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Teto vintenario chega aos cinco anos fadigado e clama por revisao

Neste 2021, o novo regime fiscal completara os primeiros cinco anos da sua projetada vigéncia
vintenaria. O teto global de despesas primarias paraa Unido foi fixado pela Emenda 95/2016, com
garantia apenas de correcao monetaria pelo IPCA, mas sua continuidade — sobretudo conforme o
ite — esté sob intenso questionamento.

Elida Graziane Pinto
procuradora do Ministério
Piblico de Contas de 5P

A pandemia da Covid-19 explicitou a necessidade de ampliar a agcéo estatal,

no minimo, nas dimensdes sanitéria, assistencial, cientifico-tecnol dgica e na sustentacdo da atividade
econdmica em tempos de calamidade. Diferentemente do pretendido com o novo regime adotado em
2016, a agenda excepcional dada pelo Orcamento de Guerra, ao longo de 2020, foi a de forte expansdo
do gasto governamental.

E certo que aliberaco rapida de consideraveis recursos adicionais para os trés niveis da federacio
evidenciou, aindamais, o crénico e histérico problema da ma qualidade do gasto publico no Brasil.
Ocorre, contudo, que a baixa eficiéncia e o trato patrimonialista dos recursos publicos ndo séo privativos
dos periodos de abundancia.

Acentuar a escassez, a exemplo do gque se sucede com o teto e com afila da vacina nos presentes dias,
ndo garante ontol 6gica e automati camente equidade e qualidade na gestdo dos recursos publicos. Muito
antes pelo contrario: a sabedoria popular bem alerta que, sob extrema caréncia de farinha, ha disputa
atroz de pirdes que tentam se apresentar a frente uns dos outros.

Eis o contexto em que o teto se aproxima de um quarto da sua vigéncia, sob indisfarcavel fadiga. A
realidade contemporanea pressiona por maior presenca estatal na dinamica socio-econémica doméstica e
mundial. A isso se soma a constatacéo fética de que os quase cinco anos de vigéncia do teto, por si S0,
n&o aprimoraram a capacidade governamental de eleger legitimamente prioridades.
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Em um balancgo parcial e precério, o teto falhou estruturalmente porque prometeu explicitar os conflitos
distributivos no orcamento, mas foi incapaz de nos proporcionar execucdo do orcamento conforme o
plangjamento setorial das politicas publicas.

Obviamente ndo basta um limite rigido, sem clara orientacéo qualitativa do percurso dos gastos publicos.
O teto € um limite substantivamente vazio, a despeito da tendéncia pro-impositividade or¢camentaria
assumida pelas Emendas 86, 100, 102 e 105.

A bem da verdade, desde a crise econémica de 2008, 0 mundo tem assistido — paul atinamente —
areversdo da austeridade como receituario univoco para a conducéo da politica fiscal.

Como lucidamente apontado por Julia Braga (em artigo disponivel agui), o teto pretende operar como
uma prensa gue achata despesas essenciais em servigos de assisténcia social, sallde e educacdo, entre
outros. E inconcebivel imaginar reducio do Estado nessas searas, até por forca da proprialei de
Wagner, citada por Braga no seguinte excerto:

"Além de mal desenhado juridicamente, o nome 'teto de gastos néo caracteriza corretamente o efeito
gue esta regra impde. Ndo se trata de um teto, mas sim de uma prensa que vai achatando a
possibilidade do governo em gastar ao longo do tempo. 1sso porgue a regra impde uma reducdo dos
gastos do governo como proporcao do PIB.

O alemao Adolph Wagner observou a tendéncia de gastos publicos aumentarem na propor¢éo do PIB
como efeito do processo de desenvolvimento econdmico. A denominada Lei de Wagner encontra
evidéncia de sua validade na literatura empirica. Estimativas do FMI apontam que, em média, no
mundo desenvolvido, essa propor¢ao passou de 20% na década de 1950 para 40% nos anos 1980. Além
do processo de urbanizacéo, contou também o fato de o Estado passar a ser demandado a prestar
servicos de assisténcia social, de satide e de educacéo, cujos custos de provisdo tendem a crescer
relativamente aos pregos dos bens industriais. A partir da década de 1990 essa propor¢ao parou de
crescer, mas oscilou em patamar elevado, entre 40% e 45% do PIB. N&o se observa qualquer tipo de
reducdo, como requer a regra do teto de gastos".

Paradoxal, desse modo, € a pretensdo de manter a retomada plena do teto dado pela Emenda 95/2016
para enfrentar a pandemia e gerir seus persistentes efeitos ao longo de 2021, sobretudo guando cercade
70% da populacdo beneficiaria do auxilio emergencial segue sem garantia de qualquer fonte de
subsisténcia alimentar.

Entre 2009 e 2020, ou sgja, no intervalo entreaH1N1 e a Covid-19, o Brasil havia perdido 34,5 mil
leitos de UTI (como se pode ler agui). Significa dizer que "os leitos de internagéo no Pais cairam de
460,92 mil para 426,38 mil no intervalo que separa as duas pandemias. A queda ocorreu em unidades
do Sistema Unico de Satde (SUS), onde a reduc&o chegou a 48,53 mil espacos de atendimento. No
mesmo periodo, a rede privada apresentou um salto de cerca de 14 mil leitos, um aumento considerado
baixo por especialistas do setor.

(...) A Organizacdo Mundial da Saude (OMS) recomenda um a trés leitos de UTI para cada 10 mil
habitantes como ideal. Hoje, 0 SUStem cerca de um leito para cada 10 mil habitantes (como se pode ler

aqui
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Ora, como sustentar adequadamente as demandas por atendimento sanitario e protecéo social minima
(renda basica emergencial) sem rever o novo regime fiscal em suas premissas t8o contracionistas? Ja que
0 Orgcamento de Guerra dado pela Emenda 106/2020 deixou de vigorar em 31 de dezembro, com o final
davigéncia do Decreto Legidativo n° 6/2020, impde-se reflexdo sobre o proprio regime vintenario dado
pela Emenda 95/2016.

Uma interessante proposta de revisdo estrutural do teto esta contida no Estudo Técnico n° 35/2020,
denominado "Efeitos da Reforma da Previdéncia (EC n° 103/2019) naregra do teto (EC n° 95/2016):
proposta de gjuste metodol 6gico no computo dos limites’, de autoria dos consultores legidlativos

Tulio Cambraia, Eugénio Greggianin e Ricardo A. Volpe. Trata-se de Texto para Discussao da
Consultoria de Orgamento e Fiscalizagdo Financeira (Conof) da Camara dos Deputados, publicado agui.
Sua primordial proposta € excluir do teto as despesas previdenciarias até o limite da respectiva
arrecadacdo vinculada aos regimes de previdéncia, para que passe a constar ali tdo somente o déficit ali
verificado. Desse modo, seria minimizado o efeito "prensa’ a que Julia Braga se referia.

Com o antecipado pedido de desculpas pelalonga citacéo a seguir, vale a penaler os excertos abaixo do
Estudo Técnico n° 35/2020 sobre a necessidade de revisdo da Emenda 95/2016:
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"No que tange ao aperfeicoamento do texto constitucional, destacamos 0s seguintes pontos: a)
acionamento antecipado das medidas de contencéo do aumento de novas despesas obrigatoérias; b)
revisdo do método de correcdo do limite; e, €) ajuste metodol 6gico das despesas do sistema de
previdéncia.

(..) Defato, para que o novo regime fiscal alcance os objetivos pretendidos, precisa estar acompanhado
de medidas e providéncias a serem acionadas, inclusive, antes de atingido o limite (orcamentario ou
financeiro). (...)

Outro ponto em debate diz respeito ao método de correcéo dos limites (apenas pelo IPCA), cuja revisao
ocorrera somente em 2027. Mesmo que aprovadas as reformas pendentes, e ainda que acionados 0s
gatilhos que impedem novos aumentos, o crescimento (inercial e vegetativo) das atuais despesas
obrigatérias acima da inflac&o continuara impondo continua reducdo nas despesas discricionarias, que
atingira niveis cada vez mais criticos.

A manutencdo do método de correcéo atual (IPCA) por tempo longo ndo é sustentavel, pois dificulta ou
impede atividades essenciais do Estado.

Ademais, quando se deixa de considerar por longo periodo os ganhos advindos do crescimento da
economia (e da arrecadagao), ou mesmo a recomposi¢ao de despesas com demanda populacional
(crescimento da ordem de 0,8% a.a.), para além do carater meramente fiscal, passa a norma
constitucional a adquirir feicdo de regra de agenda econdmica, limitando progressivamente o papel do
estado na economia (investimento) e nas politicas sociais. Mesmo no momento em que os problemas
fiscais (resultado primario, taxa de juros etc.) ja estiverem equacionados, aspecto que se tornara mais
evidente quando o pais voltar a crescer.

O ajuste fiscal deve ser complementado ou acompanhado de resultados fiscais advindos da reducéo de
rendincias ou de aumento de receita.

O ultimo ponto relacionado ao debate para aperfeicoamento do texto da EC n° 95/2016, que sera
melhor examinado nos itens seguintes deste estudo, relaciona-se a possibilidade de se dar tratamento
neutro as despesas com pagamento de beneficios previdenciarios em montante equivalente as receitas
de contribuicdes sociais para os regimes de previdéncia. (...)

A inclusdo no teto da totalidade das despesas previdenciarias (e ndo apenas do déficit) faz com que as
demais despesas primarias continuem sendo comprimidas de forma desproporcional, ja que as despesas
com pagamento de beneficios aumentam mais que a inflacdo.

(...) A submissdo de todas as despesas previdenciérias ao teto, e ndo apenas daquelas necessarias a
cobertura de déficit (receita — despesa), gera distor ¢coes na aplicacdo da regra fiscal.

(...) Na proposta de mudanca metodol 6gica, a nova base e 0s novos limites de despesa primaria passam
a considerar apenas o déficit previdenciario, que € a variavel relevante do ponto de vista do controle do
endividamento e do ajuste fiscal".

O nucleo da proposta da Consultoria de Orgcamento e Fiscalizacdo Financeira da Camara dos Deputados
para uma cada vez mais premente revisao do teto dialoga, em menor ou maior medida, com a pluralidade
de eixos do Programa de Acompanhamento e Transparéncia Fiscal e do Plano de Promogao do
Equilibrio Fiscal, aque serefere aLei Complementar 178, de 13 de janeiro de 2021.

E preciso sopesar e equalizar a necessidade de gjuste fiscal com as demandas el eitas como prioridades
orcamentarias incomprimiveis, para que ndo haja descontinuidade na prestacéo de servicos publicos
essenciais.

A previsio de regras maisrigorosas [1] para a elegibilidade de entes subnacionais aos instrumentos de
repactuacdo federativa das suas dividas com a Unido, de um lado, convive com o artigo 15 [2] daLC

178/2021, de outro. Tal dispositivo suspendeu até 2022 a exigéncia de reconducéo das despesas de
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— paulatinamente — sua plena correcéo até 2032.

Comprimir despesas de pessoal para conté-las ao limite proporcional de uma receita corrente liguida
impactada pelainstavel e deprimida realidade econdmica €, de fato, desarrazoado no contexto brasileiro
atual. Talvez o lapso temporal dado pelo artigo 15 da L C 178/2021 para reconducdo até 2032 tenha sido
longo e até temerario, mas € uma dimensdo que pode ser revista e aprimorada ao longo do tempo,
sobretudo em face dos demais requisitos de g uste definidos namesmallei.

Fato € que equalizar regras fiscais para que sgjam funcionais e cumpram as finalidades constitucionais €
uma demanda premente da realidade pandémica e do quadro de desafios que a sucedera (desigualdade
maj orada/transicdo do mercado de trabalho etc.). Os sinais de desgaste do teto ndo expressam uma
fadiga transitoria, mas um mal-estar estrutural que clama reforma urgentemente.

Na auséncia das regras excepcionais do Orgamento de Guerra, a sociedade brasileira ndo pode ser
obrigada a suportar uma "prensafiscal” que Ihe obrigue a suportar o intoleravel risco de morte por
inagcdo sanitaria ou por inanic¢ao de tantos que dependem da renda bésica emergencial para sobreviver a
calamidade ainda persistente da Covid-19.

Interditar o debate da revisdo do teto, neste momento, € escolher a morte, a pretexto de umafalsatese de
imutabilidade da Emenda 95/2016 (aqual, por sinal, jafoi alterada por ocasido da Emenda 102/2019).

E possivel conciliar equilibrio fiscal @ méxima eficécia dos direitos fundamentais, masisso implica
didogo republicano e democratico para uma premente revisao do teto. Infelizmente, contudo, o didlogo
tem se revelado algo t&o ou mais escasso do que as vacinas narealidade brasileiradeste inicio de 2021...

[1] Cujasintese mais estruturada pode ser encontrada no rol de medidas de gjuste constante do §1° do
artigo 2° daLei Complementar 159/2017 (aplicavel aos Estados e ao DF), conforme aredacéo que lhe
foi dadapelaLC 178/2021.

[2] Inteiro teor a seguir transcrito: "Artigo 15. O Poder ou 6rgéo cuja despesa total com pessoal ao
término do exercicio financeiro da publicacdo desta Lei Complementar estiver acima de seu respectivo
limite estabelecido no artigo 20 da Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000, devera eliminar o
excesso a razao de, pelo menos, 10% (dez por cento) a cada exercicio a partir de 2023, por meio da
adocéo, entre outras, das medidas previstas nos arts. 22 e 23 daquela Lei Complementar, de forma a se
enquadrar no respectivo limite até o término do exercicio de 2032.
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§ 1° A inobservancia do disposto no caput no prazo fixado sujeita o ente as restri¢oes previstas no

8 3°do artigo 23 da Lel Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000.

§ 2° A comprovacao acerca do cumprimento da regra de eliminacéo do excesso de despesas com
pessoal prevista no caput devera ser feita no Ultimo quadrimestre de cada exercicio, observado o

artigo 18 da Lel Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000.

8 3° Ficam suspensas as contagens de prazo e as disposi¢des do artigo 23 da Lei Complementar n° 101,
de 4 de maio de 2000, no exercicio financeiro de publicacdo desta Lei Complementar.

8§ 4° Até o encerramento do prazo a que serefere o caput, sera considerado cumprido o disposto no
artigo 23 da Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000, pelo Poder ou 6rgéo referido no artigo 20
daquela Lei Complementar que atender ao estabelecido neste artigo”.
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