Federal: Votagao da PEC 241/2016 dentro de
cada partido.

% Por Partido Sim Nao Abstengoes

PMDB 100% - -
PT - 98% 2%
PSDB 100% - -
PP 95% 5% -
PR 93% 5% 3%
PSD 97% 3% -
PSB 69% 31% -
DEM 92% 4% 4%
PRB 100% - -
PDT 35% 65% -
PTB 93% % -
Solidariedade  92% 8% -
PTN 100% - -
PC do B — 100% -
PHS 100% - -
PPS 57% 43% -
PROS 57% 43% -
PSC 100% - -
PSOL — 100% -
PV 100% - -
PEN 67% 33% -
PT do B 67% 33% -
Rede - 100% -
PMB 5% 5% -
PSL 100% - -
PRP 100% - -
Média 2% 28% 0%

Fonte: Votagdo da PEC 241/2016. Elaboracao Prépria.

As Tabelas 54 e 55 apresentam uma separacao regional da votacao do Teto de
Gastos, estando organizadas em ordem decrescente das regides com maior representacao

na Camara de Deputados para as regioes com menor representacao.

Tabela 54 — Camara dos Deputados Federal: Votacao da PEC 241/2016 por regiao.

Por regiao Sim % Nao % Abstengbes % Total %

Sudeste 125 26% 41 9% 2 0% 168 35%
Nordeste 105 22% 36 8% 1 0% 142 3%
Sul 51 11% 16 3% 0 0% 67 14%
Norte 52 11% 11 2% 0 0% 63 13%
Centro-Oeste 33 7% 7 2% 0 0% 40 8%
Soma 366 76% 111 23% 3 0% 480 100%

Fonte: Votagdo da PEC 241/2016. Elaboracao Prépria.

Na Tabela 54 observamos que as regioes Sudeste e Nordeste sdo as duas regides que

possuem o maior peso eleitoral na Camara dos Deputados, totalizando quase que 65%
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dos votos validos e quase 48% dos votos favoraveis a aprovagao da PEC 241/2016. As
regioes Norte e Sul possuem mais ou menos a mesma representatividade na Camara, algo
em torno de 13% a 14% para cada regiao, respectivamente, contribuindo com mais ou
menos com 21% dos votos a favor da PEC 241/2016. A regiao Centro-Oeste é a menos
representativa, com aproximadamente 8% dos votos totais e contribuindo com quase 7%

dos votos favoraveis a PEC 241/2016.

A Tabela 55 indica a dispersao dos votos em cada regiao. Em geral, a dispersao dos
votos favoraveis e contrarios a PEC 241/2016 seguiu uma média de aproximadamente 78%
dos votos favoraveis a aprovacao do Teto e aproximadamente 22% dos votos contrérios a

PEC 241/2016. A Tabela 51 indica a dispersao dos votos em cada regido.

Tabela 55 — Camara dos Deputados Federal: Votagao intrarregonal da PEC 241/2016.

% Intra Regido Sim Nao Abstengoes

Sudeste 4%  24% 1%

Nordeste 4%  25% 1%
Sul 76%  24% -
Norte 83% 18% -
Centro-Oeste 83% 18% -

Média 78% 22% 0%

Fonte: Votagdo da PEC 241/2016. Elaboracgao Prépria.

A secdo 3.4.2.2 a seguir serd dedica a analisar a votagao da Emenda Constitucional

do Teto dos Gastos puiblicos no Brasil no Senado Federal.

3.4.2.2 A votacdo da PEC 55/2016 no Senado Federal

Aprovada na Camara dos Deputados, a votagdo do Teto de Gastos avangou para o
Senado Federal sob o nome de Proposta de Emenda Constitucional n°® 55 de 2016 (PEC
55/2016b) e a votacao final se deu no dia 29 de novembro de 2016. Para ser aprovada no
Senado Federal a necessitava de 49 votos ao todo. Alternativamente, pode-se dizer que

eram necessarios 33 votos para barrar a aprovacao do Teto.

Como no caso da PEC 241/2016, a PEC 55/2016b do Senado Federal se deu sob
forte clima de acirramento das disputas politicas, em que pese a aprovacao do Impeachment
da presidente Dilma Rousseff em agosto de 2016 e a aprovagao da cassagdo por corrupgao
do entao presidente da Camara dos Deputados, o Deputado Federal pelo PMDB-RJ,
Eduardo Cunha, em setembro de 2016.
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Novamente, a votagao da PEC 55/2016b mostrou a fragilidade da composi¢ao do
bloco de centro-esquerda no Senado Federal. Politicamente, no caso do Senado Federal,
essa fragilidade se mostrou ainda maior. Na Camara dos Deputados, aproximadamente
23% dos Deputados eram contrarios ao Teto e no Senado Federal essa propor¢ao caiu
para 17%, ou 14 votos dos 81 votos possiveis!”. Cabe destacar a votacdo dos partidos de
Centro-Esquerda PDT e PSB, os quais votaram a favor do Teto. Dentro das abstencoes e

ausentes'®, 5 ao todo, e 61 Senadores votaram a favor do Teto.

A Tabela 56 mostra como foram as votagoes do Teto de Gastos no Senado Federal.
Em vermelho os partidos alinhados a esquerda no Brasil. E em amarelo claro os partidos

politicos alinhados ao Centro-Esquerda, segundo a classificagdo adotada.

Tabela 56 — Senado Federal: votagao por partido politico da PEC 55/2016 (% votos
totais).

Partido Sim % Nao % Abstengoes % Total %

PMDB 16 20% 1 0% 2 3% 19 24%
PSDB 12 15% - - - — 12 15%
PT - — 9 11% 1 1% 10 12%
PP 7 9% — - — - 7 9%
PSB 3 4% 2 3% 1 1% 6 7%
PSD 4 5% — - - - 4 5%
DEM 3 4% - - - - 3 4%
PDT 2 3% - - 1 1% 3 4%
PR 3 4% — - - - 3 4%
PSC 2 3% - — 1 1% 3 4%
PTB 3 4% - - - - 3 4%
PPS 1 1% - - - - 1 1%
PC do B — — 1 0% - — 1 1%
PL 1 1% — - — - 1 1%
PTC 1 1% - — - - 1 1%
PV 1 1% — - - — 1 1%
Rede - - 1 0% - - 1 1%
PRB 1 1% - - - - 1 1%
Sem Partido 1 1% — - - - 1 1%
Total 61 75% 14 17% 6 7% 81 100%

Fonte: Senado Federal (2016b). Elaboragio prépria.

Na analise da dispersao dos votos intrapartido, a Tabela 57, para além das consta-

17 Votaram contra a aprovagiao do Teto, os seguintes Senadores: Pelo PT (Angela Portela — PT/RR;
Fatima Bezerra — PT/RN; Gleisi Hoffmann PT/PR; Humberto Costa — PT/PE; José Pimentel —
PT/CE; Lindbergh Farias — PT/RJ; Paulo Paim — PT/RS; Paulo Rocha — PT/PA e Regina Sousa —
PT/PI). Pelo PSB (Jodo Capiberibe — PSB/AP e Lidice da Mata — PSB/BA). Pelo PMDB (Kétia
Abreu — PMDB/TO). Pelo Rede Sustentabilidade (Randolfe Rodrigues - REDE/AP) e pelo PC do B
(Vanessa Grazziotin — PC do B/AM).

18 Se abstiveram os seguintes Senadores: Jorge Viana — PT/AC, Roberto Requido — PMDB/PR, Romério
— PSB/RJ, Telmério Mota — PDT/RR e Virginio de Carvalho — PSC/SE.
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tagoes usuais de que os partidos fecharam consenso em torno do Teto de Gastos, vale a

pena destacar as votacoes dos partidos da centro-esquerda brasileira. Em particular as

votagoes dos Senadores do PSB, PDT e PPS que, neste caso, contrariaram as expectativas

quanto a suas votagoes.

Tabela 57 — Senado Federal: Corte intrapartido da votagdo da PEC 55/2016.

Partido Sim Nao Abstengoes
PMDB 84% 5% 11%
PSDB 1% - -
PT - 9% 1%
PP 1% - -
PSB 5%  33% 17%
PSD 1% - -
DEM 1% - -
PDT 67% - 33%
PR 1% - -
PSC 67% - 33%
PTB 1% - -
PPS 1% - -
PCdo B - 1% -
PL 1% - -
PTC 1% - -
PV 1% - -
REDE - 1% -
Republicanos 1% - -
Sem Partido 1% - -
Média % 17% 5%

Fonte: Senado Federal (2016b). Elaboragio prépria.

J& na analise regional, as votagoes do Senado nao seguem a mesma proporcionalidade

das votagoes na Camara dos Deputados. Dito isso, a Tabela 58 mostra como no Senado

Federal, as regioes Norte e Nordeste sao as regidoes que possuem o maior poder de decisao

nas questoes que chegam até o Senado. Juntas essas duas regices totalizam quase 60% dos

votos (59,2%), seguidas das regides Sudeste e Centro-Oeste, ambas contando com 14,8%

dos votos e a regidao Sul com somente 11,1% dos votos.

Tabela 58 — Senado Federal: Votagao por regido da PEC 55/2016.

Regiao Sim % Nao % Abstengoes % Total %
Nordeste 20 25% 5 6% 2 3% 27 33%
Norte 13 16% 6 7% 2 3% 21 26%
Sudeste 10 12% 1 1% 1 1% 12 15%
Centro-Oeste 12 15% 0 0% 0 0% 12 15%
Sul 6 7% 2 3% 1 1% 9 11%
Total 61 75% 14 17% 6 7% 81 1%

Fonte: Senado Federal (2016b). Elaboragio prépria.
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Feito essas colocagOes mais gerais sobre a votagao no Senado Federal, a Tabela 59
mostra como as regioes Centro-Oeste (100%) e Sudeste (83%) foram as duas regides mais
favoraveis a aprovacao do Teto. Enquanto que as regioes Norte e Sul, mostraram maior

grau de rejeicao em relacao a votacao do Teto, 29% e 22% respectivamente.

Tabela 59 — Senado Federal: Corte intrarregiao da votagao do Teto de Gastos no
Senado Federal.

% Regiao Sim Na&ao Abstencgoes

Nordeste 4%  19% 7%
Norte 62%  29% 1%
Sudeste 83% &% 8%
Centro-Oeste 1% - -
Sul 67%  22% 11%
Média 7% 16% 7%

Fonte: Senado Federal (2016b). Elaboragao prépria.
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3.5 As caracteristicas do Teto de Gastos e suas implicacoes para o
exercicio da politica fiscal no Brasil

A regra brasileira do Teto de Gastos é o principal dispositivo fiscal contido dentro
do Novo Regime Fiscal (NRF), além da redugao dos valores minimos constitucionais que
devem ser gastos nas areas de satide e educacao, pretendia estabelecer o congelamento®®

em termos reais por 20 anos do crescimento dos gastos primarios da Uniao.

Esse dispositivo fiscal, de acordo com a exposicao de motivos encaminhada pelo
governo Temer, tinha como objetivo equilibrar as financas ptblicas e estabilizar a relacao
Divida puiblica/PIB basicamente por meio do congelamento real das despesas primarias.
Para o governo, a EC 95/2016, prometia reestabelecer os “fundamentos” da economia
brasileira e com isso retomar a confianca dos agentes econdmicos quanto a capacidade
de solvéncia do Estado brasileiro, melhorar a eficiéncia produtiva nacional e prover uma

maior estabilidade tanto monetdria quanto institucional®’.

Como mencionado na introducao deste trabalho, a combinagdao do Teto de Gastos
com a meta de resultado priméario estabelecida pela LRF criou uma séria implicacao
para a politica fiscal, de forma que vale sempre a regra mais contracionista do ponto de
vista dos gastos publicos, como ja foi assinalado. Assim, o Teto de Gastos impede que o
gasto publico cresga quando a economia se acelera (e arrecadagao também), o que era
permitido pela LRF. Entretanto, quando a economia desacelera e a arrecadacgao cai abaixo
do planejado, o Teto de Gastos nao estabelece um piso para o nivel dos gastos ptublicos
quando a meta de resultado primario implica no corte de gastos. Desse modo, vale sempre

a regra mais contracionista do ponto de vista macroeconémico.

Conforme ressaltado por Dweck (2020b), em um pais em que a populagdo esté
crescendo, o Teto de Gastos reduz o quanto o Governo Federal despende por cidadao, de

modo que essa:

Contracao das despesas per capita é o efeito mais grave da EC 95/2016,
pois o Brasil ainda apresenta um gasto por cidadao muito baixo, quando
comparado a paises com atuacao do Estado semelhante, com um SUS,
educacao publica, mecanismos de transferéncias de renda, etc. O Brasil
gasta por cidadao menos da metade da média da OCDE, sendo até trés
vezes menor do que paises com Estados de Bem Estar Social desenvolvidos.
(DWECK, 2020b, p. 87).

19 Art®. 1 da EC 95/2016.
20 Ver Meirelles (2016) em texto que justifica ao congresso a importancia da aprovagio da EC 95/2016.
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Embora o Teto de Gastos seja bem abrangente no seu alcance, ele deixou de fora

algumas rubricas do or¢camento federal:

i) As transferéncias do governo federal para Estados (FPE), Municipios (FPM), Distrito
Federal (FCDF) e para a educagio basica (FUNDEB);

ii) Os créditos extraordinarios referentes a “despesas imprevisiveis e urgentes, como as

decorrentes de guerra, comocao interna ou calamidade publica”?!;

iii) Despesas nao recorrentes da Justiga Eleitoral em fungao da realizacao de eleigoes;

iv) Despesas relacionadas ao aumento de capital (capitalizagao) de empresas estatais

nao dependentes;

Também sao excluidos do Teto de Gastos os pagamentos com juros da divida publica
(por ser uma despesa financeira e nao priméria). Feita essa consideragao, para saber se
os gastos primarios da Unido estao dentro da regra do Teto, a apuragao das “despesas

sujeitas ao Teto” é realizada da seguinte forma:

i) Somam-se todas as despesas primadrias;
ii) Excluem-se as despesas anteriormente citadas; e

iii) Compara-se o resultado com os limites impostos pelo “Teto”, que no caso sao os

gastos do ano anterior corrigidos pela inflagao oficial medida pelo IPCA.

Como o Teto de Gastos incide sobre os gastos agregados totais e nao sobre rubricas
especificas, o ajuste inclui os chamados “restos a pagar” dos or¢amentos anteriores e nao se
aplica aos gastos obrigatérios (como a previdéncia). Assim, o limite é alcan¢ado por meio
do corte de gastos das rubricas que nao possuem obrigatoriedade. Note que as principais
rubricas que possuiam “pisos” minimos de gastos garantidos pela Constituicao e vinculados

a arrecadagdo tributdria eram satide e educagao. A EC 95/2016 revogou essas vinculagoes.

Para que esse ajuste ocorra, os poderes coordenaram as suas respectivas dotagoes

orcamentarias, de forma que a Unido como um todo ficasse dentro dos limites agregados

21 As despesas citadas no artigo 167 da CF/1988 e observado o artigo 62, o qual estabelece que: “em caso
de relevincia e urgéncia, o Presidente da Republica poderd adotar medidas provisérias, com forga de
lei, devendo submeté-las de imediato ao Congresso Nacional”.
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estipulados pela EC 95/2016. Essa coordenacao é mediada e fiscalizada pelos érgaos de
controle e gestao orgamentaria de cada Poder. Assim, caso um poder exceda o seu limite
de gasto e ainda que sanc¢oes e punic¢oes sejam previstas para esse Poder “infrator”; o

“excesso” devera ser compensado por um outro Poder.

A consequéncia direta desse mecanismo de ajuste, foi que os gastos discricionarios
despencaram com a aprovacao do Teto de Gastos nos anos seguintes, com destaque para
os investimentos publicos. Atualmente o nivel de investimento publico federal é tao baixo
que sequer supera a depreciacao do estoque de capital, de modo que o estoque de capital
do governo esté sendo destruido. Dweck (2020a, p. 90) aponta que no periodo de vigéncia

da EC 95/2016

As areas mais afetadas, apresentadas por funcdo, foram: direito da
cidadania, organizacao agraria, desporto e lazer, habitacdo, encargos
especiais e ciéncia e tecnologia, com quedas superiores a 30% em trés
anos, seguidos pela cultura, uma area cujo orcamento ji vinha em queda

acentuada desde 2015 (DIREITOS VALEM MAIS, 2020).”

A EC 95/2016 concedeu aos trés Poderes um periodo de 3 anos (até 2019) para
que todos se adequassem dentro das regras®?. O Teto de Gastos foi levemente flexibilizado
em todos os exercicios fiscais desde a sua aprovacao até 2019 por causa deste periodo
de adequagao permitido por causa de um acordo entre o ex—presidente Temer e o poder
Judiciario e Ministério Ptblico, em beneficio destes. Entretanto essa flexibilizacao aconteceu
para os poderes isoladamente e nao de maneira agregada, de modo que o excesso de gasto
de um poderia ter que ser contrabalancado pelo corte de gasto em outro poder. Apds 2019,
o Teto foi flexibilizado devido as necessidades emergenciais causadas pela Covid-19 de

acordo com sua clausula de escape.

Dentro do NRF, uma vez definida a clausula de escape (despesas imprevisiveis e
urgentes, como as decorrentes de guerra, comogao interna ou calamidade publica?®), a
metodologia de correcio dos gastos se deu com base na inflacio registrada pelo IPCA?*,
podendo esta ser revista uma tnica vez a partir de 2026 (10 anos apds a aprovacao da EC
95/2016), a pedido do Presidente da Reptiblica e segundo os tramites e ritual de aprovagao

de uma Lei Complementar (LC)%.

22 Art. 107 do ADCT, Inciso III, § 7°.
23 ADCT, Art.° 167, XIV, § 3°

24 Art°. 107 da EC 95/2016. §1°, II.
25 Art°. 108 da EC 95/2016.
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Sobre os prazos, a justificativa dada pelo governo federal para o uso de prazos tao
longos no que tange a extensao temporal do Teto, tanto da vigéncia (20 anos) quanto da
revisao metodoldgica, foi permitir que o governo tenha tempo suficiente para realizar um
ajuste fiscal completo nos primeiros dez anos (de 4 a 5 pontos percentuais do PIB). Desta
forma, se espera que o governo federal pudesse sincronizar o ritmo de crescimento dos
gastos sem que fosse necessario recorrer a um aumento de impostos ou a um corte drastico

de gastos (Ministério da Fazenda, 2018).

Durante o seu processo de aprovacao®, a EC 95/2016 foi alvo de diversas agoes
junto ao STF por parte de entidades piiblicas, partidos politicos, movimentos sindicais
e representantes da sociedade civil organizada. Essas acoes, cada uma a sua maneira,
ainda que tratassem de temas especificos, variaram quanto ao grau de discordancia em
relagdo a aprovacao do Teto de Gastos. Entre outros exemplos, cabe destaque ao mandado
de seguranga impetrado pelo Partido dos Trabalhadores (PT) e Partido Comunista do
Brasil (PC do B) junto ao STF para interromper a tramitagao da PEC. Outro exemplo
importante, foi uma nota técnica enviada pelo Ministério Publico da Unido (MPU)*"
também ao STF com o intuito de explicitar os problemas de ordem constitucional do Teto

de Gastos.

O mandado de seguranca impetrado pelo PT abordava o fato de que “nenhuma
proposta de reforma constitucional pode pretender substituir a propria Constituicao” sob
pena de romper todo o pacto social e institucional estabelecido na prépria CF/88. Por
sua vez, na nota enviada pelo MPU para o STF foi dado um maior destaque para o
questionamento da constitucionalidade das restrigoes impostas pelo Executivo aos outros
poderes, assim como a possivel reducao imposta pelo Teto de Gastos da capacidade do

Estado em continuar cumprindo com suas obrigagoes estipuladas na CF/88.

Aqui vale destacar que dentro do STF os principais defensores da PEC do Teto de
Gastos foram os Ministros Gilmar Mendes e Luis Roberto Barroso, que além de rejeitarem

essas agOes em contrario a nova regra fiscal, externaram o seu endosso a aprovagao do

26 PEC n° 241 na Camara dos deputados e PEC no 55 no Senado Federal.

2T Embora a nota técnica enviada pelo MPU nao contasse com a assinatura do Procurador-Geral da
Reptblica: Rodrigo Janot, é um importante documento que demonstra como a implementagao do Teto
de Gastos no Brasil gerou uma grave crise institucional. Na medida em que o préprio Procurador da
Reptblica se eximiu de assinar um documento emitido pela prépria instituicdo que comanda. Por dever
Constitucional o Ministério Publico tem a missdo de realizar a procuratura da sociedade (artigos 127 a
130-A da Constituicdo).
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Teto de Gastos no Brasil.

O Ministro do STF Gilmar Mendes, ndo se antepunha a concepc¢ao basica do Teto

de Gasto na medida que este se constituia em uma das possiveis “novas féormulas para

situagoes graves” como a que o Brasil passava naquele momento. Mendes declarou que:

Os ajustes propostos enfrentam a ma gestdo financeira pela via do
controle de gastos e nao pelo aumento de receitas, nunca suficientes
para suprir a crescente voracidade por recursos publicos. O descontrole
dos gastos publicos ndo é novidade no regime fiscal em vigor. Acontece
que chegamos a um ponto em que devemos indagar, sem mais tardar,
se esse modelo é sustentavel. O Estado de Direito requer seguranca
e, para tanto, precisamos de responsabilidade fiscal. Todos os Poderes
se submetem a Constituigdo, que estd sendo emendada no ponto para
proteger a autonomia e o funcionamento dos Poderes da Repiblica e dos
seus demais 6rgaos, pois se nada for feito, amanha nao havera orcamento
para sequer funcionarem. Nesse contexto, ndo é constitucionalmente
sustentavel que determinados setores do Estado, em nome do principio
da divisao de Poderes, possam se subtrair de sacrificios que a todos se
impoem (VALOR ECONOMICO, 2016).

Por seu turno, o Ministro Luis Roberto Barroso, ao indeferir uma liminar pedida

pelo PT e PC do B no dia 10 de Outubro de 2016 para interromper no Legislativo a

tramitacao da Proposta de Emenda Constitucional que levou a aprovacao do Teto de

Gastos afirmou o seguinte:

A responsabilidade fiscal é fundamento das economias saudaveis e nao tem
ideologia. Desrespeita—la significa predeterminar o futuro com deficits,
inflacdo, juros altos, desemprego e todas as consequéncias negativas que
dessas disfungoes advém. A democracia, a separacdo de Poderes e a
protecao dos direitos fundamentais decorrem de escolhas orcamentarias
transparentes e adequadamente justificadas, e ndo da realizacao de gastos
superiores as possibilidades do Erario, que comprometem o futuro e cujos
onus recaem sobre as novas geragoes. Por certo, hé risco de setores mais
vulnerdveis e menos representados politicamente perderem a disputa por
recursos escassos. Porém, esta nao é uma questao constitucional, mas

politica, a ser enfrentada com mobilizagao social e consciéncia civica, e
nio com judicializacdo. (AGENCIA BRASIL, 2016).

Longe de ser um consenso como sugerem Mendes e Barroso, o Teto de Gastos foi

alvo de intenso debate no Brasil, como sera visto na préxima secao.
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3.6 O debate em torno da adocao da regra do Teto de Gastos

3.6.1 Propostas, em 2015, para a adocdo de novas regras fiscais
3.6.1.1 O diagnéstico da equipe econdémica durante o governo Dilma

Entre os anos de 2003 a 2014 os governos do PT adotaram uma politica econémica
que combinou crescimento econdmico, crescimento dos gastos sociais e das transferéncias
de renda. No plano da institucionalidade da politica fiscal, entretanto, nao se tentou alterar
o conjunto de regras fiscais que vigorava no periodo, fundamentalmente formado pela LRF

e Regra de Ouro.

As opc¢oes de politica economica do primeiro mandato da Dilma, que resultaram na
desaceleragao do crescimento econémico, comecam a tensionar a capacidade da politica
fiscal reverter tal desaceleracao na medida que o crescimento dos gastos primarios passou
a ser dificultado politicamente pela ado¢ao da meta de resultado primério imposta pela

LRF.

Note que entre 2011 e 2014, o Brasil apresentou superavit primario declinante entre
2011 e 2013. O 1dltimo ano do primeiro mandato (2014) foi o primeiro ano de déficit primério
do governo central ao longo do periodo do PT no poder. Esse fato nos é importante na
medida que é possivel listar diversas declaragoes de economistas que pertenceram ao alto
escalao dos governos do PT corroborando a importancia da LRF e do superavit fiscal
(primdrio e por vezes até o nominal) e talvez isso seja importante para entender, pelo

menos parcialmente, a guinada da politica econdmica em 2015.

Como exemplo, o ex-Ministro da Fazenda Guido Mantega (2006-2014) defendeu,
em um breve texto de 2010, que a LRF era uma condigao necessaria mas nao suficiente
para que o Brasil tenha contas ptublicas “sélidas”. O problema segundo ele consistia no
fato de que a LRF nao controlava a despesa com juros e defendia que o Brasil deveria
buscar o superavit nominal das contas publicas, o qual seria mais relevante que o superavit

primério, pois também englobava as despesas com juros. Assim, segundo Mantega:

A situagdo no Brasil ainda néao é ideal — pois temos déficit e o desejavel
seria termos superavit nominal —, mas, diante do quadro internacional,
¢ uma das melhores. Isso é inédito, porque sempre tivemos uma certa
fragilidade e, no entanto, hoje temos um bom equilibrio fiscal e uma
economia mais sélida. Isso permitiu a politica anticiclica sem que nds
nos desvidassemos do caminho da responsabilidade fiscal. Acredito que
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essa opcao, feita 14 atras, veio para ficar e ja foi incorporada pelos
governos. Nesse sentido, quero parabenizar os técnicos e os gestores que
implementaram essa politica. Sei que néo foi facil, politicamente, colocar
em pratica tal medida. Imaginem o que significou, naquela época, acabar
com os bancos estaduais, limitar gastos e obrigar estados e municipios
a pagarem uma divida com pagamentos anuais fortes. Aquela equipe
conseguiu fazer isso e tem a minha solidariedade. N6s abragamos essa
causa da solidez fiscal, porque ja ficou provado que ela é o melhor caminho
para o desenvolvimento. (FGV, 2010, p. 37).

Em 2015, com a guinada na orientagao da politica econdmica, o segundo mandato
de Dilma teve inicio, como vimos, com um forte ajuste fiscal sobretudo por meio de corte de
investimentos publicos, e nao por meio do aumento de impostos. Joaquim Levy, escolhido
pela Presidente reeleita Dilma Roussef, declarou em seu discurso de posse em 5 de janeiro

de 2015 que:

(U)ma das principais provas de maturidade de uma sociedade e de esta-
bilidade de uma economia é quando se observa que a grande maioria de
seus membros compartilham certos valores, independente das inclinagoes
ou preferéncias politicas ou partidarias de cada um desses membros.
Assim, restam poucas davidas de que, mais uma vez, a democracia brasi-
leira da prova de sua exceléncia, ao reafirmar o consenso do imperativo
da disciplina fiscal para o crescimento econémico e social e para o de-
senvolvimento sustentavel. (...) Esse compromisso fiscal nem sempre é
facil, especialmente considerando as legitimas demandas da populagao
e a natural tendéncia de se buscar maior conforto imediato, talvez com
insuficiente atencao ao futuro, mesmo proximo. Mas, esse equilibrio fis-
cal é indispenséavel para continuarmos no exitoso caminho de ampliar
as oportunidades para nosso povo, especialmente para os mais jovens.
(LEVY, 2015, p. 2).

O forte ajuste por meio da contragao dos gastos ptblicos comandado por Levy sob
o governo Dilma, do ponto de vista tedrico aqui adotado, contribuiu para levar a economia
brasileira para uma recessao. Como resultado, além da recessao, o déficit primario, o déficit
nominal e a divida publica bruta e liquida, cresceram, de maneira que todos os objetivos

declarados do ajuste falharam.

Como vimos, Joaquim Levy deixou o governo no fim de 2015 e Nelson Barbosa
assumiu o cargo de Ministro da Fazenda em um cenéario politico ja bastante complicado.
Por meio do Projeto de Lei Complementar 257/2016, Nelson propos, entre outras medidas,
que o governo adotasse uma regra que estabelecesse algum tipo de teto para o gasto ptublico.
Nesta regra, seria estabelecido um teto para os gastos publicos no primeiro ano do mandato
presidencial no Plano Plurianual (PPA), e seu valor seria expresso em porcentagem do

PIB e transformado em um teto nominal na Lei de Diretrizes Or¢gamentérias (LDO). O
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descumprimento do teto acionaria clausulas automaticas de cortes ou adiamentos de gastos
obrigatorios no exercicio seguinte. Nesta proposta, note que é possivel o crescimento real
dos gastos, mas se almeja a estabilidade da fracao dos gastos do governo em relagao ao
PIB. Dessa maneira, se a populacdo crescesse menos do que o PIB, a regra permitiria
o crescimento do gasto per capita. Entretanto, se a populagao crescesse mais do que o
PIB, o gasto per capita também poderia assumir uma tendéncia declinante. Em anos
de recessao, o governo poderia descumprir o teto mediante justificativa do executivo ao

congresso nacional.

Com a queda da presidéncia de Dilma, esta proposta foi retirada de pauta e entrou
em cena um conjunto de ideias que resultard no Teto de Gastos, aprovado por meio da

Emenda Constitucional 95, no final de 2016.

3.6.1.2 A alternativa de politica econdmica de Temer proposta pelo PMDB: Uma Ponte para

o Futuro

Em setembro de 2015, ainda durante o mandato presidencial de Dilma Rousseff, foi
publicado um documento pelo PMDB, partido do entao vice-presidente Michel Temer, em
que foram apresentados de forma sintética determinado diagndstico sobre os principais
problemas da economia brasileira e as medidas que deveriam ser tomadas para enfrenta-los.
Trata-se do documento Uma Ponte para o Futuro. Este documento expressa, portanto,
uma verdadeira "carta de intengoes'que ajudam a entender aquilo que viria a ser feito
a partir do momento em que Temer assumiu a presidéncia, em agosto de 2016. Temer
chegaria a declarar explicitamente, em setembro de 2016, logo ap6s tomar posse definitiva
como Presidente da Reptblica do Brasil, na sede da American Society/Council of the
Americas, em Nova York, Estados Unidos, que foi a ndo concordancia com as “teses” de

Uma Ponte para o Futuro que levaram a deposicao da entao presidente Dilma:

E h&d muitissimos meses atrds, eu ainda vice-presidente, langamos um
documento chamado ‘Uma Ponte Para o Futuro’, porque nos verifi-
cédvamos que seria impossivel o governo continuar naquele rumo. E até
sugerimos ao governo que adotasse as teses que nds apontava-
mos naquele documento chamado ‘Ponte para o futuro’. E, como isso
nao deu certo, nao houve adoc¢ao, instaurou-se um processo que
culminou agora com a minha efetivagao como presidéncia da
reptiblica. (INTERCEPT BRASIL, 2016, Grifo nosso.)?.

28 Ver também Carta Capital (2016) e Opera Mundi (2017).
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Esse documento trazia uma série de propostas que se alinhavam com a agenda
liberal e que seriam aplicadas depois no pais, tais como flexibilizacao das leis trabalhistas,
privatizagoes, maior abertura comercial, e restricbes adicionais na area fiscal, com o
objetivo de reduzir o endividamento publico, tema que serd discutido com mais detalhes
adiante. O documento Uma Ponte para o Futuro foi endossado na época de seu langamento
por uma série de economistas ortodoxos e conservadores brasileiros relevantes no debate
publico, que registraram sua concordancia com o sentido geral do documento. Por exemplo,
Delfim Netto, que dentre outros cargos, foi Ministro da Fazenda (1967-1974) e Ministro
do Planejamento (1979-1985), em entrevista ao jornal El Pais, de 1° de dezembro de 2015
afirmou o seguinte: “O programa [Uma Ponte para o Futuro] é um antipoda da Dilma. E
como o da Dilma, s6 que multiplicado por menos um. O que nao garante que vai dar certo.
Mas o programa do Temer é muito superior ao que estamos implementando hoje. Disso
nio tenho a menor divida.” (EL PAIS BRASIL, 2015). Marcos Lisboa®®, ex-Secretério de
Politica Econémica (2003-2006), em entrevista a Revista Epoca, em 30 de abril de 2016,

quando perguntado sobre o que ele achava do Uma Ponte para o Futuro “declarou:

E um documento que enfrenta problemas (...) Ele aponta um caminho,
uma dire¢do. Mas quando, de que forma. .. ainda hé uma distancia entre

o documento e uma agenda de verdade. E preciso definir modelos de
transicao (EPOCA, 2016b).

Arminio Fraga, ex—Presidente do Banco Central do Brasil (1999-2002) em entrevista
ao programa Roda Vida da TV Cultura, em 2 de maio de 2016, afirmou que o projeto de
desenvolvimento Pmdebista “é um bom roteiro, mas que precisa ser executado” (EXAME,

2016).

Assim, o Uma Ponte para o Futuro trata-se de um documento curto e simples, de
ampla divulgacao, e que nem sempre ¢ muito detalhado em seus diagnodsticos e propostas,
mas, de maneira geral aponta, em linhas gerais, um conjunto de “problemas” e “solucoes”

que ajudam a entender quais argumentos balizaram as diversas reformas e agoes do governo

29 Menciona—se também o artigo de autoria conjunta dos economistas: Mansueto de Almeida Jr, Marcos
Lisboa e Samuel Pessoal, O Ajuste Inevitivel, publicado em julho de 2015 no jornal Folha de Sao Paulo
— artigo no qual os autores antecipam em grande medida as propostas que viriam a aparecer no proprio
texto do Ponte para o Futuro. Vale mencionar que Marcos Lisboa foi Secretario de Politica Econdémico
no governo de Lula entre 2003 e 2006. Por sua vez, Mansueto de Almeida, entdo pesquisador do IPEA,
seria depois Secretario de Acompanhamento Econémico do Ministro da Fazenda Henrique Meirelles,
entre maio de 2016 e abril de 2018 e posteriormente, entre abril de 2018 e julho de 2020 (ou seja, ja
durante o mandato presidencial de Bolsonaro) Secretdrio do Tesouro Nacional. Foi, portanto, um dos
responsaveis pela transicio da equipe econdmica entre os governos de Temer e Bolsonaro. (ALMEIDA
JR; LISBOA; PESSOA, 2015).
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realizadas no pais apds 2016, entre as quais, a ado¢ao da regra do Teto do Gastos, em

2016, tema principal deste capitulo.

O documento de 2015 aponta a “crise fiscal”, expressa no aumento do déficit e divida
publica como o principal obstaculo para retomada do crescimento com a manutencao do
controle inflaciondrio. O “desajuste fiscal” fiscal seria um problema de ordem “estrutural”,
uma tendéncia de longo prazo, e nao algo conjuntural. Assim, a solu¢ao deveria atentar
para um ajuste em carater permanente das contas publicas, que permitisse seu equilibrio
ao longo do tempo, sem o qual a crise em curso em 2015, com queda do produto e aumento
da inflacao, se agravaria ainda mais. Desta forma, Uma Ponte para o Futuro, define a

“crise fiscal” em curso no Brasil nos seguintes termos:

No Brasil de hoje a crise fiscal, traduzida em déficits elevados, e a
tendéncia do endividamento do Estado, tornou-se o mais importante
obstaculo para a retomada do crescimento econdmico. O dese-
quilibrio fiscal significa ao mesmo tempo: aumento da inflagao,
juros muito altos, incerteza sobre a evolugao da economia, im-
postos elevados, pressao cambial e retragao do investimento
privado. Tudo isto somado significa estagnacao ou retragdo econémica.
Sem um ajuste de carater permanente que sinalize um equilibrio
duradouro das contas piublicas, a economia nao vai retomar seu
crescimento e a crise deve se agravar ainda mais. Esta é uma
questao prévia, sem cuja solugdo ou encaminhamento, qualquer esforco
para relangar a economia serd inttil. Nenhuma visdo ideolégica pode
mudar isto (PMDB, 2015, p. 5. Grifo nosso).

Assim, um dos “problemas” principais para o crescimento com estabilidade de
precos é a “crise fiscal, traduzida, no aumento do déficit e do endividamento publico
brasileiro. Por sua vez, a “solucdo” para este problema deveria se orientar para o lado
da despesa, que teria crescido excessivamente desde a redemocratizagao, ao passo que se
assumia que a carga tributaria brasileira além de ter crescido muito nos ltimos anos ja se
encontraria, em nivel considerado elevado, quando comparada aos demais paises de nivel
de renda per capita semelhante. Em resumo, a carga tributaria nao poderia crescer por

duas caracteristicas, que se relacionam, mas nao se confundem:

i) A carga tributédria seria muito alta como propor¢ao do PIB, em particular quando

comparado com a média dos paises emergentes®’;

ii) A carga tributaria brasileira teria crescido acentuadamente desde a promulgacao da

30 Segundo Almeida Jr, Lisboa e Pessoa (2015) enquanto a carga tributaria brasileira era de 35%, em
2015, a média dos emergentes, seria abaixo de 30% do PIB.
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Constituicao de 19883,

Uma vez que o ajuste pelo lado da receita seria indesejavel pela carga tributaria
ja ser “muito alta” e ter crescido muito nas ultimas décadas, e ser maior que na maior
parte dos paises emergentes, o caminho indicado para enfrentar a "crise fiscal'de natureza

estrutural no pais deveria ser o ajuste pelo lado das despesas, pois:

i) Apds a promulgagao da Constituigdo de 1988, as despesas primadrias teriam crescido

como regra sistematicamente acima do PIB;

ii) O Brasil teria um conjunto excessivo de despesas obrigatérias, o que torna orgamento

excessivamente rigido;

iii) Os déficits sucessivos do regime previdenciario brasileiro apontariam para sua disfun-
cionalidade na medida em que o crescimento das despesas com aposentadoria, que
sdo obrigatorias, nao seria compativel com a arrecadagao prevista para este gasto,
devido ao envelhecimento da populacio, observada e esperada, levando a déficits

cronicos e crescentes nesta area.

Assim, uma vez que as receitas seriam excessivas, nao podendo mais crescer, e as
despesas também seriam excessivas, o ajuste para atingir o “equilibrio das contas ptblicas”,
e garantir a “sustentabilidade fiscal” (PMDB, 2015, p. 16), evitando a “trajetéria explosiva
da divida publica” (idem, p. 7), deveria ser feito por meio de reformas estruturais que
atentassem para a reducao do gasto publico, ou da sua taxa de crescimento, para que,

assim, fosse debelada a “crise fiscal”32.

Neste sentido, a agenda de reformas duradouras, deveria incluir os seguintes itens:

i) “[E]stabelecer um limite para as despesas de custeio inferior ao crescimento
do PIB, através de lei, apds serem eliminadas as vinculagoes e as indexagoes que
engessam o orcamento” (PMDB, 2015, p. 18. Grifo nosso), o que deveria abarcar a
total desvinculagao orcamentaria e a desvinculacao de beneficios sociais do salario

minimo, em particular os beneficios da previdéncia;

31 A carga tributdria teria saido de 25%, em 1991, para 35%, em 2014 (ALMEIDA JR; LISBOA; PESSOA,
2015).

32 Neste particular, o Uma Ponte para o Futuro (PMDB, 2015, p. 18) chega a mencionar que seria um
objetivo estabilizar a relagdo Divida publica/PIB em 3 anos.
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ii) Reforma da previdéncia, de forma a compatibilizar o regime previdéncia com
as novas condi¢oes demograficas e etarias do pais, elevando a idade minima de
aposentadoria (e, assim, aumentando o tempo de contribui¢iao e diminuindo o tempo

de recebimento do beneficio).

A agenda do Uma Ponte para o Futuro foi tao bem-sucedida no que diz respeito
a sua implementagao, que entre o mandato do Presidente Michel Temer (ago/2016 —
dez/2018) e o primeiro ano de mandato do Presidente Jair Bolsonaro (2019), pelo menos

trés reformas na area legislativa de grande impacto econémico e social foram aprovadas:

i) O Teto de Gastos (Dez/2016);
ii) A reforma trabalhista (Jul/2017)33;

iii) A reforma da previdéncia (Nov/2019)3*

3.6.2 O argumento ortodoxo a favor da regra do Teto de Gastos

Vejamos mais de perto os argumentos ortodoxos favoraveis a adog¢ao do Teto de
Gastos, parte de uma estratégia de ajuste fiscal de longo prazo consistente com o diagndstico
de que o desequilibrio estrutural das contas publicas é um dos principais problemas da

economia brasileira.

3.6.2.1 O “Ajuste suave”

Combinado a outras regras fiscais como por exemplo a LRF e a Regra de Ouro,
para seus defensores, o mote central do Teto de Gastos é o de fazer um ajuste gradual
ao longo do tempo, com o objetivo de reduzir paulatinamente o nivel de endividamento
publico e sem que haja a necessidade de se fazer um corte direto em qualquer uma das

despesas primdrias do governo federal (PMDB, 2015).

Para isso, a regra do Teto de Gastos, promulgada dia 15 de dezembro de 2016, foi
estabelecida de forma a limitar o crescimento dos gastos primérios a taxa de inflacao do ano
anterior pelos proximos 10 (1a fase) e 20 anos (2a fase). Esta regra assumia implicitamente

a hipdtese de que o crescimento econdmico ao longo do tempo prescinde do crescimento

33 Ver Lei 13.467/2017.
34 Ver EC 103/2019.
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dos gastos publicos e seria capaz de elevar a receita tributaria, promover o ajuste fiscal e
reduzir a relagdo Divida publica/PIB e assim, de forma gradual, reduzir o montante gasto
com o pagamento de juros e amortizagoes da divida piblica (GONCALVES; RODRIGUES;
CARVALHO FILHO, 2016):

Nao ha corte nominal da despesa priméria do governo federal. A economia
vird ao longo do tempo a medida que o crescimento da economia reduza

a relacdo despesa primaria como porcentagem do Produto Interno Bruto
(PIB). (ALMEIDA JR, 2016).

A época das discussoes para a aprovacao do Teto de Gastos, o entao Secretario do

Ministério da Fazenda Mansueto de Almeida Jr fez a seguinte projecao®”:

No final de dez anos, a despesa primaria serd reduzida em cerca de 5
pontos do PIB e, assim, a depender da recuperacao da receita, o déficit
primdrio atual de 2,7% do PIB (R$ 170,5 bilhdes) podera ser um superévit
primario acima de 3 pontos do PIB (ALMEIDA JR, 2016).

Almeida Jr., por esta ocasiao, estabeleceu o seguinte comparativo internacional: “Ao
contrario de paises como Itélia, Irlanda, Grécia, Portugal e Espanha, cujo ajuste recente foi
uma combinacao de aumento de carga tributaria com cortes nominais de despesas, a PEC
241 propoe algo muito mais suave: o controle do crescimento da despesa.” (ALMEIDA JR,

2016).

Economistas como Felipe Salto®® argumentaram que 20 anos de duracio para uma
medida econdmica tao rigida e sem clausulas de escapes como o Teto de Gastos, era uma
proposta demasiadamente longa e que retirava graus de credibilidade dessa medida, uma
vez que ela ja nascia com uma forte perspectiva de que nao seria cumprida ja no curto

prazo (O ESTADO DE SAO PAULO, 2016).

Alternativas chegaram a ser ventiladas, como atrelar o teto a evolucao da divida
publica (SERRA, 2021), mas o que prevaleceu no final foi a proposta feita pela equipe
econémica de Temer (ALMEIDA JR, 2016).

3.6.2.2 Aumento da produtividade e da eficiéncia

Uma segunda vantagem alegada pelos defensores do Teto de Gastos seria a de que o

ajuste fiscal firmado pela EC 95/2016 levaria a um aumento da produtividade e eficiéncia

35 Na época Mansueto de Almeida Jr presidia a Secretaria de Acompanhamento Econdomico (SEAE) do
Ministério da Fazenda

36 Felipe Salto ¢ um economista ortodoxo, foi Diretor-Executivo do Instituto Fiscal Independente (IFI)
do Senado Federal entre 2016 e 2022.
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na alocagao de recursos por parte do Estado. Ao se estabelecer uma restrigdo orcamentaria
clara e objetiva para os gastos publicos, automaticamente o governo federal seria obrigado
a selecionar, priorizar e implementar melhor as suas politicas publicas. De acordo com

Marcos Lisboa:

Ao impor uma amarra na despesa publica total, que ndo poderé crescer
acima da inflacdo do ano anterior, deputados e senadores serdo obrigados
fazer o dinheiro render mais em todas as areas da gestdao. A qualidade
das politicas publicas e seus resultados decepcionam no Brasil. O grau

de eficiéncia delas aqui, se comparado a outros paises, ¢ muito negativo
(EPOCA, 2016a).

3.6.2.3 A protecdo dos gastos em saude e educacdo

Um terceiro ponto bastante utilizado pelos defensores do Teto de Gastos nas
discussoes que envolveram a implementacao desta regra fiscal foi a questao da preservacao

(ou nao) dos gastos em satude e educagao.

Esse é um ponto importante, pois, de acordo com os defensores do Teto de Gastos,
nao procedia a critica relacionada ao congelamento dos gastos publicos em satude e educagao
por 20 anos, na medida em que o Teto versa sobre os gastos ptublicos totais e nao sobre os
gastos especificos nas areas de saude e educacao. Uma vez que estes gastos encontram-se
protegidos pelo dispositivo constitucional que estabelecem valores minimos em porcentagem
das receitas para os gastos nessas rubricas, esses gastos estariam protegidos no Novo Regime
Fiscal (NRF). Sobre esse ponto Marcos Lisboa faz a seguinte colocagao sobre os gastos em

educacao:

A PEC permite preservar as regras atuais para os gastos federais com
educacao basica, reduzindo o risco de que a expansao dos gastos, nas
demais areas, leve a volta da inflagado cronica, como nos anos 1980, ou
ao colapso da politica piblica, como em alguns estados. Muitos grupos
de interesse serdo afetados pela PEC 241. Para beneficio dos gastos com
educacao basica e do interesse da maioria. (LISBOA, 2016).

Dessa forma, o Teto de Gastos nao obrigaria a reducao direta dos gastos em educacao,
mas, sim, faria uma imposicao para o cumprimento de um certo limite para os gastos

publicos federais totais, respeitando os limites minimos para essas duas areas.

Um outro ponto levantado em relagao a preservagao dos gastos em satde e educacao,
esteve relacionado a estrutura de financiamento desses gastos dentro do modelo federativo

brasileiro. Diferentemente da LRF que é valida para todos os entes federativos, o Teto
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de Gastos s6 alcancaria a Unido, o que por sua vez implicaria na restricado parcial do

orcamento destinado a essas duas rubricas.

Sobre esse ponto Alexandre Schwartsman em artigo publicado na Folha de Sdo
Paulo e em resposta ao cientista politico Vladmir Safatle, coloca da seguinte forma:
“o gasto com educacao bésica (% da despesa publica com educacdo em geral) é de
responsabilidade de estados e municipios, que nao estao sujeitos ao teto (assim como o

Fundeb®)” (SCHWARTSMAN, 2016).

Outro argumento utilizado pelos defensores do Teto de Gastos, seria a potencial
melhora no quadro geral da oferta de servigos basicos, como satde por exemplo. Esse
progresso ocorreria por meio do transbordamento dos efeitos positivos da superacao da
"crise fiscal'e do "equilibrio das contas publicas'de forma duradoura que adviria do Teto de
Gastos, o que por sua vez geraria mais empregos e reduziria alguns dos graves problemas
sociais enfrentados pelo Brasil. Sobre esse ponto, o relatério do Ministério da Fazenda do
entao governo Michel Temer, faz um apanhado dos principais beneficios do Teto de Gastos

e coloca o argumento da seguinte forma:

E vélido destacar que satide nio significa apenas cuidar de doentes, mas
também, e, principalmente, de nao deixar que as pessoas adoecam. O
desemprego, a baixa renda e a pobreza aumentam os indices de morbidade.
Por isso, é preciso recuperar a economia para garantir maior qualidade
de saude para toda a populacdo. Com a economia estagnada, cresce o
numero de familias sem cobertura de planos de saide, o que pressiona a
demanda pelo SUS. Com um programa fiscal que viabilize a recuperacao
econdmica, o crescimento da demanda por servicos do SUS sera mais
moderada (MINISTERIO DA FAZENDA, 2018b, p. 9).

Por fim, cabe dizer que o argumento central do relatério do Ministério da Fazenda é
que o Teto de Gastos, ao impor certas restricoes de forma agregada para os gastos ptiblicos,
levaria a um aumento do poder de barganha dos gastos prioritarios, forcando o Governo
Federal e a sociedade a rediscutirem suas prioridades, aumentando a eficiéncia do gasto

ptiblico e a satisfacdo dos contribuintes (MINISTERIO DA FAZENDA, 2018b).

37 “O Fundeb (Fundo de Manutengdo e Desenvolvimento da Educacio Bésica e de Valorizacido dos
Profissionais da Educagéo) é um fundo especial, de natureza contabil e de &mbito estadual (um total
de vinte e sete Fundos), composto por recursos provenientes de impostos e das transferéncias dos
Estados, Distrito Federal e Municipios vinculados & educacao, conforme disposto nos arts. 212 e
212-A da Constituicdo Federal. Foi instituido como instrumento permanente de financiamento da
educacido publica por meio da Emenda Constitucional n° 108, de 27 de agosto de 2020, e encontra—se
regulamentado pela Lei n°® 14.113, de 25 de dezembro de 2020.” Ver FNDE (2022).
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3.6.2.4 Crescimento e distribuicao de renda

Por fim, o quarto e ultimo argumento favoravel a adocao do Teto de Gastos é que
ele seria capaz de fazer com que o Brasil retomasse o caminho do crescimento econémico

sustentado de longo prazo e atacasse parte dos nossos problemas distributivos.

Quanto aos aspectos do crescimento economico, esse motivo ja foi debatido ao longo
dessa secao, mas em resumo, os desequilibrios fiscais levam a uma quebra da confianca e
das expectativas dos agentes quanto a capacidade de solvéncia futura do Estado brasileiro
0 que, por sua vez, faz com que os agentes parem de investir e consumir no presente,

reduzindo assim o ritmo de crescimento da economia.

Entretanto, pouco foi falado dos fatores distributivos do gasto publico brasileiro. Na
visdo ortodoxa e corroborada pelo estudo do Banco Mundial, Um ajuste justo de 20173, o
Estado brasileiro arrecadaria de forma regressiva e distribuiria a renda de forma ineficiente,
tornando-o assim, um agente concentrador de renda. Sendo assim, a imposicao de restrigoes
mais severas ao gasto publica federal, obrigaria o Estado brasileiro a selecionar e priorizar
melhor as suas politicas publicas e associado a reformas estruturais para a recuperacao do

equilibrio fiscal, o Teto de Gastos teria impacto positivo no crescimento e na distribuicao

de renda (MINISTERIO DA FAZENDA, 2018a).

3.6.3 A critica heterodoxa a EC 95/2016
3.6.3.1 A natureza conjuntural do desequilibrio das contas publicas

Os economistas heterodoxos em sua maioria apresentaram fortes objecoes quanto
a adogao do Teto de Gastos no Brasil. Em geral, esses economistas, primam por pautar
os seus argumentos em uma literatura ligada a importancia dos gastos publicos como
elemento-chave para a inducao e condugao dos processos de crescimento e desenvolvimento

econOmico, assim como a melhoria na distribuicao de renda, no sentido de desconcentra-la.

Uma das principais criticas heterodoxas ao diagndstico que alicer¢ou a aprovagao
do Teto estava relacionada as causas conjunturais (e nao estruturais) dos desequilibrios

fiscais.

Para estes economistas, os desequilibrios fiscais (redu¢do do resultado primério)

38 Ver Banco Mundial (2017).
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observados a partir de 2014 seriam melhor explicados pela queda da arrecadacao do que o
aumento das despesas, ao passo que o aumento da divida publica seria melhor explicado
pelo aumento dos juros, e nao da queda do resultado primario (CARVALHO, 2016a;
DWECK, 2016).

A grande recessao brasileira iniciada no primeiro trimestre de 2015 deria dado ensejo
a construcao de uma narrativa equivocada a respeito dos problemas da economia brasileira,
focada quase que exclusivamente no desequilibrio fiscal do setor ptublico. Segundo esta
narrativa, desde o inicio da década de 1990, o Brasil teria um desequilibrio fiscal estrutural,
caracterizado pelo crescimento excessivo dos gastos primérios do setor piblico a um ritmo
superior ao do PIB. Esse crescimento excessivo dos gastos publicos teria proporcionado um
aumento continuo da carga tributaria e, a partir de 1999, a necessidade de um superavit
primario adequado para garantir a sustentabilidade da divida publica no longo prazo.
Ainda segundo essa narrativa, o crescimento continuo da despesa primaria e da carga
tributaria seria insustentavel no longo prazo, de maneira que, em algum momento, um
ajuste fiscal estrutural seria necessario para interromper uma suposta “morte subita”
da economia. Como visto, uma ideia subjacente para os defensores do Teto de Gastos
consistia em realizar um ajuste fiscal duradouro por meio da redugdo da despesa primaria
como proporcao do PIB, recuperando o superavit primério estrutural do setor publico e
reduzindo o seu endividamento, o qual havia aumentado quase 20 p.p do PIB no periodo
2014-2016. Observa-se, no entanto, que precisamente o biénio 2015-16 caracterizou-se nao
pela suposta “gastanca” do governo, mas pela contracao abrupta do investimento publico,

pela queda do PIB e, também, das receitas fiscais e pelo aumento da conta de juros ja em

meio & austeridade (VARIOS AUTORES, 2020).

Assum, segundo os dados apresentados em Gobetti e Orair (2015) mostram que
a deterioracao fiscal verificada no Brasil nos tltimos anos em nada tem a ver com um
crescimento mais acelerado das despesas primarias federais. Tais despesas — que seriam
limitadas pela PEC a crescer apenas com a inflacdo do ano anterior- expandiram—se menos

entre 2011 e 2014 do que nos governos anteriores. Em 2015, cairam mais de 2% em termos

reais (CARVALHO, 2016b).

Com relacgao a elevagao do nivel endividamento publico, foi a propria dinamica da
divida (pagamento de juros) que fez com que ela aumentasse no periodo. Para Belluzzo, “o

fato é que a taxa de juros no Brasil, tanto a nominal quanto a real, é a mais alta do mundo
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desde os anos 1990, ou seja, desde que o Brasil assumiu o regime de politica econémica que
culmina em taxas de juros muito altas, em geral, porque foi feita uma abertura financeira

insensata.” (BELLUZZO, 2016).

Ja para Laura Carvalho:

O pagamento de juros, por sua vez, é responsavel pela maior parte do
aumento recente da divida publica. Embora o argumento comumente
propagado seja de que tais despesas apenas refletem um equilibrio de
mercado, o fato é que as sucessivas elevacoes da taxa basica em 2015
pelo Banco Central encareceu —no minimo- a alta parcela dos juros paga
sobre os titulos indexados a propria taxa Selic. Note que o aumento
da taxa em nada ajudou a frear uma aceleragdo da inflacdo causada,
essencialmente, pelo reajuste brusco dos precos administrados que vinham
sendo represados. E, mesmo com o processo atual de convergéncia da
inflagdo para a meta, o Banco Central continua elevando a taxa de juros
em termos reais. (CARVALHO, 2016a).

Assim, para varios economistas o diagnéstico de que o Brasil estd “gastando descon-
troladamente” estava errado em sua esséncia justamente por imputar aos gastos primarios,
como os gastos sociais, a piora no resultado primario e consequentemente como causa
da crise econémica®’. Embora as despesas tenham crescido nas duas décadas anteriores,
alavancada principalmente pelas politicas de aumento do salario-minimo e pelos programas
de transferéncia de renda dos governos Lula (2003-2010) e primeiro mandato de Dilma
(2011-2014), segundo a economista Grazielle David, “entre 1995 e 2014 é possivel observar
uma média praticamente constante da despesa total do setor piiblico entre todos os go-
vernos, em torno de 7,7% do PIB.” O mesmo nao ocorre para as receitas apds o governo
primeiro mandato de Dilma, segundo David: “O mesmo nao pode ser dito das receitas,
reduzidas pela metade no governo Dilma I. As despesas nao cresceram fora de controle,

foram as receitas que foram muito reduzidas.” (DAVID, 2016).

Conforme podemos observar nas Figuras 17 e 18, entre 2014 e 2016 as receitas
apresentaram uma forte queda, enquanto os gastos mantiveram aproximadamente o mesmo

patamar, o que por sua vez levou a uma sequéncia de resultados primarios negativos.

Para Grazielle David, ao invés de reduzir os gastos, o governo brasileiro poderia
atacar o problema dos desequilibrios fiscais pelo lado da arrecadagao, ao propor uma
reforma tributaria que reduzisse os elevados indices de regressividade da carga tributéaria

brasileira. A economista ainda rechagou a ideia de que o Brasil possui uma carga tributaria

39 Ver (DWECK; ROSSI; OLIVEIRA, 2020).
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alta. Nas palavras da economista:

A carga tributaria brasileira nao é alta, ela é extremamente mal distri-
buida, pesando muito mais para os pobres e a classe média do que para
os super-ricos, devido a estrutura dos tributos que incidem muito mais
sobre o consumo do que sobre a renda e o patriménio. E uma légica
perversa, aqueles que teriam uma maior capacidade de contribuir sao
justamente os que tém uma carga tributdria menor e que mais sonegam.
Com o sistema tributario brasileiro super regressivo, esse aumento acaba
recaindo sobre os mais pobres e classe média, que sdo aqueles que pro-
porcionalmente ja pagam mais tributos e menos sonegam, ampliando
ainda mais as desigualdades (fiscal e social) (DAVID, 2016).

E digno de registo que a austeridade econdmica imposta pela EC 95 /2016, somada
as demais regras fiscais vigentes no pais (Regra de Ouro e LRF), além de agravar a
situacao social brasileira, tampouco conseguiu atingir os seus propositos iniciais declarados
de reduzir a divida publica e equilibrar as finangas governamentais Dweck, Rossi e Mello
(2020). Além disso, a economia brasileira passou pela recuperagao, até que o PIB atingisse
o nivel pré-crise, mais lenta de sua histéria recente, sendo que apenas em 2022, o nivel do

PIB retornou ao nivel de 2014.

3.6.3.2 A reducdo dos gastos sociais per capita ao longo do tempo

Na medida que os gastos publicos, no caso da Unido, podem nao depender da
arrecadacao de impostos, a questao tributaria pode ser vista como um tema ligado mais
a redistribuicao da renda do que propriamente como forma exclusiva de viabilizar o

financiamento dos gastos ptiblicos®’.

Como visto acima, um argumento que foi utilizado pelos defensores do Teto de
Gastos foi de que “as despesas com educacao estao protegidas e poderao crescer acima
da inflacdo nos proximos anos, desde que outras despesas crescam abaixo da inflagao”
(ALMEIDA JR, 2016). Entretanto, segundo Rugitsky (2016), a regra de Teto de Gastos,

tal qual implementado no Brasil, possui uma caracteristica adicional de atuar como um

mecanismo de desvinculagao das areas sociais. Isto ocorreria pois, para a aprovagao do Teto,

40" Conforme demonstra a Teoria Moderna da Moeda (MMT), segundo a qual as decisdes de gasto piiblico
antecedem as decisdes de arrecadacao de tributos e os tributos nao financiam, no sentido estrito
macroecondémico, as despesas publicas. Os gastos publicos determinam a renda e sdo financiados
necessariamente pela emissdo de moeda ou divida. Estes gastos sao financiados por recursos que se
encontram em posse do tesouro e de institui¢coes bancarias estatais, como por exemplo o Banco Central
que emite a moeda, ou instituicbes bancarias privadas, como por exemplo os bancos comerciais, de
modo que a arrecadagdo tributdria é uma consequéncia desse gastos e ndo a sua origem (BASTOS;
AIDAR, 2020).
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foi necessario a realizacdo de uma PEC ao invés de um simples projeto de lei, justamente
para que, em momento posterior ocorresse a desvinculagao dos gastos com educagao e com
saude, previstos hoje na Constituicao como percentuais da receita. Ou seja, crescendo a
economia, cresce a arrecadagdo e consequentemente cresceriam obrigatoriamente os gastos

nessas areas.

Pelo fato do NRF tratar-se de uma imposicao legal que desvincula a politica fiscal
do ciclo econémico, ou seja, mesmo a despeito de um eventual aumento nas receitas gover-
namentais ou de um crescimento do PIB, o gasto ptblico nao iria aumentar (MORETTI,;
FUNCIA; OCKE-REIS, 2020). Um dos principais problemas gerados pela politica do Teto
de Gastos (Novo Regime Fiscal) foi a redugao paulatina da capacidade do Estado realizar
gastos publicos ao longo do tempo, o que por sua vez teve consequéncias negativas para
o financiamento dos direitos sociais pactuados na CF /88 assim como impacto deletério

sobre a evolucao do gasto social per capita durante a vigéncia do Teto.

Para (DWECK, 2020a), dado a importancia dos gastos piblicos no combate aos
problemas economicos e sociais do Brasil, principalmente os gastos relacionado ao finan-
ciamento dos sistemas de satude, educacao e seguridade social, seria necessario abrir um
debate mais amplo sobre os propésitos e as consequéncias da EC 95/2016, para assegurar
a manutencao de uma estrutura institucional de protegao social que demorou quase um

século para ser construida e pactuada (DWECK, 2020a).

Neste sentido, para Rossi, Dweck e Silveira (2018), assim como para Carvalho
(2016b), um dos grandes objetivos da EC 95/2016 foi reduzir o tamanho do Estado
brasileiro, por meio de um ajuste fiscal permanente, impondo ao pais um novo pacto
social, violando os preceitos acordados na na Constituicao de 1988. Nesse novo pacto
social, as responsabilidades do Estado sdo transferidas para a iniciativa privada, de modo
a transformar direitos sociais em mercadorias, tornando ainda mais grave os problemas
sociais brasileiros. Sobre esse "novo pacto social'decorrente do Teto de Gastos, o filésofo

Vladimir Safatle afirmou o seguinte:

Entrard para a histéria o fato de que uma das mais impressionantes
medidas economicas das ultimas décadas, uma que simplesmente retira
do Congresso a possibilidade de realmente discutir o or¢camento, que
restringe o poder de representantes eleitos em aumentar investimentos
do Estado, que os transforma em pecas decorativas de uma pantomima
de democracia, foi anunciada nao pelo pretenso presidente da Reptblica,
mas por um banqueiro. (SAFATLE, 2016).



Capitulo 3. O Teto de Gastos 187

Em linha com essa critica, Belluzzo (2016) apontou que os gastos sociais no Brasil
em termos per capita ja sao baixos se comparados aos gastos per capita dos paises
desenvolvidos, de modo que uma das principais contribui¢ées da Constituicao Federal de
1988 foi a de justamente estabelecer regras que garantissem a manutencao do avanco desses
gastos per capita. Dessa forma, uma medida como o Teto de Gastos além de engessar o
orcamento publico federal, impediu a sociedade, em especial os mais pobres, de exercer os

seus direitos garantidos pela Constituicao.

Acerca deste ponto, trazemos as informagoes compiladas por Trebat (2021), a partir
de dados fornecidas pela OCDE, que mostram para algumas despesas sociais, nas areas de
saude, educagao e previdéncia, como os gastos publicos por habitante no Brasil embora
sejam proporcionalmente ao PIB parecidos com aqueles praticados nos paises avancados,
quando medidos em termos reais per capita, sdo substancialmente menores. Como podemos
ver na Tabela 60, o Brasil gastava por habitante em satide, em 2018, o correspondente a
38% em relacao a média dos paises da OCDE. O gasto por aluno no Brasil era, em 217, o

equivalente a 46% aquele feito em média pelos paises da OCDE em 2017.

Tabela 60 — Carga tributaria e gastos publicos em areas sociais em paises seleciona-

dos.
Paises Carga PIB (%) PPC per capita?’
Tributaria i 1. Satide 2. Educagao 3. Pensoes Total Satde Educagao?

(2018) (2018) (2017) (2015-16)  (14+2+3) (2018)  (2017)
OCDE (média) 34,3 3,2 4,1 8,8 16,1 100 100
Dinamarca 449 8,8 6,4 10,0 25,2 310 129
Finlandia 42,7 5,6 5,0 13,4 24,0 182 118
Noruega 39,0 8,7 6,4 10,7 25,8 366 163
Suécia 43,9 9,3 5,2 8,8 23,3 318 140
Alemanha 38,2 0,7 3,6 10,1 14,4 25 n.a.
Estados Unidos 24,3 44 4,2 4.9 13,5 191 135
Brasil 33.1 4.0 5.1 9.1 18.2 38 46

Nota 1. Despesas totais em instituicdes de ensino por estudante equivalente em tempo integral. Nota 2.
Medido em ndmero indice (OCDE = 100), a partir de dados coletados em délares equivalente medido em
PPC.

Fonte: OCDE (2021 apud TREBAT, 2021, p. 371). Elaboragio prépria.

Assinala-se que é da prépria natureza da politica fiscal mediar os diversos interesses
que disputam no or¢amento publico espaco por recursos, beneficios e no limite a orienta-
¢ao/sentido geral de uma politica fiscal. E como essa disputa nao se dd em bases igualitérias,
diante de um orgamento pressionado e restrito, apenas as rubricas constitucionalmente
garantidas estariam salvas e a varidavel de ajuste passaria a ser o gasto discricionario. Na

medida em que o congelamento do orcamento em termos reais se da por 20 anos, faz com
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que os gastos per capita sejam paulatinamente comprimidos, ano apds ano, devido ao

crescimento populacional. (DWECK; MELLO; ROSSI, 2019).

No campo fiscal, segundo os criticos ao Teto de Gastos, a imposi¢cao de um con-
gelamento real das despesas totais em relagao ao crescimento do PIB e ao ntimero de
habitantes, levaria o Estado brasileiro a um estado de paralisia dado o tamanho de suas
fungoes, que, no limite, forcaria o proprio governo a ter que descumprir a regra que ele
mesmo defendeu para si. algo que acabou por acontecer. (DWECK; MELLO; ROSSI, 2019;
DWECK, 2021).

Conforme aponta Dweck (2020b), com a entrada em vigor do Novo Regime Fiscal
(2017), caso o PIB crescesse a taxa esperada na simulagao®! é esperado que em vinte anos
(2037) o gasto primdrio retroceda para a casa de 12% do PIB, sendo que nos tltimos 20
anos (1997-2017) o gasto primario subiu de 14% do PIB para 19% do PIB (DWECK,
2020b). A projecao da redugao dos gastos publicos para os préximos 20 anos é descrita

conforme mostra a Figura 31.

41 Considerando a projecio de crescimento do PIB estimada pelo Governo Federal apresentada no Projeto
de Lei de Diretrizes Orcamentarias (PLDO) 2021 de 2022 a 2036, que apresenta uma média préxima a
2,0% ao ano (a.a.) e a expectativa de queda do PIB de 2020 e crescimento de 2021 de acordo com o
Boletim Focus do Banco Central de 17/07/2020.
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Figura 31 — Simulac¢ado do impacto da EC 95/2016 nas despesas priméarias do Governo
Federal
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Fonte: Tesouro Nacional (2022b apud DWECK, 2020b, p. 85).

Deste modo, o mecanismo de retrocesso imposto pela EC 95/2016, passava pela
reducao do gasto social per capita na medida em que travava o gasto social ao passo que a
populacao continuaria crescendo ao longo do tempo. Isso se refletiria na revisao dos gastos
minimos constitucionais destinados as areas de satide e educacao, e pela reducao de todas
as despesas federais de 7,2% do PIB em 2017 para algo préximo do zero em 2036 (0,7% do
PIB). Assim, a EC 95/2016 comprimiria as despesas nao obrigatérias (discriciondrias),
destinadas ao custeio de todas as areas, incluindo parte de setores socialmente importantes,
como saude e da educagao, e dos investimentos ptublicos do Governo Federal. Logo, para
que o Teto de Gastos se mantivesse ao longo dos proximos anos, poderia ser necessario
a revisao das demais despesas obrigatorias, as quais incluiam todos os demais beneficios
42

sociais™® e o pagamento de servidores de todas as areas (exceto parte da satde e educacao)

(DWECK, 2020b).

Vejamos a seguir uma analise um pouco mais detida sobre o impacto e a importancia
para o conjunto da populagdo dos gastos publicos nas areas de satde e educagdo. Primeira-

mente, temos que os gastos em saude constituem uma importante fonte de transferéncia de

42 Como abono salarial, seguro-desemprego e Bolsa Familia.
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renda por parte do Estado para a populagao. Atualmente, os gastos ptblicos federais com
satide no Brasil representam cerca de 4% do PIB, enquanto que paises com um sistema
universal, como a Inglaterra, aplicam cerca de quase 8% do PIB na mesma rubrica. Vale

lembrar que esses gastos federais sao responsaveis por menos da metade do gasto total em

satide no Brasil (MORETTI; FUNCIA; OCKE-REIS, 2020).

Segundo Passos e Silveira (2017), a progressividade dos gastos em saide advém
do fato que a faixa dos 40% mais pobres da populacao se apropriam de cerca da metade
dos gastos com internacoes hospitalares e 44% das despesas com procedimentos ambu-
latoriais, ao passo que os 20% mais ricos se apropriam cerca de 10% desses gastos. Essa
progressividade dos gastos publicos em satide pode ser aferida na Tabela 61, onde mostra

a distribuicao dos gastos publicos federais em satide por décimos de faixa de renda.

Tabela 61 — Distribui¢cao do gasto publico federal em saude, segundo rubricas de
gasto e por décimos de renda em 2008.

Décimos Total Internacdes Procedimel{lt.os Bens ° serv:igos , St?rvidores . Medicamentos
ambulatoriais universais publicos federais
1° 10 12)5 10,5 10,6 11,3 7,6
2¢ 11 13 11,8 9,9 11,7 8,2
3¢ 11,3 11,3 12 10 11,4 12,1
4° 10,7 11,2 11,1 10,1 11,4 8,5
5¢ 11,3 11,9 11,5 9,9 11,2 10,7
6° 12,7 14,3 12,7 10 11,5 15,7
7° 10,5 9,2 10,4 10 10,1 10,1
8° 9,6 7,5 9,4 9,9 9,1 11
9° 8,4 6,2 7,6 0,8 7,3 11,3
10° 4.7 3,1 3,1 9,8 49 4,9

Fonte: Passos e Silveira (2017). Elaboragio prépria.

Todavia, se antes da pandemia o quadro da saude ptublica no Brasil ja era preo-
cupante, essa situagao se agravou na pandemia com a morte de mais de 678 mil pessoas
e 33,7 milhdes de infectados em julho de 2022 (WORLD O METER, 2022). Assim, a
pandemia colocou ainda mais pressao sobre o sistema piiblico de satude dado a necessidade
de se construir hospitais de campanha, comprar medicamentos e vacinas no enfrentamento

da Covid-19 (MORETTI; FUNCIA; OCKE-REIS, 2020).

Até o presente momento e mesmo com as dificuldades impostas pela pandemia, o
governo federal nao mostrou-se disposto a tomar medidas para refor¢ar o financiamento

da satide publica no Brasil.

Caso se queira preservar vidas e empregos, o periodo pés—pandemia requer
regras de gasto modernas que viabilizem despesas primdrias com forte
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efeito multiplicador e redistributivo, especialmente as de satide. Ademais,
a sustentabilidade fiscal ndo pode prescindir de medidas pelo lado da
receita, ampliando a tributacdo de renda e patrimonio e revendo isengoes
tributdrias e renincias fiscais que apenas agravam a forte concentracao
de renda brasileira. (MORETTI; FUNCIA; OCKE-REIS, 2020, p. 179).

Analisando, por seu turno, mais detidamente o impacto da EC 95/2016 sobre os
gastos publicos em educagao, uma das principais consequéncias foi a reducao do gasto
publico para valores perto niveis minimos constitucionais destinados a esta area. A educagao

é um setor que tem forte influéncia sobre a queda na desigualdade no mercado de trabalho.

Segundo aponta IPEA (2011 apud ROSSI; DWECK; SILVEIRA, 2018), o mercado
de trabalho foi responsével por uma reducio de 58% no Indice de Gini de 2001 a 2011,
de modo que o mercado de trabalho teria tido um papel central para explicar a queda
na desigualdade recente no Brasil. A EC 95/2016 institui que o gasto minimo do governo
federal para a Educagao nos proximos 20 anos seria congelado em cerca de 18% das receitas
liquidas dos impostos do ano de 2017 reajustado pela inflagdo. Ao se comparar a regra
antiga com o valor minimo estipulado pelo Teto de Gastos, percebe-se que o piso previsto
pela EC 95/2016 é um "piso deslizante", uma vez que ao longo do tempo, o valor minimo
destinado a educacao vai caindo em proporc¢ao das receitas e do PIB. Na Figura 32 o gasto
minimo para educacao passa de 18,0% para 15,7% da RLI, em 2026, e 12,6%, em 2036.
Apesar de existir a possibilidade tedrica de aumentos nos gastos com educacao acima do
minimo, pela reducao de outros gastos. Na pratica isso se apresenta como uma possibilidade

pouco plausivel, dado que os gastos de todas as demais areas serao comprimidos ao longo

do tempo (ROSSI et al., 2019).
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Figura 32 — Valores minimos para gastos federais com manutengao e desenvolvimento
do ensino na regra antiga e na Emenda Constitucional 95/2016.
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Fonte: Rossi et al. (2019, p. 12).

Nos tltimos anos, o aumento progressivo dos gastos em educac¢ao no Brasil pode
ser explicado pelo crescimento dos gastos no Ensino Fundamental, seguidos, em menor
medida, pelo Ensino Médio. Esses gastos tém uma forte influéncia sobre as camadas mais

pobres e jovens da populagdo que utilizam esses recursos mais que proporcionalmente aos

estratos mais altos da sociedade brasileira (PASSOS; SILVEIRA, 2017).

Enquanto a populacdo pobre concentra a utilizacdo dos servicos edu-
cacionais na Educacdo Fundamental, as camadas medianas tém maior
presenca no Ensino Médio e os “ricos” utilizam as instituicbes de Ensino
Superior. Esses nimeros refletem a maior presenca de estudantes de
familias pobres no Ensino Fundamental frente ao maior acesso & uni-
versidade publica pelos filhos das familias de maior renda e, ademais, a
presenca importante da frequéncia ao Ensino Médio pelas familias de
renda intermediaria (PASSOS; SILVEIRA, 2017).

A distribuicao dos estudantes de institui¢oes publicas de ensino e sua evolugao
recente, segundo décimos de renda, mostram a concentracao de alunos de escola publica
na metade mais pobre da populacao e a importancia marginal, no total dos estudantes,

daqueles oriundos de familias mais ricas (PASSOS; SILVEIRA, 2017).

O trabalho de Soares (2017) mostra que o valor da educagao publica
mensurada pelo método de valoracao da educacado piblica pelos pregos
praticados pela educagao privada (controlando por qualidade), situa-se
em patamar semelhante ao do valor do gasto orcamentario com educagao
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por aluno. Ou seja, por esta métrica — o patamar de gasto por aluno na
educacao privada — o gasto ptblico em educacao no Brasil aparentemente
é adequado. (SILVEIRA; VIANNA; JORGE, 2020, p. 361).

Com a crise econdmica, a queda na renda familiar e as terceirizagoes, precarizagoes
e subempregos, tem havido uma pressao maior por oferta da educagao publica, ja que
muitas familias tém migrado as matriculas das redes de ensino privadas para as redes

ptblicas (PELLANDA; CARA, 2020).

Além disso, um dos principais efeitos da EC 95/2016 sobre a educagao ptblica
no Brasil foi o de inviabilizar a execucdao do Plano Nacional de Educacao®®, que previa
na época de sua implementacao em 2014, que os recursos destinados para a educacao
saltariam de 5% para 10% do PIB em 10 anos, como forma de expandir nao s a oferta
de vagas na educagao bésica e superior, como também de melhorar substancialmente a
qualidade da educacao no Brasil. Hoje, com as restri¢oes impostas pela EC 95/2016, ja
é certo que 85% das metas estabelecidas pelo Plano Nacional de Educacao nao serdao

cumpridos (PELLANDA; CARA, 2020).

43 Lei n° 13.005/2014.
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3.7 Conclusbes do Capitulo 3

Dada a importancia dos gastos publicos para o funcionamento de qualquer, particu-
larmente em um pais periférico como o Brasil, é necessario abrir um debate mais amplo

sobre os propoésitos e as consequéncias da EC 95/2016.

Foi indicado neste capitulo que a experiéncia brasileira do Teto de Gastos destoa
em relagao as regras de gastos dos demais paises analisados em varios aspectos. Mais
especificamente, ndo foi encontrado na experiéncia internacional, a partir das bases de
dados consultadas pelo presente trabalho, alguma experiéncia que retina todos os elementos

da EC 95/2016, a saber:

1. Teto de gasto primario real fixo de gastos, por 20 anos;
2. Base constitucional, para o governo central;

3. Possibilidade de revisao em 10 anos e clausulas de escape validas somente para
casos alheios ao exercicio da politica fiscal (como uma calamidade publica, tal como

ocorreu em 2020, por ocasiao da pandemiade COVID-19).

Por sua vez, procurou-se tragar o especifico contexto de crise econémica e politica
no qual o Teto de Gastos foi aprovado. Economicamente, o Teto de Gastos foi debatido e
aprovado em uma conjuntura de recessdo economica, iniciada em 2015 e aprofundada em
2016. Do ponto de vista politico, a EC 95/2016, promulgada em 15 de dezembro de 2016,
vou proposta pelo poder Executivo interino exercido por Michel Temer, ainda durante o
processo de impeachment de Dilma Rousseff, e contou, na época com ampla votagao nas

duas casas legislativas, tal como aconteceu com a LRF.

Como visto, grosso modo, o lado ortodoxo do debate brasileiro defendeu a ideia da
necessidade urgente de um ajuste fiscal estrutural executado por meio do congelamento
real de gastos publicos. Este ajuste era considerado necessario pois promoveria a reducao
do déficit publico primario e nominal e, assim, o equilibrio das contas piuiblicas, expresso
na estabilizacao da relagao Divida publica/PIB, algo tomado como condi¢ao necesséria
para a promocao do crescimento econémico sustentado acompanhado com estabilidade de

precos no Brasil.
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Observa-se, no entanto, que a austeridade econémica instituida pela EC 95/2016,
além de agravar os problemas sociais brasileiros nos ultimos anos, tampouco conseguiu
atingir os seus propoésitos iniciais de reduzir a relagdo entre a divida ptblica (bruta e

liquida) e o PIB.

Por seu turno, os economistas heterodoxos indicaram a natureza conjuntural do
aumento do déficit primario e nominal (e da divida publica bruta e liquida) a partir de 2014
e os impactos negativos sobre os gastos sociais provocado pelo Teto de Gasto. Além disso, a
visao heterodoxa sobre os efeitos da EC 95/2016 enfatizou que a nova regra fiscal resultaria
na reducao do gasto social per capita na medida em que travava o gasto publico da Unido
a0 passo que a populacao continuaria a crescer ao longo do tempo, o que também levaria a
compressao das despesas discricionarias como aquelas relacionadas ao investimento ptblico
em infraestrutura. Foi assinalado que esta redugao esperada dos gastos publicos per capita,
acabou por comprometer gravemente o pacto social estabelecido na Constituicdo Federal
de 1988, que definiu uma série de responsabilidades para o Estado na provisao de servigos
publicos mais fundamentais, nas areas de satude, educagao e seguridade social, assim como

politicas publicas focalizadas destinadas ao combate a extrema pobreza e pobreza.

Além das principais criticas analisadas neste capitulo feitas pelos economistas hetero-
doxos ao Teto de Gastos, as quais concordamos, a partir das bases tedricas apresentadas no
Capitulo 1 do presente trabalho, a EC 95/2016 deve ser vista criticamente por dois outros
elementos. Em primeiro lugar, segundo a Teoria das Financas Funcionais, na medida em
que o Estado brasileiro nao tem restrigdes de financiamento na moeda que emite, qualquer
medida adotada em favor de garantir a “solvéncia” do Estado nao deve ser vista como
necessaria, o que inclui regras que controlem a expansao do gasto publico. Assim, o Teto de
Gastos deve ser vista como uma regra autoimposta, sem uma justificativa valida: a busca
por equilibrio das contas ptublicas. Uma acao determinada no plano politico, cujo efeito
principal foi retirar, por meio de uma emeda constitucional, um instrumento importante de
politica econémica para a promoc¢ao do nivel de atividade econdmica, emprego e melhoria

na distribuicao de renda e redugao da pobreza.

Por outro lado, a luz do modelo do supermultiplicador sraffiano, o Teto de Gastos
nao apenas restringe o papel contraciclico da politica fiscal, mas praticamente anula por 20
anos a expansao dos gastos publicos federais, um dos componentes dos gastos auténomos

que nao geram capacidade responsaveis por liderar o crescimento econémico. Isto se torna
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ainda mais importante quando se tem em vista a centralidade historica da expansao dos
gastos publicos para a tendéncia do crescimento economico do Brasil no longo prazo, como

foi indicado no Capitulo 1 do presente trabalho.

Sendo assim, além das criticas heterodoxas apresentadas na sec¢ao 6.3.2, a luz da
Teoria das Financas Funcionais e do modelo de crescimento do supermultplicador sraffiano,
ressalta-se o carater totalmente contraproducente de uma medida como o Teto de Gastos

para promover, no longo prazo, o crescimento econémico e a inclusao social no pais.
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4 Conclusoes gerais

Esta dissertacao procurou contribuir para o debate sobre duas regras fiscais que
condicionam o exercicio da politica fiscal no Brasil: a Lei de Responsabilidade Fiscal e o

Teto de Gastos.

Vamos tentar sumarizar alguns pontos e observagoes centrais que merecem ser

enfatizados nessas conclusoes gerais.

Em primeiro lugar, procuramos assinalar que, do ponto de vista da experiéncia
internacional, enquanto a LRF foi aplicada no Brasil em sintonia com as recomendagoes da
abordagem ortodoxa de sua época, o mesmo nao se pode afirmar quanto a implementagao
do Teto de Gastos no Brasil. Apés a crise mundial de 2008, as principais economias do
mundo caminharam para a adoc¢ao de regras fiscais mais flexiveis, em contraste com a
rigidez imposto pelo Teto de Gastos adotado pelo Brasil em 2016, que, essencialmente,

congelou a expansao das despesas primarias da Uniao pelo periodo de 20 anos.

Em segundo lugar, a presente dissertacao procurou demonstrar a ampla margem de
aprovagao da LRF, em 2000, e do Teto de Gastos, em 2016, em ambas as casas legislativas.
Isto demonstra a dificuldade dos partidos progressistas brasileiros, que se posicionaram
contrarios a estas regras quando elas foram propostas de impedir sua a aprovagao, em

nome de preservar o pacto social legalmente estabelecido na Constituicao de 1988.

Em terceiro lugar, foi constatado que, no debate publico brasileiro, os economistas
ortodoxos mantiveram um elevado grau de concordancia tanto na implementagao quanto
manutencao das duas regras. Por outro lado, é possivel apontar que diversos economistas
heterodoxos assinalaram virtudes na LRF, mas o mesmo nao ocorreu no caso do Teto de

Gastos, que contou com uma oposicao de maior alcance.

Em quarto lugar, como também foi apontado, a sobreposi¢cao da LRF e do Teto
de Gastos faz com que sempre valha a regra mais contracionista ao exercicio da politica
fiscal, limitando sobremaneira o seu potencial em promover o crescimento econémico e a
inclusao social. Isto ocorre pois o Teto de Gastos impede que os gastos ptblicos federai em
termos reais sejam elevados em momentos em que a arrecadacao cresca, e, em momentos

de desaceleracao da arrecadacao, a regra do Teto nao protege o nivel de gastos primarios
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federais, pois estes seguem sujeitos aos contingenciamentos decorrentes da meta rigida de

resultado primario imposta pela LRF.

Por fim, em quinto lugar, observamos que diferentes arcabougos teéricos levam a
interpretacoes diferentes do escopo e raio de atuacao pratica da politica fiscal na promocao
do desenvolvimento econémico. Como procuramos indicar a partir das premissas tedricas
tomadas como basilares para a realizacao do presente trabalho, a Teoria das Financas
Funcionais e o modelo do supermultiplicador sraffiano (que pressupoe a validade do
Principio da Demanda Efetiva no curto e, também, no longo prazo), tanto a LRF como o
Teto de Gastos impuseram restrigoes desnecessarias e prejudiciais ao exercicio da politica
fiscal no Brasil em obter resultados socialmente desejaveis como a expansao a longo
prazo do produto e do emprego, somado a medidas que promovam a inclusao social.
Tratam-se de regras desnecessarias pois foram adotadas tomados em nome de objetivos,
garantir o "equilibrio fiscal"e a "solvéncia da divida publica", que nao deveriam guiar a
politica econdmica, uma vez que o Estado brasileiro emite a moeda por ele utilizada, nao
enfrentando, portanto, problemas de financiamento nesta moeda. Por outro lado, enquanto
a LRF diminui o raio de manobra do governo para gerir o nivel de atividade e emprego
em momentos de desaceleragao econdmica ao estabelecer uma meta rigida de resultado
primério, o cumprimento do Teto de Gastos impede o governo central de executar uma
politica fiscal expansionista, forcando-o a reduzir, em termos per capita, os gastos sociais.
Desta forma, compreende-se que a LRF e o Teto de Gastos sao regras contraproducentes
para o exercicio da politica fiscal, de modo que o conjunto de regras fiscais deve ser

repensado para ter como objetivo central o bem-estar da sociedade brasileira.
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Tabela A.1 — Comissoes e subcomissoes da Assembleia Constituinte de 1988.

Subcomissao Presidente Partido Estado 1° Vice-presidente Partido Estado 2° Vice-presidente Partido Estado Relator Partido Estado

I~ Comissio da Soberania e dos Direitos e Mirio Assad PFL MG Aécio Neves PMDB MG  Anna Maria Rattes PMDB  RJ José Paulo Bisol ~ PMDB RS

Garantias do Homem e da Mulher

A~ Sul)fzomlssao da focmnahdadg, da, Roberto D’Avila PDT RJ Aluizio Bezerra PMDB AC Antonio Ferreira PFL AL Joao Hermann Netto PMDB SP

Soberania e das Relagoes Internacionais

B- Slllbt.-onns?ao (.ios Direltos POhtl.Cos’ Maurilio Ferreira Lima PFL SC Orlando Pacheco PFL SC Uldurico Pinto PMDB BA Lysaneas Maciel PDT RJ

dos Direitos Coletivos e das Garantias

¢~ Subcomissao dos Direitos e Antonio Mariz PMDB  PB Licia Braga PFL PB Antonio Camara PMDB RN Darcy Pozza PDS RS

Garantias Individuais

IT — Comissdo da Organizacdo do Estado José Thomaz Nond PFL AL Nabor Junior PMDB AC José Maranhao PMDB AC José Richa PMDB PR
- issao da Unido, Distri . . . - . . .

A Subcomlséaf) .(h Unigo, Distrito Jofran Frejat PFL DF Meira Filho PMDB DF Ruben Figueird PMDB MS Sigmaringa Seixas PMDB DF

Federal e Territérios

B — Subcomissao dos Estados Chagas Rodrigues PMDB PI Valmir Campelo PFL DF Fernando Gomes PMDB BA Siqueira Campos PDC GO

C — Subcomissao dos Municipios e regices Luiz Alberto Rodrigues PMDB MG Mauro Miranda PMDB GO José Dutra PMDB AM Aloysio Chaves PFL BA

i o siolcalCreanizacacieesiiiereste Oscar Corréa PFL MG Mauricio Corréa ~ PDT DF Dalton Canabrava PMDB MG  Egidio Ferreira Lima PMDB  PE

Sistema de Governo

A — Subcomissao do Poder Legislativo Bocayuva Cunha PDT RJ Rubem Branquinho PMDB AC Itamar Franco PL MG José Jorge PFL PE

B — Subcomissdo do Poder Executivo Albérico Filho PMDB MA Vivaldo Barbosa PDT RJ César Cals Neto PDS E José Fogaga PMDB RS

c- S“‘.)C.(mflf 0 do .P()d(‘,r Judicidrio José Costa PMDB AL Jairo Carneiro PFL AC Plinio Martins PMDB MS Plinio Arruda Sampaio PT SP

e do Ministério Publico

I8 = Qfrmitstn ¢ Oygamitpi [l Jarbas Passarinho ~ PDS  PA Asdribal Bentes PMDB  PA Saulo Queiroz PFL  MS Prisco Viana PMDB  BA

Partidaria e Garantia das Instituicoes

A Sl.lb(’,OmlSS,‘d‘.() do Sistema Eleitoral Israel Pinheiro Filho PMDB MG Jayme santana PFL MA Lélio Souza PMDB RS Francisco Rossi PTB SP

e Partidos Politicos ¢

B- Su})comlssao de Defesa do Estado, José Tavares PMDB PB Raimundo Lira PMDB RJ Daso Coimbra PMDB RJ Ricardo Fiuza PFL PE

da Sociedade e de sua Seguranca

¢ Subcomissio de Garantias da Fausto Fernandes ~ PMDB  PA Olavo Pires PMDB Alércio Dias PFL AC Nelton Friedrich PMDB PR

Constitui¢ao, Reforma e Emendas

V — Sistema Tributario, Orgamento e Finangas Francisco Dornelles PFL RJ Osmundo Rebougcas PMDB CE Ivo Vanderlinde PMDB SC José Serra PMDB SP

A — Sistema Financeiro Cid Sabéia de Carvalho PMDB CE Divaldo Suruagy PFL AL Sérgio Werneck PMDB MG Fernando Gasparian PMDB SP

];’magés;j‘e“t" ¢ Fiscalizago Jodo Alves PFL BA Carrel Benevides PMDB  AM Jodio Natal PMDB GO José Luiz Maia PDS PI

C_ N Trlbufos, P&ll'tl(’,l.])ilqa() ¢ Benito Gama PFL BA Mussa Demes PFL PI José Maria Eymael PDC Sp Fernando Bezerra Coelho  PMDB CE

distribuigao das receitas Y

VI — Comissdao da Ordem Econdmica José Lins PFL CE Hélio Duque PMDB PR Albano Franco PMDB SE Severo Gomes PMDB SP

A — Principios Gerais, Interven¢ao do Estado, Regime . . . ) . ot b .

da Propriedade do Subsolo e da Atividade Economica Delfim Netto PDS Sp Afif Domingos PL SP Virgildasio de Senna PMDB BA

B — Subcomissao da Questao Urbana e Transporte Dirceu Carneiro PMDB SC Manoel Castro PFL BA Luis Roberto Pontes PMDB RS José Ulisses de Oliveira PMDB MG

C — Politica Agricola, Fundidria e Reforma Agraria Edison Lobao PFL MA Rachid Saldanha Derzi PMDB MS Fernando Santana PCB PE Oswaldo Lima Filho PMDB PE

VII — Comissdo da Ordem Social Edme Tavares PFL PB Hélio Costa PMDB MG Adylson Motta PDS RS Almir Gabriel PMDB PA

A — Subcomissao dos Direitos dos Trabalhadores Geraldo Campos PMDB  DF Osmar Leitio PFL RJ Edmilson Valentim ~ PCdoB  RJ Mario Lima PMDB  BA

e Servidores Publicos

f{affﬁgg‘iﬁfo de Satide, Seguridade e do José Elias Murad PTB MG Fébio Feldmann PMDB  SP  Maria de Lourde Abadia  PFL DF Carlos Mosconi PMDB MG

¢ ~ Subcomissao dos Negros, Populagoes Indigenas, Tvo Lech PMDB RS Doreto Campanari ~ PMDB  SP Bosco Franca PMDB  SE Alceni Guerra PFL PR

Pessoas Deficientes ¢ Minorias

VIII — Comissdao da Familia, da Educagao,

Cultura e Esportes, da Ciéncia e Tecnologia e Marcondes Gadelha PFL PB José Elias Moreira PTB MS Osvaldo Sobrinho PMDB MS Arthur da Tavola PMDB RJ

da Comunicagao

A — Subcomissdo da Educagao, Cultura e Esportes Hermes Zaneti PMDB PR Aécio Borba PDS CE Pedro Canedo PFL GO Joao Calmon PMDB ES

B- SUbC.Om]b‘ © ‘rla C‘?nm% N Arolde de Oliveira PFL RJ Onofre Corréa PMDB MA José Carlos Martinez PMDB PR Cristina Tavares PMDB PE

Tecnologia e da Comunicacao

C — Subcomissdo da Familia, do Menor e do Idoso Nélson Aguiar PMDB ES Roberto Augusto PTB RJ Antonio Salim Curiati PDS Sp Eraldo Tinoco PFL BA

Fonte: Camara dos Deputados (1987). Elaboragao prépria.
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Tabela A.2 — Resumo das principais votagdes na Camara dos Deputados no periodo 2016-2017.

IMPEACHMENT | CASSACAO CUNHA | TETO DOS GASTOS | REFORMA TRABALHISTA REJEICAO DENUNCIA TEMER
Partido (Ago/2016) (Set/2016) (Dez/2016) (Jul/2017) (Dez/2017)
Votos % Votos % Votos % Votos % Votos %
DEM 28 8% 26 81% 22 69% 29 91% 23 2%
PC do B 0 0% 11 92% 0 0% 0 0% 0 0%
PDT 5 24% 18 86% 4 19% 1 5% 1 5%
PEN 1 33% 2 67% 1 33% 2 67% 3 100%
PHS 6 86% 4 57% 6 86% 2 29% 1 14%
PMB 1 100% 1 100% 0 0% 0 0% 0 0%
PMDB 59 7% 52 638% 64 83% 51 66% 53 69%
PP 38 5% 39 76% 44 86% 34 67% 37 73%
PPS 8 67% 8 67% 4 33% 7 58% 1 8%
PR 27 60% 33 73% 37 82% 28 62% 28 62%
PRB 22 88% 21 84% 21 84% 15 60% 15 60%
PROS 4 80% 3 60% 4 80% 1 20% 2 40%
PRP 0 0% 1 100% 1 100% 1 100% 0 0%
PRTB 0 0% 1 100% 0 0% 0 0% 0 0%
PSB 29 76% 35 92% 18 47% 14 37% 11 29%
PSC 10 100% 2 20% 6 60% 8 80% 5 50%
PSD 29 73% 33 83% 32 80% 29 73% 22 55%
PSDB 52 93% 50 89% 46 82% 43 7% 22 39%
PSL 2 67% 0 0% 2 67% 1 33% 3 100%
PSOL 0 0% 6 100% 0 0% 0 0% 0 0%
PT 0 0% 58 91% 0 0% 0 0% 0 0%
PTB 14 67% 13 62% 17 81% 13 62% 15 1%
PTdoB 2 50% 3 5% 3 5% 1 25% 1 25%
PTN 8 62% 8 62% 10 % 7 54% 9 69%
PV 6 86% 6 86% 5 71% 4 57% 3 43%
REDE 2 50% 4 100% 0 0% 0 0% 0 0%
SD 14 100% 12 86% 12 86% 5 36% 8 57%
Total / Média | 367 59% 450 76% 359 55% 296 43% 263 39%

Fonte: G1/Globo (2017). Elaboragdo prépria.

SIDUOLDIPD SDJIQD], YV HOIANAV

9¢¢



APENDICE A. Tabelas adicionais 227

Tabela A.3 — Niimero de Emendas Constitucionais aprovadas por Presidente da
Camara dos Deputados Federal.

Presidentes da Camara dos Partido n° de Emendas %
Deputados Federais Constitucionais
Michel Temer PMDB 26 21,3%
Rodrigo Maia PFL 16 13,1%
Henrique Eduardo Alves PMDB 13 10,7%
Luis Eduardo Magalhaes PFL 11 9,0%
Inocéncio Oliveira PFL 8 6,6%
Arthur Lira PP 8 6,6%
Aécio Neves PSDB 7 5,7%
Eduardo Cunha PMDB 7 5,7%
Joao Paulo da Cunha PT 6 4,9%
Aldo Rebelo PC do B 5 4.1%
Arlindo Chinaglia PT 4 3,3%
Marco Maia PT 4 3,3%
Severino Cavalcanti PP 3 2.5%
Ibsen Pinheiro PMDB 2 1,6%
Efraim Morais PFL 1 0,8%
Waldir Maranhao PP 1 0,8%
Total 122 100,0%

Fonte: Casa Civil (2022). Elaboragao prépria.

Tabela A.4 — Nimero de Emendas Constitucionais aprovadas por Presidente do
Senado Federal.

n° de Emendas

Presidentes do Senado Federal Partido o . . %
Constitucionais
Renan Calheiros PMDB 34 27,9%
José Sarney PMDB 31 25,4%
Anténio Carlos Magalhées PFL 16 13,1%
Davi Alcolumbre PFL 9 7,4%
Humberto Lucena PMDB 8 6,6%
Rodrigo Pacheco PFL 8 6,6%
Ramez Tebet PMDB 7 5,7%
Eunicio Oliveira PMDB 4 3,3%
Mauro Benevides PMDB 2 1,6%
Garibaldi Alves Filho PMDB 2 1,6%
Jader Barbalho PMDB 1 0,8%
Total 5 122 100,0%

Fonte: Casa Civil (2022). Elaboragio prépria.
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Tabela A.5 — Presidentes por Partido na Camara dos Deputados Federais.

Presidentes por Partido na Partido n° de Emendas %
Camara dos Deputados Federais Constitucionais
PMDB / MDB PMDB / MDB 48 39,3%
PFL / DEM PFL / DEM 36 29,5%
PSDB PSDB 7 5, 7%
PP PP 12 9,8%
PT PT 14 11,5%
PC do B PCdo B 5 4.1%
Total - 122 100,0%

Fonte: Casa Civil (2022). Elaboragao prépria.

Tabela A.6 — Presidentes por Partido no Senado Federal.

Presidentes por Partido no Partido n° de Emendas %
Senado Federal Constitucionais
PMDB / MDB PMDB / MDB 89 73,0%
PFL / DEM PFL / DEM 28 23,0%
PSD PSD 5 4,10%
Total - 122 100,0%

Fonte: Casa Civil (2022). Elaboragao prépria.

Tabela A.7 — n° de Emendas Constitucionais aprovadas por Presidente da Repiblica.

n? de Emendas Constitucionais n° de Emendas o7
aprovadas por Presidente da Reptblica Constitucionais ©

FHC (95-02) 35 28,7%

Lula (03/10) 28 23,0%

Dilma (11/16) 24 19,7%

Jair Bolsonaro (19/21) 17 13,9%

Itamar (92-94) 8 6,6%

Temer (16/18) 8 6,6%

Collor (90/92) 2 1,6%

Total 122 100,0%

Fonte: Casa Civil (2022). Elaboragao prépria.
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Tabela A.8 — n? de Emendas Constitucionais aprovadas por ano.

n? de Emendas Constitucionais n° de Emendas

. % Presidente da Republica
aprovadas por ano Constitucionais
1992 2 1,6% Fernando Collor
1993 2 1,6% Itamar Franco
1994 6 4,9%
1995 5 4,1%
1996 6 4,9%
1997 2 1,6%
oy,
1333 Z g:géj Fernando Henrique Cardoso
2000 7 5, 7%
2001 4 3,3%
2002 4 3,3%
2003 3 2,5%
2004 3 2,5%
2005 3 2.5%
2006 5 4.1% Lula
2007 3 2,5%
2008 1 0,8%
2009 5 4.1%
2010 5 41%
2011 1 0,8%
2012 3 2,5%
2013 5 4,1% Dilma Rousseff
2014 8 6,6%
2015 6 4.9%
2016 5 41%  Dilma Rousseff / Michel Temer
0,
381; ;4) g:g;z Michel Temer
2019 6 4.9%
;83(1) 2 i:ggz Jair Bolsonaro
2022 2 1,6%
Total 122 100,0% 100,0%

Fonte: Casa Civil (2022). Elaboragdo prépria.
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