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RESUMO

Diante das dificuldades de conciliar as necessidades e pressbes por gastos com a disponibilidade
financeira, o Governo Federal aprovou no Congresso Nacional a Emenda Constitucional n.° 95/2016,
adotando um Novo Regime Fiscal no &mbito dos Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social da Uniéo,
um teto de gastos com vigéncia por vinte anos, a partir de 2017. Modelos semelhantes tém sido
adotados pelos estados, com prazos e requisitos diferenciados. No entanto, a simples instituicdo de um
teto de gastos pela Unido, pelos estados e Distrito Federal ndo parece ser uma solugéo suficiente para
0 alcance dos objetivos pretendidos, principalmente para equilibrar a gestao fiscal. De acordo com a
analise do Tribunal de Contas da Unido no Parecer Prévio das Contas de Governo da Unido de 2017,
para o cumprimento do teto de gastos estabelecido sera necessaria a eliminagdo das despesas
discricionarias até margo de 2024, com o risco de paralisar as atividades do Governo Federal. O objetivo
deste trabalho é apresentar uma contribuicdo para a discussdo e o aperfeicoamento dos modelos
instituidos pela Unido e pelos estados do Ceara, Piaui, Goias, Mato Grosso e Mato Grosso do Sul.
Considerando os impactos de médio e longo prazos das medidas, foram identificados aspectos
positivos e negativos dos modelos implementados, bem como oportunidades de aperfeicoamento a
partir das experiéncias internacionais denominadas de Tax and Expenditure Limits (TEL). As sugestdes
apresentadas visam aperfeicoar os modelos adotados tanto pelos entes analisados como pelas demais
unidades da federagéo, contribuindo para o alcance de uma gestéo fiscal eficiente que fortalega as
instituicées publicas e confira sustentabilidade para as politicas publicas de investimentos em beneficio
da sociedade.
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1 INTRODUGAO

A busca pelo equilibrio das contas publicas no Brasil tem exigido uma constante
renegociacao entre o governo central, os governos estaduais e os governos locais. O
problema das contas publicas dos entes nacionais ndo possui solugao facil e nem
pode ser resultado de agdes isoladas. As novas demandas sociais, a necessidade de
investimentos em infraestrutura, o aumento da complexidade da administracio publica
e o crescimento do passivo previdenciario, sao fatores que pressionam
constantemente por mais recursos.

Desde os anos de 1990, o Governo Federal tem adotado um conjunto de
medidas visando melhorar os resultados fiscais dos governos subnacionais, que
incluem a renegociagdo das dividas, a fixagdo de metas de desempenho fiscal e a
reestruturacdo do sistema de bancos estaduais, incluindo a desestatizacao
(RIGOLON; GIAMBIAGI, 1999). Neste anseio por uma solugéo fiscal, o Governo
Federal tem imputado aos estados diversas a¢des que muitas vezes ultrapassam seu
papel no pacto federativo. Uma das propostas de solu¢des adotadas pela Unido e por
alguns estados visa impor limites para a execugdo de despesas publicas, medidas
conhecidas como “tetos de gastos”. O estabelecimento de tetos de gastos ndo é uma
medida nova no mundo, sendo identificadas, inclusive, praticas de contencdo da
tributacao.

O Estado, no sentido lato, deve atuar para o alcance de objetivos politicos e
econdmicos, visando atender aos anseios da sociedade. Para o alcance desses
objetivos, é fundamental a obtencdo de receitas para a realizacdo dos gastos que
atenderao as necessidades publicas. No entanto, obter recursos e realizar gastos nao
pode ser um fim em si mesmo (TORRES, 2009).
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Diante das dificuldades de conciliar as necessidades e as pressdes por gastos
com a disponibilidade financeira, o Governo Federal aprovou no Congresso Nacional
a Emenda Constitucional n.° 95/2016 (EC 95/2016), adotando um Novo Regime Fiscal
no ambito dos Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social, com vigéncia por vinte
anos, a partir de 2017 (BRASIL, 2016a). Com o Novo Regime Fiscal, foram fixados
limites individualizados para as despesas primarias dos 6rgéos federais dos Poderes
Executivo, Legislativo e Judiciario, do Ministério Publico da Unido, do Conselho
Nacional do Ministério Publico e da Defensoria Publica da Uniéo.

Na esteira das regras estabelecidas para a Unido, o Governo Federal definiu
novas exigéncias para a renegociagao das dividas dos estados e Distrito Federal. O
principal objetivo foi aprimorar o Programa de Apoio a Reestruturagdo e ao Ajuste
Fiscal de Estados (PAF), criado pela Lei Federal n.° 9.496/97, e para exigir medidas
de equilibrio orcamentario sustentavel dos entes publicos (BRASIL, 1997). A Lei
Complementar n.° 156/2016 (LC 156/2016), instituiu o Plano de Auxilio aos Estados e
ao Distrito Federal e medidas de estimulo ao reequilibrio fiscal (Novo PAF) (BRASIL,
2016b). Com as novas regras, o Novo PAF passou a adotar os mesmos conceitos e
definigcdes da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) — Lei Complementar n.° 101/2000
— passando a exigir o estabelecimento de metas fiscais para a Divida
Consolidada/Receita Corrente Liquida (RCL), Resultado Primario, Despesa com
Pessoal/Receita Corrente Liquida, Arrecadacdo Propria, Gestdo Publica e
Disponibilidade de Caixa Bruta (BRASIL, 2000).

Para obterem os beneficios de renegociagcdo das dividas com a Unido, 20
estados demonstraram interesse em aderir ao Novo PAF. Dentre as medidas
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adotadas por alguns entes estaduais esta o teto de gastos, embora com modelos
diferentes da Unido na EC 95/2016. O estado do Ceara, por exemplo, se antecipando
aos demais entes, e até mesmo antes da LC 156/2016, adotou um teto de gastos
excluindo das despesas primarias correntes, as areas de educagao e saude, por um
prazo de dez anos (CEARA, 2016).

No entanto, a simples instituicdo de um teto de gastos ndo parece ser uma
solugdo suficiente para o alcance dos objetivos pretendidos. De acordo com a analise
do Tribunal de Contas da Unido (TCU), no Parecer Prévio das Contas de Governo da
Unido de 2017, para o cumprimento do teto de gastos estabelecido para Unido sera
necessaria a eliminacao das despesas discricionarias até marco de 2024. Tal situacao
poderia indicar a paralisagdo da administragédo federal para atender o teto de gastos
(TCU, 2018).

1.1 Objetivos e contribui¢gdes do trabalho

Estes fatores exigem a analise dos modelos de tetos de gastos ja adotados,
pela Unido e pelos estados, para a avaliacdo dos potenciais riscos e possiveis
corregcdes de rumo. No presente trabalho serdo revisados os aspectos relativos a
gestao fiscal, para destacar os principios e a importancia para a administragao publica.
A partir dos modelos de tetos de gastos instituidos por emenda constitucional, pela
Unido e pelos estados do Ceara, Piaui, Goias, Mato Grosso e Mato Grosso do Sul,
identificou-se os principais requisitos e critérios estabelecidos, avaliando-se os
impactos potenciais, os fatores positivos e negativos dos modelos implantados.

O objetivo do trabalho é apresentar uma contribuigcdo para a discussdo e o

aperfeicoamento dos modelos. Considerando os impactos de médio e longo prazos,
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€ fundamental que se busque identificar as forgas e as fraquezas dos modelos
implementados, bem como as suas oportunidades e ameacas, visando preservar as
instituicbes publicas e garantir o alcance dos objetivos.

O presente trabalho esta alinhado aos Objetivos de Desenvolvimento
Sustentavel (ODS) das Nagdes Unidas, pois busca contribuir para o desenvolvimento
de instituicbes eficazes, responsaveis e transparentes, contribuindo para a garantia
da tomada de decisao responsiva, inclusiva, participativa e representativa em todos
os niveis (UNIC-RIO, 2015). Além disso, o tema é bastante atual e possui
aplicabilidade para os entes publicos nacionais, abrangendo os trés niveis de governo
— Unido, Estados e Municipios.

1.2 Estrutura do trabalho

Para analisar os modelos de tetos de gastos implantados no Brasil serdo
apresentados, além da contextualizacdo na introducdo, os conceitos relativos a
importancia da gestéo fiscal, com foco na gest&o fiscal no Brasil, no investimento
publico e no teto de gastos publicos adotado por outros paises, denominados de Tax
and Expenditure Limits (TEL). Na sequéncia, serdo analisados os modelos de tetos
de gastos adotados no Brasil, especificamente pela Unido e pelos estados do Ceara
(CE), Piaui (PI), Goias (GO), Mato Grosso (MT) e Mato Grosso do Sul (MS). Serao
verificados os aspectos relativos aos prazos, as despesas computadas e excluidas,
aos pontos de controle nos estagios de execugao das despesas, ao calculo do valor
anual dos tetos de gastos e ao comportamento da RCL que € base para o limite em
algumas emendas. Ao final, sdo apresentadas conclusbes sobre os modelos
analisados, com sugestdes para garantir a sustentabilidade dos modelos e o
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fortalecimento das instituicdes em beneficio do desenvolvimento econdmico e social

para toda a sociedade.

2 A IMPORTANCIA DA GESTAO FISCAL

O desenvolvimento econémico das nagdes € um tema discutido desde a
antiguidade, tendo sido considerado cientificamente nos escritos de Adam Smith em
a Riqueza das Nacbes, de 1776. Desde entdo, a discussdo sobre o papel e a
contribuicdo do setor publico nesse processo de desenvolvimento tem sido constante.
De acordo com os ensinamentos de Smith, o Estado deve se concentrar em fungdes
basicas, na defesa da sociedade contra a violéncia e a invas&o externa, protegendo
cada individuo contra a injusti¢a, criando e mantendo instituicdes e obras publicas de
interesse comum. Para a doutrina classica do liberalismo econémico, essas despesas
devem ser custeadas pela contribuigdo geral de toda a sociedade, pois facilitam o
comercio em geral (SMITH, 2017).

Com o desenvolvimento da sociedade e a evolugao do pensamento econdmico,
outras teorias e vieses surgiram, tendo a frente economistas mais liberais, como Leon
Walras, Alfred Marshall, Milton Friedman; e outros mais intervencionistas, como John
Maynard Keynes e Paul Krugman. O fato € que, independente da ideologia, com o
passar do tempo mesmo o mais liberal dos economistas percebeu que existem falhas
no mercado ndo corrigiveis pela “mao invisivel”.

Sem entrar no mérito de qual o tamanho ideal do Estado, diante de muitas
controvérsias sobre o tema, dois pontos sdo essenciais para esta discussao. O
primeiro é que se o mercado € evoluido e eficiente, a exigéncia de intervencédo do
setor publico se torna minima, atuando apenas para regular os eventuais desvios
decorrentes das falhas de mercado, mas se o setor privado for ineficiente, faz-se

necessaria uma interven¢ado maior do ente publico, tanto para regular o mercado,
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quanto para promover o desenvolvimento econdmico e social em prol da sociedade.
Um segundo ponto € que, independentemente do tamanho do Estado, qualquer
gestao, seja ela publica ou privada, deve ser econdémica, eficaz, eficiente e efetiva.

Neste debate, o setor publico evoluiu e se tornou parte importante da economia
mundial. Com isto, também surgiram desafios e exigéncias cada vez maiores por parte
da populagéo. Neste sentido, a Lei de Wagner (Adolph Heinrich Gotthelf Wagner, 1835
— 1917), propde que o gasto publico cresga de acordo com o desenvolvimento da
sociedade. Segundo o autor, a partir da sociedade industrial aumentou a pressao
politica por “progresso social’, com a ampliagdo da demanda por bens e servigos
disponibilizados pelo Estado (PRADO, 2017).

Na literatura econémica e de finangas publicas ha diversas teorias sobre a
abordagem e os impactos de uma gestao de finangas do deficit. Para citar algumas, o
modelo de geragdo sobrepostas, o modelo neoclassico e o modelo ricardiano. A
principal conclusdo do primeiro modelo é de que o deficit beneficia as geragdes atuais
em detrimento das geragdes futuras, que devem pagar a conta deste endividamento.
O modelo neoclassico tem como hipétese o efeito crowding—out, em que o0s
empréstimos tomados pelo governo concorrem com o setor privado, reduzindo o
investimento destes e consequentemente elevando a taxa de juros de mercado. Por
ultimo, o modelo ricardiano explica a irrelevancia da Politica Fiscal.

Na economia os recursos sdo escassos e as demandas infinitas, e isto ndo é
diferente na economia do setor publico. No entanto, a teoria moderna de financas
publicas distingue a atuacdo do Estado nas fungbes de regulagéo, distribuicdo e
alocagao. Ao longo do tempo, a atividade financeira publica se desenvolveu com o

intuito de exercer as fungdes econdmicas do Estado de alocar, estabilizar e
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redistribuir. Estas atividades se tornaram cada vez mais complexas, exigindo o
aperfeicoamento na arrecadagao de receitas e na qualidade no gasto publico.

Diante da escassez dos recursos e das demandas crescentes, como em
qualquer gestao financeira, o equilibrio entre receitas e despesas se faz necessario
para uma gestao fiscal eficaz. Além disso, como em qualquer empresa, este fluxo de
receitas e despesas também esta atrelado ao comportamento da economia mundial,
nacional e local. Assim, uma gesté&o fiscal responsavel é fundamental para manter a
prestacdo de servigcos publicos primordiais a melhoria da qualidade de vida da

populagao.

2.1 Gestao fiscal no Brasil

O Brasil evoluiu muito com a implantacdo de mecanismos legais que
propiciaram uma gestao fiscal responsavel e eficaz. Em 1994, com o Plano Real,
conseguiu-se estabilizar a moeda (BOURROUL; FERREIRA, 2014). No ano 2000, foi
editada a Lei Complementar n°101/2000 — conhecida como Lei de Responsabilidade
Fiscal (LRF) (BRASIL, 2000). No intervalo entre esses dois episoédios, o Programa de
Ajuste Fiscal foi criado para auxiliar os ajustes fiscais dos estados, necessarios para
0 sucesso do plano (BRASIL, 1997).

No periodo de 1994 até 2014, apesar de algumas instabilidades, a economia
brasileira passou por um periodo de crescimento e desenvolvimento econémico com
inflacdo controlada. Porém, a crise financeira americana de 2008, a eclosdo de casos
de corrupgéo decorrentes de investigagao e da agao do sistema nacional de justica, a
falta de austeridade publica, as instabilidades politicas e institucionais, dentre outros
fatores, levaram grande parte dos entes federados para uma crise fiscal e econémica
sem precedentes. Conforme verificado na Figura 1, a evolugao
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do Produto Interno Bruto (PIB) brasileiro desde 1901 apresentou quedas consecutivas
no inicio do Século passado e na Crise de 1929. No entanto, nenhuma dessas quedas
alcancou a queda acumulada do periodo de 2015-2016, com -7,1% do PIB.

Figura 1 — Histérico do PIB brasileiro a partir de 1901
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Fonte: Extraido de Moreira, 2017.
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Diante da gravidade da situagao enfrentada pelo pais, a LRF, o Programa de
Ajuste Fiscal (PAF) e os demais dispositivos legais que vinham funcionando se
tornaram in6cuos, exigindo novos ajustes. A queda constante do Resultado Primario
do Governo Central desde 2012, conforme verificado na Figura 2, gerou deficit
primario recorrente a partir de 2014, elevando a divida do setor publico e reduzindo a

confianga dos investidores internacionais.
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Figura 2 — Resultado Primario do Governo Central — % do PIB
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Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional

Neste cenario, com a manuteng&o das crises politica e econémica, agravando
ainda mais a crise fiscal, foram implementadas medidas no ambito nacional, estadual
e municipal com o intuito de recuperar a situagao financeira e fiscal dos entes, visando
reduzir o elevado deficit publico.

Mesmo com a manutencdo da instabilidade politica enfrentada desde os
protestos de junho de 2013, o Governo Federal prop6s ao Congresso Nacional no final
de 2016 algumas medidas de ajuste fiscal. A primeira delas foi a Emenda
Constitucional n.° 95/2016, conhecida como a “PEC de Gastos” ou teto de gastos, que
estabeleceu o Novo Regime Fiscal com limites de gastos para as despesas primarias
da Unido a partir do exercicio de 2017 e por 20 anos (BRASIL, 2016a). Os gastos
primarios sao aqueles relativos as despesas obrigatérias e discricionarias que afetam
o resultado primario, impactando a capacidade de endividamento liquido do governo
(setor publico ndo financeiro) no exercicio financeiro. Nao sdo consideradas nas

despesas primarias as despesas financeiras do ente (e.g. pagamento de juros
decorrentes de endividamento).
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Além disso, a Unido, exercendo sua competéncia de regulagdo das finangas
publicas, por meio da Secretaria do Tesouro Nacional (STN), passou a negociar novas
medidas de ajuste fiscal. Nesse contexto, foi aprovada no Congresso Nacional a LC
156/2016, instituindo o Novo PAF, juntamente com novos procedimentos contabeis,
novas metodologias de relatérios e uma nova metodologia para a apuragao da nota
de capacidade de pagamento dos entes (CAPAG) (BRASIL, 2016b).

Considerando que uma (gestdo fiscal equilibrada pressupbe o
acompanhamento constante do fluxo de receitas e despesas publicas, a EC 95/2016
tem fundamentos positivos nesse sentido. Porém, no anseio de propor solugdes
rapidas, a Unido construiu os dispositivos que tendem a sufocar o principal motor do
crescimento e do desenvolvimento econdmico — que, no caso do Brasil, € o
investimento publico — além de engessar a gestao publica na tomada de decisbes. A
EC 95/2016 criou grandes entraves, por exemplo, ao cumprimento da “Regra de Ouro”
estabelecida no inciso Ill, do Art. 167 da CF/88, que veda a realizacdo de operagdes
de crédito que excedam o montante das despesas de capital, ressalvadas as
autorizadas mediante créditos suplementares ou especiais com finalidade precisa,
aprovados pelo Poder Legislativo por maioria absoluta. Diante do deficit sucessivo do
Governo Federal, a EC 95/2016 chegou em um momento onde a credibilidade da
divida publica brasileira era questionada pelas principais agéncias de rating, conforme
se verifica no Quadro 1, com o historico da classificagdo para a divida de longo prazo
da agéncia Standard & Poor’s.

Revista Cadernos de Finangas Publicas, Brasilia, v. 19, n. 1, p. 1-42, mar. 2019

15



Quadro 1 - Histérico da classificagao para a divida brasileira de longo prazo da
agéncia Standard & Poor’s

Data Moeda Moeda Acao
Estrangeira | Nacional

06-JUN-13 BBB A- Revisao da perspectiva para negativa
21-MAR-14 BBB- BBB+ Reducao da nota, com revisao da
perspectiva para estavel
27-JUL-15 BBB- BBB+ Revisao da perspectiva para negativa
09-SET-15 BB+ BBB- Reducgao da nota, com revisao da
perspectiva para negativa
17-FEV-16 BB BB Reducgédo da nota, com perspectiva negativa
09-FEV-17 BB BB Confirmagéao da nota
22-MAI-17 BB BB Nota em observacéo negativa

Fonte: STN, 2018b.

Diante da importancia da gestéo fiscal para o ambiente econémico nacional, a
Federagéo das Industrias do Estado do Rio de Janeiro (FIRJAN), elaborou um estudo
da situagdo fiscal dos estados brasileiros (FIRJAN, 2017). Utilizando dados e
informagdes publicas disponibilizadas pela STN, foram analisadas quatro variaveis
fundamentais ao equilibrio de um ente publico: Divida, Despesa com Pessoal (ativo e
inativo), Disponibilidade de Caixa e Investimentos. Verificando o resultado da analise,
conforme a Figura 3, é possivel identificar a situac&o fiscal de cada um dos estados
brasileiros.
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Figura 3 — Crise fiscal dos estados

. (Caixa - RAP)/RCL

UF Ranking Geral
Indicador Ranking | Indicador Ranking | Indicador Ranking | Indicador Ranking
BT N A IV R RS, S

76,1% 212,9% -41,9% 1,8%
MG 2' 78,0% 1' 203,1% 3' -6,8% 3‘ 2,8% 4'
Rl 3* 71,9% 3° 232,1% 1* -24,0% 2° 5,4% 13°
GO 4* 56,4% 12° 93,8% 6* 2,2% 6° 2,7% 3*
SP 5 53,7% 17° 175,5% 4* 6,4% 8° 5,0% 11°
PE 6° 55,9% 13° 57,9% 10° 6,2% 7° 5,4% 15°
AC 7 57,5% 10° 72,7% 8* 13,6% 15° 5,5% 16°
SE 8° 48,6% 24° 60,4% 9* -3,4% 4° 5,4% 14°
DF 9* 51,6% 21° 29,9% 23° -0,2% 5° 2,8% 5°
MS 10° 54,2% 15° 77,9% 7 8,3% 9° 8,1% 24°
RN 11° 66,6% 6° 3,1% 27° - - 4,5% 9*
MT 12* 67,3% 4° 40,5% 18° 14,0% 16° 6,3% 18°
BA 13° 61,6% 7° 55,8% 11° 13,5% 14° 11,0% 26°
AM 14° 53,8% 16° 40,5% 17* 9,8% 10° 6,2% 17°
PR 15° 54,9% 14° 38,8% 19° 16,6% 20° 4,0% 8*
Pl 16° 58,0% 9° 45,2% 14° 13,0% 13° 10,7% 25°
RO 17¢ 50,1% 22° 50,1% 13° 14,2% 17° 4,9% 10°
SC 18° 61,4% 8° 50,2% 12° 14,3% 19° 8,0% 23°
RR 19° 44,1% 27° 34,8% 20° 11,8% 12° 3,1% 6°
PB 20° 56,9% 11° 30,2% 22° 10,6% 11° 7,1% 22°
T0 21° 66,7% 5° 33,2% 21° 64,4% 25° 6,5% 19°
AL 22° 45,9% 26° 102,9% 5° 20,0% 21° 6,8% 21°
ES 23° 51,9% 20° 26,4% 24° 37,7% 23° 4,0% 7
AP 24° 47,2% 25° 14,4% 25° 51,2% 24° 2,1% 2°
PA 25° 53,0% 18° 9,3% 26° 33,8% 22° 5,2% 12°
MA 26° 52,7% 19° 42,5% 16° 73,6% 26° 6,6% 20°
CE 27* 49,3% 23° 43,6% 15° 14,3% 18° 11,1% 27°

Fonte: Extraido de Firjan, 2017

De acordo com a Figura 3, os primeiros colocados possuem a pior situagao
fiscal, enquanto os ultimos sdo detentores das melhores condicbes. Na analise
agregada dos quatro indicadores avaliados, o estado do Ceara ocupa a 272 colocagao,
apresentando a melhor condigdo fiscal dentre os estados brasileiros. Considerando as
variaveis isoladas: o estado de Roraima detém o melhor indicador de Despesa com
Pessoal (Pessoal/RCL); o Rio Grande do Norte possui a melhor situagdo de Divida
(Divida/RCL); o Maranhdo possui a melhor Disponibilidade de Caixa (Caixa-
RAP/RCL); e o Ceara dettm o melhor indicador de Investimentos
(Investimentos/RCL).

A proposta do presente trabalho utiliza a analise da intervengao keynesiana,
onde o Estado atua como propulsor do crescimento e do desenvolvimento econdmico.
Para Keynes (1982), o papel fundamental do Estado & atuar na criagdo de
infraestrutura para disponibilizar as condigdes para que o mercado privado seja cada
vez mais eficaz, neste sentido, se alinhando com a proposta classica de Adam Smith
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(2017). Conforme a Figura 4, o nivel de investimento publico dos estados e do
Governo Federal em 2017 em relagdo a RCL apresentou uma variacao de 13,78% a
2,01%.

Figura 4 — Investimento dos estados em 2017 (% da RCL)
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Fonte: SICONF e Sitios dos estados

Comparando o nivel de investimento publico entre os estados brasileiros em

2017, é possivel identificar que a qualidade da gestao fiscal contribuiu para um
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maior nivel de investimento publico, com destaque para os estados do Ceara e

Maranhao.

2.2 Investimento publico

Falar em investimento publico como motor do desenvolvimento traduz as ideias
do economista britdnico John Maynard Keynes. A partir do livro intitulado “A Teoria
Geral do Emprego, do Juro e da Moeda”, de 1936, Keynes contribuiu para o estudo
da macroeconomia, desafiando conceitos da Economia classica, como a visdo a longo
prazo dos ciclos econdmicos e o valor da politica monetaria e da politica fiscal
(KEYNES, 1996). Para Keynes, a socializagdo ampla dos investimentos seria o unico
meio de assegurar uma situagado aproximada de pleno emprego, embora isso nao
implicasse a necessidade de excluir ajustes e formulas que permitissem ao Estado
cooperar com a iniciativa privada (KEYNES, 1996, p.345).

A partir da proposicao teorica de Keynes, John Richard Hicks elaborou o
"modelo IS/LM", uma representacgéo grafica dos argumentos expostos na Teoria Geral
sobre a forma como uma economia poderia estar em equilibrio abaixo do nivel pleno
de emprego. A sigla IS/LM do modelo decorre do inglés Investment Saving/Liquidity
preference Money supply, cuja representacdo num espago cartesiano procura ilustrar
os pares ordenados de taxa de juro nominal e renda, em que temos equilibrio de curto
prazo no Mercado de Bens e Servigos e no Mercado Monetario econémico, conforme
o Figura 5.
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Figura 5 — Modelo IS/LM

Taxa de juros, i

Y
Produto (Renda), Y

Fonte: Extraido de Blanchard, 2004.

Este modelo é utilizado normalmente nas analises de curto prazo e possui
alguns pressupostos, tais como, rigidez de precos e salarios, em que o produto &
determinado pela demanda agregada. Desta forma, a equacgéo de equilibrio do gasto
planejado apresenta a seguinte formula:

Yd=Co + Cy(1-ty)Y+A—ar+ G (1)

Onde:
Yd — Renda Agregada

Co — Consumo Auténomo
Cy — Consumo

Ty — Tributagéo

A — Investimento Auténomo
ar — Investimento

G — Gastos do Governo
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A equacédo acima nos mostra que o multiplicador dos gastos do governo tem
um impacto direto na demanda agregada, na renda. Sendo assim, qualquer politica
fiscal de controle de despesa que incluam os investimentos publicos tera um impacto
negativo no crescimento da renda.

Desde a crise financeira de 2008, diversos estudos surgiram com o objetivo de
mensurar a eficacia de politicas fiscais anticiclicas (GRAUPEN, 2015). Alguns
mostram a eficiéncia destas politicas e outros mostram que politica fiscal
expansionista ndo tem diferengas relativamente grandes em momentos de expansao
ou retragcao econémica.

De acordo com Grutner e Aragon (2017), os multiplicadores dos gastos do
governo se comportam da mesma maneira em periodos de recessao e de expansao.
Os autores estimaram um vetor autorregressivo de transicdo nao-linear com a
finalidade de verificar se o multiplicador dos gastos do governo brasileiro depende do
ciclo econébmico. No trabalho citado, os autores concluem que a magnitude do
multiplicador dos gastos do governo tem um impacto maior em periodos recessivos
em um horizonte de quatro e oito trimestres. Sugerem, ainda que no meédio prazo, as
diferengas sao estatisticamente insignificantes.

Neste sentido, € possivel utilizar um destes multiplicadores de gastos de
investimentos como proxy para verificar os impactos de uma redugdo nos
investimentos marginais. Quando se desagrega os gastos em consumo, investimento
e massa salarial chega-se a conclusédo de que para os investimentos o multiplicador
€ mais robusto em cenarios de recessao. Considerando um horizonte médio de 12
trimestres ou 3 anos tem-se que o multiplicador de investimento em periodos de
recessao € de 4,84, ou seja, para cada real de investimento publico em um ano,
teriamos R$4,84 de aumento na renda agregada da economia.

E claro que diversos fatores endégenos e exdgenos influenciam os resultados
do investimento publico e a magnitude do multiplicador, mas & de facil consenso que
o investimento realizado com qualidade gera renda e riqueza, trazendo crescimento e

desenvolvimento econémico.

2.3 Tetos de gastos publicos em outros paises

A preocupagao com o limite de despesas dos governos faz parte da agenda de
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discussbes nas sociedades democraticas do mundo. Desde 1978, os estados
americanos possuem algum tipo de norma para a imposi¢ao de disciplina fiscal, com
o controle de tributos e de gastos. As regras americanas sdo conhecidas como Tax
and Expediture Limits (TEL), pois estabelecem limitagdes de impostos e de despesas
(CLEMENS et al., 2003). Aléem dos EUA, outros paises adotaram algum tipo de
controle de receitas ou de gastos, como o Canada, Esténia, Nova Zelandia e Suiga.

O objetivo comum de tais esforgos € reduzir os gastos do poder publico,
colocando limites estritos sobre o volume de receita que o Estado pode gerar através
de sua autoridade fiscal, ou simplesmente limitando os gastos. Nos Estados Unidos
(EUA), onde sdo mais comuns, foram identificados 28 TEL implantados nos 50
estados, conforme dados de 2015 (NASBO, 2015). Nos EUA, as leis que impdem
limites de impostos e despesas (TEL) tém se mostrado eficazes, tanto em nivel
estadual quanto local (CLEMENS et al., 2003). A variacdo no desempenho do TEL
entre os estados americanos pode ser explicada pelos seguintes fatores: os TEL
planejados e aprovados pelas legislaturas tendem a ser muito menos eficazes do que
aqueles iniciados e aprovados pelos cidadaos; os TEL instituidos por leis provaram
ser muito menos efetivos do que aqueles que possuem status constitucional.

No entanto, a simples instituicho de mecanismos de limitagdo, sejam de
receitas ou de despesas, ndo apresentou resultados positivos. Em analise empirica
de dados de 49 estados americanos (excluindo o Alasca), no periodo de 1970-2010,
ficou demonstrada a ineficacia dos TEL (Zycher, 2013). Por outro lado, alguns autores
identificaram as seguintes caracteristicas do que se poderia definir como um TEL
6timo (CLEMENS et al., 2003):

* Iniciado pelos cidadaos;

* Aprovado pelos eleitores via referendo;

* Possui status legal constitucional;

* Aplica-se a gastos e receitas, amplamente definidas;

* Limita o crescimento dos gastos do governo a inflagdo mais o crescimento
populacional;

* Inclui gastos e receitas municipais;

* Exige a restituicdo de impostos obrigatérios, quando o excedente ultrapassa

um limite prescrito; e

« E abrangente em sua cobertura de gastos do governo e de arrecadacéo de
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receitas.

Embora a realidade de outros paises seja diferente da brasileira, é fundamental
que se conhecga essas experiéncias e, principalmente, os resultados das medidas
implementadas. Os modelos adotados no Brasil, desde 2016, apresentam
especificidades que precisam ser bem avaliadas para a identificacdo de aspectos
positivos e negativos. As propostas de limite de gastos publicos no Brasil surgiram no
momento de uma grave crise fiscal, mas € necessario que, em analogia a linguagem
meédica, se avalie os riscos de que o remédio n&o acabe por agravar a situagédo do

paciente.

3. ANALISE DOS MODELOS DE TETOS DE GASTOS

No Brasil & possivel encontrar diversas formas de instituicdo do teto de gastos
na administragdo publica, seja por Lei Ordinaria ou por Emenda Constitucional.
Inicialmente, o Congresso Nacional promulgou, em 15/12/2016, a Emenda
Constitucional n.° 95 que instituiu 0 Novo Regime Fiscal no ambito dos orgamentos
fiscal e da seguridade social da Uni&o, estabelecendo limites individualizados para as
despesas primarias de todos os poderes e 6érgdos governamentaisautbnomos.

Na mesma época, foi sancionada a Lei Complementar Federal n.° 156/2016, de
28/12/2016, que instituiu o Novo PAF, possibilitando que os estados e o Distrito
Federal renegociassem as suas dividas com a Unido. A previsdo de renegociagéao,
dando sequéncia ao ja estabelecido na Lei Federal n.° 9.496/97, exigiu a limitagao,
por dois exercicios financeiros, do crescimento anual das despesas primarias
correntes & variagdo da inflacdo, aferida anualmente pelo indice Nacional de Precos
ao Consumidor Amplo (IPCA). As transferéncias constitucionais aos Municipios e ao
Programa de Formacéo do Patriménio do Servidor Publico (PASEP) foram excluidas
da limitagéo.

Conforme o balangco consolidado apresentado pela Secretaria do Tesouro
Nacional (STN, 2018a), 18 (dezoito) estados aderiram aos beneficios criados pela Lei
Complementar Federal n.° 156/2016. Assim, foram estabelecidos tetos de gastos, nos
termos da referida lei, pelos seguintes estados: Acre, Alagoas, Ceara, Espirito Santo,
Goias, Mato Grosso, Mato Grosso do Sul, Minas Gerais, Para, Paraiba, Parana,
Pernambuco, Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul, Rondénia, Santa Catarina, S&o
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Paulo e Sergipe.

Considerando o modelo adotado pela Unido, o presente trabalho estabeleceu
o foco nos entes que estabeleceram os tetos de gastos por meio de emendas
constitucionais. Em consulta aos sitios das Assembleias Legislativas dos estados
foram identificadas cinco emendas as constituicdes estaduais estabelecendo o teto de
gastos: Ceara, Piaui, Goias, Mato Grosso e Mato Grosso do Sul. A excegado do Piaui,
os demais estados estabeleceram regras adicionais aos tetos de gastos, além das
exigéncias da LC 156/2016, visando equilibrar a gestéo fiscal e retomar o crescimento
econdmico.

Essas emendas constitucionais estaduais diferem entre si em diversos
aspectos, principalmente quando comparadas com a EC 95/2016 da Unido. Nesse
sentido, este capitulo busca analisar e identificar os pontos positivos e negativos
dessas emendas constitucionais.

O Quadro 2 apresenta um resumo dos principais aspectos comparativos dos

tetos de gastos analisados.
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