Conceitos basicos acerca de regras fiscais

Aline de Medeiros Dantas '”

1 REFERENCIAL TEORICO

Uma regra fiscal € uma restricao duradoura sobre a politica fiscal por meio de metas ou
limites quantitativos para agregados orgamentérios, tipicamente voltados para a correcdo de
incentivos distorcidos e para a contencao de pressdes excessivas sobre o gasto publico, bem

como para garantir responsabilidade fiscal e sustentabilidade da divida publica.

Assim, foram criadas, dentre outras razées, como forma de conter o viés deficitario do
setor publico, decorrente de uma presséo excessiva sobre o gasto do governo'®. Ademais, dada
a inconsisténcia temporal das politicas econdmicas, as regras fiscais surgiram para fornecer a
credibilidade necessaria a implementacao de politicas sobretudo fiscais, ja que, sem elas, agentes
econdmicos poderiam antecipar um eventual uso oportunista de politicas discricionarias, mesmo
com o0 anuncio de politicas responsaveis, e estas perderiam parte de seu efeito. Esse debate, que
também esta na origem da criagao das metas de inflagdo, adota historicamente a prevaléncia das

regras em contraposicao a discricionariedade (TINOCO, 2020).

A implementagao de uma regra fiscal reside principalmente na escolha da variavel fiscal
a ser limitada: divida, despesa, resultado corrente (priméario ou hominal, contabil ou estrutural) ou
mesmo a receita. Trés dentre as principais caracteristicas que devem ser levadas em conta so:
i) a ligagcao direta com o objetivo principal da regra (por exemplo, estabilizar a razdo divida/PIB);
ii) a capacidade de fornecer um direcionamento operacional claro para a politica fiscal de curto
prazo, e iii) a transparéncia e facilidade de monitoramento. Em realidade, sao varios fradeoffs

(dilemas) envolvidos e por isso ndo existe necessariamente um tipo superior ao outro:

Depois de escolhida a variavel a ser limitada (tipo de regra fiscal), as questdes praticas
se voltam para as caracteristicas principais de uma regra fiscal, que envolvem a especificagao da
regra em torno da base legal, cobertura (esfera governamental), abrangéncia (exclusdes),

mecanismos de enforcement e monitoramento, formas de punigao, duragao, entre outras.

17 possui Graduacdo em Economia pela Universidade de Brasilia e é Auditoria Federal de Financas e
Controle (AFFC). Atualmente, é mestranda em Economia pelo IDP e Chefe de gabinete da Secretaria de
Politica Econdémica, no Ministério da Economia.

18 para Tinoco (2020), esse viés ou propensdo ao gasto decorre do fato de que o aumento de gastos traz
mais beneficios do que custos para o politico da ocasido, seja em relagdo aos seus eleitores (ilusdo fiscal),
a sua base de apoio (grupos de pressdo) ou, em determinadas situacdes, também aos seus adversarios

politicos.
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Em razao de tais caracteristicas e fradeoffs envolvidos, varios paises combinam duas ou
mais regras fiscais. Segundo Schaechter et al. apud Tinoco (2020), o caso mais frequente é o de
regras para divida combinadas com regras para resultado, com as ultimas ajudando a guiar os
policymakers e tomadores de decisdo no manejo da politica fiscal de curto prazo, embora haja

referéncias documentando um aumento na utilizagao das regras para a despesa nos ultimos anos.

Quadro 1. Quadro-resumo - vantagens e desvantagens dos tipos de regras fiscais

Tipo de Regra Vantagens Desvantagens
- Ligagéo direta com a | - Pouco operacional no curto prazo.
sustentabilidade da divida. ) . ] L
- Pode estimular politica fiscal pro-ciclica e
Divida - Simplicidade e transparéncia, | busca por receitas extraordinarias.
facilitado comunicagao e . . .
ey - Variavel sujeita a diversos fatores fora do
controle do governo.
- Diretriz operacional clara. - Sem ligagéo direta com a sustentabilidade
o L da divida.
- Simplicidade e transparéncia,
facilitado comunicagao e | - Pode afetar negativamente a qualidade do
Despesa monitoramento. gasto.
- Propriedades anticiclicas.
- Controla o tamanho do governo.
- Diretriz operacional clara. - Pode estimular politica fiscal pro-ciclica e
L . . busca por receitas extraordinarias.
- Ligagdo mais préxima com a
sustentabilidade da divida. - Variavel sujeita a diversos fatores fora do
Resultado
. L controle do governo.
- Simplicidade e transparéncia,
facilitado comunicagao e
transparéncia.
- Eliminam carater pré-ciclico e a | - Dificuldades relacionadas a estimagao do
busca por receitas extraordinarias. ciclo e  classificacdo de  receitas
Resultado o o extraordinarias, deixando a regra pouco
Estrutural - Ligagao  proxima  com @ | gmples e diminuindo transparéncia.
sustentabilidade da divida.
- Dificuldade de comunicar e monitorar.
- Ajuda a definir tamanho do governo. | - Fraca ligagdo com a sustentabilidade de
Receita - Pode estimular politicas tributarias diida.
melhores. - Variavel sujeita a fatores fora do controle do
governo.

Fonte: TINOCO (2020).

2 REGRAS DA PRIMEIRA A SEGUNDA GERACAO

Uma regra fiscal € uma restricdo duradoura sobre a politica fiscal por meio de metas ou

limites quantitativos para agregados orcamentarios, tipicamente voltados para a corregcao de
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incentivos distorcidos e para a contengao de pressdes excessivas sobre o gasto publico, bem

como para garantir responsabilidade fiscal e sustentabilidade da divida publica.

Tinoco (2020) lembra que, para atingir seu objetivo principal de corrigir o viés do déficit,
as regras fiscais devem ter trés propriedades principais: simplicidade, flexibilidade e
aplicabilidade, as quais sdo muito dificeis de se atingir simultaneamente, conforme verificado nas

ondas de reformas estruturais e microecondémicas das ultimas décadas.

Nesse sentido, Eyraud ef al. (2018) destaca a simplicidade das primeiras regras fiscais,
como as regras orgamentarias equilibradas introduzidas nos programas de estabilizacao dos
paises industrializados apdés a Segunda Guerra Mundial. Para garantir que essas regras nao
fossem muito rigidas, as disposicdes foram adicionadas progressivamente, projetando-se regras
ajustadas para o ciclo de negdcios e clausulas de escape que contabilizassem choques e eventos

inesperados.

Essa flexibilidade ou menor obrigatoriedade das restrigdes, no entanto, complicou a
aplicacdo e passou a limitar a capacidade da regra de ancorar expectativas de sustentabilidade
da divida; a exemplo do quadro fiscal supranacional europeu em 2005, fornecendo mais espago
para politicas durante desaceleragdes ciclicas. Além disso, a aplicagdo e os procedimentos de

monitoramento dessas primeiras regras fiscais eram relativamente subdesenvolvidos.

Trata-se da primeira geragao de regras fiscais, que tentaram combinar simplicidade e
flexibilidade, com pouca énfase na executoriedade, tanto nos paises desenvolvidos, como
emergentes. Envolve o periodo anterior a crise econdmico-financeira internacional de 2008-2009;
ja que, apos essa crise, o contexto era de nova aceleracdo do endividamento dos paises
avangados, quando entédo houve a difusao das regras em maior nimero de paises e a reforma de
muitas regras existentes, com o objetivo de sinalizar responsabilidade fiscal principalmente no
médio e longo prazo. Esta nova onda de regras fiscais passou também a considerar, além dos
elevados niveis de divida, a pro-ciclicidade da politica fiscal, que em geral contribui para
exacerbar o ciclo econdmico. Passou-se a recomendar que regras fossem desenhadas com o
objetivo de permitir que os governos tivessem instrumentos para atuar na contramao do ciclo de

atividade econdémica’®.

Dessa forma, incorporava-se uma das principais criticas a adogao de regras fiscais a

época, relacionadas a restricdo do uso da politica fiscal para reduzir as flutuagdes econémicas?.

1% Em momentos de atividade econémica e arrecadacdo fraca, ndo seria desejavel que o governo
ampliasse o corte de despesas para cumprir as metas fiscais, pois poderia acentuar a desaceleragdo da
economia.

20 Alguns autores se referem a essa fase como a nova geragdo das regras fiscais. Uma regra que simboliza
o periodo é a meta para o resultado fiscal estrutural, ou seja, ajustado pelo ciclo econdmico.
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Tais regras fiscais, chamadas de segunda geragdo?', foram vistas na Ultima década,
caracterizando-se pelo fortalecimento da sua aplicabilidade e continuidade do aumento de sua
flexibilidade, a custa da simplicidade. Desde a crise global de 2008-2009, os mecanismos de
fiscalizagdo e monitoramento foram atualizados de forma geral. Como resultado, estruturas de
regras fiscais tornaram-se mais complexas, inclusive a ponto de impedir sua capacidade de

enquadrar e orientar a politica fiscal de forma eficaz.

Por fim, com origem na Europa, estas regras fiscais de segunda geracao se espalharam
pelo mundo todo, com caracteristicas de maior aplicabilidade, flexibilidade e operacionalidade
em relacdo as suas antecessoras. Isso porque a crise econémico-financeira global foi um grande
choque que colocou as regras existentes em cheque e atuou como um catalisador para futuras
reformas. Ndo houve, entretanto, uma mudanga de paradigma em relacdo a crise, sendo
geralmente as regras de segunda geragcao uma evolugao das regras até entdo existentes,

tentando resolver suas deficiéncias e fortalecer algumas de suas caracteristicas principais.

Por exemplo, novas clausulas de escape passaram a ser mais detalhadas, cobrindo uma
ampla gama de circunstancias, fornecendo algumas orientagdes de volta aos limites numéricos.
Regras permitindo que os estabilizadores automaticos operassem livremente - por meio
restricdes aplicaveis ao déficit ajustado ciclicamente ou por meio de tetos de despesas -
passaram a ser difundidas. A flexibilidade também foi introduzida para acomodar politicas que
melhorassem a sustentabilidade fiscal a longo prazo, mas com um custo fiscal de curto prazo (por
exemplo, investimento publico no &mbito do Pacto Europeu de Estabilidade e Crescimento). Para
garantir uma implementacao sélida de regras mais flexiveis, procedimentos de aplicagdo foram
aprimorados. Nesse sentido, muitos conselhos fiscais independentes foram encarregados de
monitorar o cumprimento das regras e garantir que ndo fossem contornadas com base em
previsdes macroecondmicas e fiscais superestimadas ou manipulagéo de indicadores de ciclos
ajustados. Na Unido Europeia, foram tomadas medidas para reduzir a interferéncia politica na
aplicacao do Pacto de Estabilidade e Crescimento (PEC), e o alcance de potenciais sangdes foi
expandido. Mecanismos formais de corre¢ao também foram introduzidos para definir um caminho

de volta a conformidade apds qualquer violacao.

21 Tinoco (2020) destaca que houve na verdade trés ondas de disseminac3o de regras fiscais no mundo,
sendo as duas primeiras anteriores a crise global de 2008. A primeira teria sido nos anos 1970 e 1980,
como consequéncia ndo sé de debates tedricos, mas também do préprio contexto macroeconémico da
época, caracterizado pelo aumento de divida publica e de déficits orcamentdrios em diversos paises, ainda
que tenham sido experiéncias isoladas; observando maior difusdo dessas regras somente nos anos 1990.
A segunda onda teria ocorrido ao longo dos anos 2000, com a caracteristica de ter sido mais voltada para
mercados emergentes, quando muitos adotaram mais de uma regra e realizaram reformas institucionais

na politica fiscal, em resposta aos excessos de anos anteriores.
u
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Apesar dessas reformas, Eyraud ef al. (2018) ressalta que os desafios permanecem em

trés areas principais, a saber:

a)

b)

Problemas associados a combinagdao ou multiplicacdo de regras: As reformas
anteriores geralmente se concentraram em melhorar as regras fiscais individuais,
tomadas isoladamente e em circunstancias onde aspectos especificos da estrutura
foram considerados contraproducentes. Esse processo incremental e parcial de
alteragdes cria sobreposi¢des, inconsisténcias e confusdo. Também prejudica a
credibilidade da estrutura, alimentando a percepg¢ao de que as regras podem ser
alteradas sempre que eles sao inconvenientes;

Complexidade de regras mais flexiveis: Os paises t€m progressivamente se afastado
das regras simples expressas em termos nominais, para regras mais complexas que
incluem varias clausulas para permitir limites a serem ajustados em circunstancias
especiais. A tendéncia de complexidade nao é nova, mas ganhou impulso durante a
ultima década. A necessidade de tornar as regras mais flexiveis tem sido o principal
fator por tras de sua sofisticagao crescente, conforme Schaechter et al. apud Eyraud
et al. (2018);

Baixa complexidade: Embora o objetivo seja manter indicadores agregados dentro
de limites definidos e evitar déficits excessivos, violagbes das regras fiscais tém sido
bastante frequentes e ndo diminuiram durante a ultima década, apesar de reformas
destinadas a aumentar a sua resiliéncia e sua aplicagao e de numerosas alteragdes.
Na Europa, as regras nacionais foram cumpridas cerca de metade do tempo entre
1995 e 2015, excluindo circunstancias cobertas por clausulas de escape (Reuter
2017). Em nivel global, a conformidade é mais dificil de avaliar, dada a diversidade

de estruturas e disposicoes de flexibilidade.

A despeito dos desafios, Eyraud et al. (2018) propde trés principios norteadores da

evolucao e reforma das regras fiscais vigentes, os quais se aplicam amplamente a todos os

paises, e devem combinar melhor simplicidade, flexibilidade e aplicabilidade, embora se

reconhega que os problemas ndo podem ser totalmente eliminados:

d)

Estruturas fiscais eficazes devem ser concebidas e reformadas de maneira holistica.
Reformas devem garantir a consisténcia interna entre um pequeno numero de
regras, com uma hierarquia clara entre elas. A estrutura deve incluir uma éncora
fiscal, geralmente uma regra da divida, e um numero muito pequeno de regras
operacionais (uma como opg¢ao padrao);

Reformas que aumentam a flexibilidade da estrutura devem levar em consideragao

os potenciais riscos de implementagéo, atentando-se para o desenho dos recursos
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que fazem a regra flexivel. Isso inclui uma maior dependéncia de tetos de despesas
e disposicdes de flexibilidade bem definidas;

f) Como os custos de reputagcdo em relacdo a conformidade tendem a ser mais
eficazes do que sangdes financeiras, procedimentos a serem aplicados formalmente
devem ser reconsiderados, aproveitando-se os beneficios de reputagcao da
conformidade e eleitorais, notavelmente por meio de maior transparéncia fiscal e
monitoramento independente, os quais tém grande potencial de valor. Mecanismos

mais formais, como sang¢odes, muitas vezes carecem de credibilidade.

3 BRASIL

No Brasil, cresceu nas ultimas décadas o conjunto de regras fiscais, que hoje tem tipos
distintos, conforme seu objeto. Assim, com base no Relatério de Acompanhamento Fiscal da
Instituicdo Fiscal Independente — IFI (2018), é possivel identificar no Brasil regras de resultado
(regra de ouro e meta de resultado primario), de despesa (teto de gastos primarios, limites para
despesas com pessoal, compensagao de despesas obrigatdrias de carater continuado, geragao
de despesas da seguridade social), de receita (compensagado de renuncias de receitas), bem
como as relacionadas a divida publica (limites para divida consolidada e mobiliaria, operagées de

crédito e suas garantias).

Com forga constitucional, destacam-se a regra de ouro e, mais recentemente, o teto de
gastos primarios. Uma regra pouco lembrada, mas que também tem respaldo na Constituicao, é
a que impede a criagdo, majoragéo ou extensdo de qualquer beneficio ou servigo da seguridade
social sem a correspondente fonte de custeio total. A seguridade social, destaca-se, € composta
pela saude, assisténcia social e previdéncia. As demais regras sao estabelecidas por meio de lei,
como é o caso das metas de resultado primario (lei ordinaria) e dos limites de despesas com
pessoal (lei complementar), ou por meio de Resolugao do Senado Federal, como os limites para

divida e contratagdo de operagdes de crédito.

Em termos de abrangéncia, a maior parte das regras deve ser seguida por todos os entes
da Federagéo, com excecao do teto constitucional de gastos primarios, restrito apenas a Uniao.
Isso ndo impede, contudo, que regras da mesma natureza sejam instituidas em nivel local, a

exemplo do que foi feito por determinados governos estaduais

Conhecer o conjunto de regras adotadas no Brasil & primordial para se conhecer e se
aprimorar a sua institucionalidade fiscal, com foco na harmonia e integragéo entre elas, bem como
nos meios capazes de se impedir que eventos fiscais mais extremos coloquem em risco a

sustentabilidade das finangas publicas.
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