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1. EMENDA CONSTITUCIONAL N°  95/2016: RAZOES PARA
IMPLEMENTACAO

A EC n° 95/2016 (Teto de Gastos), fruto das PEC’s n° 241 e 55, inseriu varios
dispositivos na carta Constitucional, criando um regime fiscal com um limite para os
gastos publicos federais para um periodo de 20 anos. Sua vigéncia vai até 2036, sendo
que qualquer mudanga s6 podera ser feita a partir do 10° ano de vigéncia, restrito
exclusivamente a atualizagdo pelo IPCA — Indice Nacional de Pregos ao Consumidor
Amplo do IBGE.

O contexto de instituicdo ocorreu a partir de dois movimentos. Primeiro, pela
elevagdo constante da despesa primdria entre 2010 e 2015. Segundo, pela desaceleragdo
de crescimento real da receita entre 2010 e 2013, seguida por uma queda real entre 2013
e 2015.

Assim, houve um diagnostico de que o desequilibrio fiscal brasileiro e a trajetoria
ascendente de endividamento publico decorriam do crescimento de gastos publicos acima
da inflagdo. Os gastos cresceram 6% em termos reais ao ano entre 1997 e 2016 e
registraram-se déficits primarios a partir de 2014: 0,4%; 2015: 2,0% e 2016: 2,6% (em
propor¢ao do PIB).

Dessa forma, saimos de um superavit primario de R$ 127 bilhdes em 2011 para

um déficit primario de R$ 115,7 bilhdes em 2015. Ademais, pela Otica orgamentaria, cerca
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de 93,2% dos gastos sdo obrigatérios, ou seja, ndo contingencidveis, € 0s outros 6,8%
restante, se cortados, poderia levar a uma paralizagdo das obras de infraestruturas

fundamentais para fomento da econdmica.

Desempenho das contas publicas (2010-2015)
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Obs.: Valores constantes conforme indice nacional de preos ao consumidor amplo (IPCA) de dez./2015

2. CARACTERISTICAS JURIDICAS

O Novo Regime Fiscal (NRF), conhecido como teto de gastos, esta disciplinado
nos artigos 106 a 114 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias e estabelece
limites individualizados para as despesas primdrias para cada um dos Poderes e 6rgaos
auténomos da Unido. As vedacdes para quem descumprir o teto estdo descritas no artigo
109 e contemplam a concessdo, a qualquer titulo, de vantagem, aumento, reajuste ou
adequacdo de remuneracdo de membros de Poder ou de o6rgdo, de servidores e
empregados publicos e de militares, criagdo de cargo, emprego ou fungdo que implique
aumento de despesa, alteracao de estrutura de carreira que implique aumento de despesa,
entre outros, vedacdes também ampliadas posteriormente.

Foi estabelecido como excecdes ao teto de gastos as transferéncias
intergovernamentais com amparo constitucional, os créditos extraordinarios, as despesas
com elei¢des e os aumentos de capital de empresas estatais nao dependentes. Além disso,
saude e educagdo tiveram tratamento diferenciado. A satide tem 15% da receita corrente
liquida e a educacao 18% da arrecadacdo de impostos.

Contudo, a partir de 2019, foram aprovadas despesas excepcionais ao teto,

intituladas de “fura teto”, a exemplo das seguintes emendas constitucionais:
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a) PEC 102/19 — Cessao Onerosa (R$ 46,1 bilhdes)

1. excluiu do teto de gastos do Governo Federal as transferéncias para
os entes subnacionais de parcela do montante arrecadado com a
cessao onerosa, para a Petrobrés, de atividade de pesquisa e lavra
de petrdleo, gas natural e outros hidrocarbonetos.

b) PEC 109/21 — Emergencial (R$ 44 Bilhoes)

i. excluiu do teto de gastos do Governo Federal as despesas

referentes ao pagamento, em 2021, de auxilio emergencial;
c) PEC 113/21 e 114/21 — Precatoérios (R$ 81,7 Bilhoes)

i.  alterou o periodo de apuragdo do fator de correcdo dos tetos
individualizados (substituiu-se o IPCA acumulado nos dozes
meses completados em junho de cada exercicio pelo IPCA
acumulado até dezembro);

ii.  criou, no ambito da Unido, novo regime de pagamento de
precatorios com duragao até 2026, excluindo do teto de gastos
diversas modalidades de precatorios.

d) PEC 123/22 — Kamikaze (41,25 Bilhoes)
i.  excluiu do teto de gastos as despesas destinadas ao enfrentamento

da elevagao dos precos dos combustiveis.

3. RESULTADOS ALCANCADOS

De acordo com resultados apresentados por Santos (2020), ao longo dos trés
primeiros exercicios de vigéncia (2017 a 2019), os limites estabelecidos pelo Novo
Regime Fiscal (NRF) foram obedecidos.

No primeiro ano de vigéncia, de acordo com a EC n°® 95/2016, o teto de gastos foi
estabelecido a partir das despesas primarias (pagamento de pessoal, previdéncia,
manuteng¢ado, investimentos, entre outros) pagas em 2016, corrigidas pelo percentual de
7,2%.

Cabe ressaltar que, pelo fato de a EC ter sido promulgada apenas em dezembro de
2016, a LOA de 2017 aprovou para os Poderes Legislativo, Judicidrio, MPU e DPU
limites superiores aos determinados pelo NRF. Esse excesso, todavia, ndo ultrapassava o

montante de 0,25% passivel de compensagao do limite do Poder Executivo.
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Dessa forma, ficou estabelecido, em 2017, um teto de gastos no valor de R$
1.308,6 bilhdes, apresentando despesas de R$ 1.258,9 bilhoes, correspondendo a 96,2%

do limite global. O Quadro 1 detalha os resultados no exercicio de 2017.

Quadro 1 — Limites, despesas e compensagdes — NRF Exercicio 2017 (R$ milhoes)

Pader Li{nites Compen- LII;?;:;;]:ELDP Despesa Exe- % do G/Z{:ll:; ];:I?ll_te
NRF sado - cutada Limite i
programacio pensacio
Executivo |1.252.376 -2.452 1.243.122 1.202.798 96% 97%
Legislativo | 11.309 244 11.553 10.851 96% 94%
Judicidrio 38.613 1.909 40471 38.715 100% 96%
DPU 493 70 563 525 106% 93%
MPU 5.831 228 6.059 5.957 102% 98%
Total 1.308.622 1.301.769 1.258.845 96,2% 96.7%

Fonte: Relatorio de Avaliagdo do Cumprimento das Metas Fiscais — 3° Quadrimestre de 2018 — STN

Ao analisarmos os percentuais do limite, nota-se que a DPU excederia seu limite
em 6% e o MPU em 2% caso ndo houvesse o mecanismo da compensacao. Todos esses
excessos foram absorvidos pela reducao de limites e despesas do Poder Executivo e, na
avaliacdo final, foram considerados cumpridos os limites individualizados.

Santos (2020) ressalta que o exercicio de 2017 obedeceu a regra especifica do
fator de correcdo em 7,2%, enquanto a inflagdo apurada no periodo pelo IPCA foi de
2,95%. Esse descompasso implicou o deslocamento para cima, em termos reais, do
proprio teto.

Quanto ao exercicio de 2018, aplicou-se a correcao de 3,0% ao limite estabelecido
no exercicio de 2017, o que resultou num teto de gastos no valor de R$ 1.347,9 bilhoes
para a Unido. O indice foi apurado pelo IPCA acumulado no periodo de julho de 2016 a
junho de 2017. Ja as despesas primarias pagas foram da ordem de R$ 1.287,8 bilhdes, ou
95,5% do teto.

Ainda de acordo com Santos (2020), o Poder Executivo continuou a compensar
excessos de despesas do Poder Judiciario, do MPU e da DPU. Contudo, nesse exercicio,
elas ocorreram em menor grau. Em comportamento oposto, a Justiga do Trabalho
necessitou ter seu limite compensado em aproximadamente um bilhdo (R$ 985 milhdes),
cerca de 47% do montante total que o PLOA 2018 autorizou o Poder Executivo a
compensar os demais Poderes, cerca de R$ 2,1 bilhdes. O Quadro 2 detalha os resultados

apurados no exercicio de 2018.
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Quadro 2 — Limites, despesas e compensagdes — NRF Exercicio 2018 (R$ milhoes)

Poder Limites | Compen- Li‘;,:;il;lxztn‘ Despesa Exe- % QO O/Z(ﬂﬁ %::ll_te
NRF sado programaciio cutada Limite pensagiio
Executivo |1.2899.47 -2.104 1.287.843 1.229.251 95% 95%
Legislativo | 11.649 248 11.896 11.150 96% 94%
Judiciario 39.772 1.749 41520 40.789 103% 98%
DPU 508 44 552 516 102% 93%
MPU 6.006 64 6.070 6.055 101% 100%
Total 1.347.880 1.301.769 1.287.761 95,5% 95,5%

Fonte: Relatorio de Avaliagdo do Cumprimento das Metas Fiscais — 3° Quadrimestre de 2018 — STN

Por fim, para o exercicio de 2019, atualizou-se o limite estabelecido no exercicio
de 2018 em 4,39%, o que resultou em um teto para a execucao de despesas primarias de
R$ 1.407,2 bilhdes. Ao longo do exercicio, a STN apurou que a Unido executou despesas
englobadas nesse limite na ordem de R$ 1.373,3 bilhoes, ou 97,6% do limite total.

Segundo Santos (2020), esse foi o ultimo exercicio que a EC n°® 95/2016 autorizou
o Poder Executivo a compensar os limites individualizados dos demais Poderes. O PLOA
previu, entdo, um montante a ser compensado na ordem de R$ 3.362,6 milhdes, valor
proximo ao maximo permitido, de R$ 3.366,4 milhdes. O Quadro 3 detalha os resultados

consolidados por Poder.

Quadro 3 — Limites, despesas e compensagdes — NRF Exercicio 2019 (R$ Milhoes)

Poder Lil_nites Compen- Llll;l;;l;l: 31':)1‘ Despesa Exe- % do O/Z;:On ];:::ll_te
NRF sado = cutada Limite :
programacao pensacao
Executivo |1.346.576 -3.363 1.343.213 1.310.508 97% 98%
Legislativo | 12.160 259 12419 11.851 07% 95%
Judiciario 41.517 2.929 44447 43.881 106% 99%
DPU 530 46 576 529 100% 92%
MPU 6.391 129 6.519 6.481 101% 99%
Total 1.407.174 1.407.174 1.373.251 97.6% 97.6%

Fonte: Relatério de Avaliagao do Cumprimento das Metas Fiscais — 3° Quadrimestre de 2019 — STN

Ao analisarmos os percentuais do limite, percebe-se que o Judiciario foi o Poder
que mais necessitou compensagdes pelo Executivo. Santos (2020) destaca que a Justica
do Trabalho fez uso de aproximadamente R$ 1,7 bilhdo do limite de compensagdo. Além
disso, cabe observar que a DPU e o MPU ficaram proximos de seus limites maximos,
100% e 101%, respectivamente.

O Quadro 4 demonstra a estagnacdo das despesas obrigatdrias e discricionarias

como propor¢ao do PIB entre os exercicios de 2016 a 2019.
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Quadro 4 — Despesas como % do PIB — Exercicios 2008 a 2021 (Percentual do PIB)

Obrigatoérias e Discricionarias do Governo Federal como % do PIB -
2008 a 2021
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Idn Fonte: SIAFI - STN/CCONT/GEINF e IBGE/SCN Anual

Fonte: Material da Disciplina Finangas Publicas no Brasil (IDP), Professor Dr. Carlos Eduardo Gasparini

Entretanto, com as pressdes populistas e a pandemia global (COVID-19), houve
um aumento abrupto das despesas obrigatérias, pressionando fortemente pela reducdo da

parcela discricionaria das despesas.

4. ANALISE CRITICA E PERSPECTIVAS

Como postulam Giambiagi e Tinoco (2019), regra fiscal ¢ definida como
mecanismo que introduz, por certo periodo (médio ou longo prazo), metas ou limites
quantitativos para alguma das principais varidveis fiscais (divida, resultado corrente,
gasto, receita), de forma a conter o “viés deficitario”, o qual ¢ explicado por uma série de
fatores que fogem do escopo deste trabalho. E consenso que ndo ha arcabougo fiscal
perfeito e que todas as regras tém vantagens e desvantagens.

Um dos balizadores bastante utilizados pela IFI — Instituicao Fiscal Independente
(2018) para a analise das Finangas Publicas de forma bastante ampla ¢ a equagdo de
sustentabilidade da divida, explicitada por Carlin & Soskice (2006):

AD =p + (r —y) x D, em que:

AD = variagdo da divida bruta em p.p. do PIB
p = déficit primario em % do PIB
r = taxa real de juros em %

y = taxa de crescimento real do PIB em %
D = nivel de endividamento bruto em % do PIB

A luz desta equagio, constata-se que o (NRF), da forma como esta configurado
atualmente, a despeito de ser relativamente simples, contraciclico e transparente, pode

ndo ser aderente a sustentabilidade da divida, pois desconsidera a importancia da receita,

BOLETIM

ECONOMIA EMPIRICA
185N 2675-3391



Menezes, Prado, Fonseca, Vasconcelos e Leite

ou seja, controla apenas parcialmente a varidvel p e pode ter repercussdo negativa na
variavel y, na medida em que, dada a rigidez or¢amentéria, pode piorar a qualidade dos
gastos e expulsar os investimentos publicos.

Giambiagi e Tinoco (2019), ressaltam que a literatura sobre regras fiscais sugere
que, especialmente em paises emergentes, regras com enfoque nas despesas tendem a
provocar uma reducdo dos investimentos publicos, que sdo essenciais em contexto de
desenvolvimento relativo menor.

O grafico abaixo, elaborado por Manoel Pires em artigo publicado no
Observatério de Politica Fiscal (Investimentos Publicos: 1947 — 2021), corrobora a

literatura citada e constata a redug@o abrupta dos investimentos publicos.

Investimento liquido do Governo Geral (% do PIB)

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021

Giambiagi e Tinoco (2019) partem do diagnéstico de que, a despeito das
deficiéncias, o (NRF) deve ser ajustado e mantido. A principal alteragdo proposta seria a
criacdo do mecanismo do teto duplo, dos quais um seria aferido pela despesa total € o
outro pela despesa corrente nos mesmos moldes do vigente.

O objetivo desta segregacdo seria proporcionar certa flexibilidade no teto de
despesa total de forma a acomodar variacdes reais positivas a serem cotejadas pela
perspectiva de crescimento do investimento publico. Segundo os autores, esse mecanismo
debelaria a contragdo progressiva dos investimentos publicos e evitaria, de forma
simultanea, a criacdo de subterfugios para enquadrar despesas diversas na rubrica de

Investimentos.
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Nao obstante a proposta dos autores apontar na direcdo de uma abordagem de
suma importancia, ela omite a questdo fundamental da receita, a qual devera estar presente
em pesquisas e debates acerca do tema.

Assim, ndo nos parece de bom alvitre a limitacdo dos gastos por meio de
dispositivos constitucionais, para o problema progressivo do déficit primario brasileiro
sem o alinhamento de outras medidas como a reforma tributaria, previdencidria e
administrativa, pois, sem elas, poderemos ficar sem o impulso econdmico necessario para

propria manutencao e operacionalizagdao do Estado.
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