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Balango de 2023: novas regras e velhos desafios para a estabilidade fiscal da Unido?

Eduardo Nogueira

As novas regras fiscais terdo que responder aos velhos desafios da estabilidade fiscal, que comprometeram a credibilidade
tanto da LRF quanto do teto de gastos: rigidez or¢camentdria, crescentes demandas sociais, e ampliacdo dos gastos
obrigatdrios e das emendas parlamentares. Além disso, o horizonte macroecondmico aparenta ndo ser tdo positivo quanto
desejado, tornando 2024, e os anos seguintes, bastante desafiadores para a condugdo da politica fiscal. A grande questdo
que se coloca é como vdo ser enfrentadas as eventuais adversidades, se porventura vierem a se concretizar.

Antecedentes

0 comportamento da politica fiscal no ano de 2023 comegou a ser desenhado ainda no final do ano anterior, com a
construcdo da denomidada “Proposta de Emenda Constitucional (PEC) da Transi¢do”, mas os problemas e desafios que a
norma fiscal buscou enfrentar ja acompanham o pais ha varias décadas. Antes de detalhar os principais pontos do
instrumento e seus impactos esperados para os proximo anos é preciso relembrar o contexto fiscal do Brasil.

As regras fiscais? sio estabelecidas para prevenir excessos e assegurar a viabilidade da divida ptblica. Embora existam
circunstancias extraordindrias que justifiquem desvios temporarios destas regras, tais exce¢des devem ser
fundamentadas em fatos concretos e acompanhadas de medidas para reequilibrar as finangas publicas ao longo do tempo.

As regras fiscais orientam o comportamento dos agentes politicos e controlam a tendéncia de aumento da divida. Na
auséncia de tais regras, a expansdo dos gastos se tornariam insustentaveis, desequilibrando as financas publicas e
distribuindo de maneira injusta os beneficios e 6nus do endividamento entre as geragdes. Essas regras e principios sdo
projetados para equilibrar as crescentes demandas sociais com as capacidades tributarias e financeiras do Estado.

Superada a questdo da inflagio, o desequilibrio fiscal se mostrava como um dos principais problemas a serem enfrentados
pelo Brasil no final do milénio passado. A principal preocupacio residia na falta de diretrizes claras para lidar com o
aumento da divida nos préximos anos.

Neste contexto surgiu a Lei de Responsabilidade Fiscal® (LRF), norma que estabeleceu o conteito de gestdo fiscal
responsavel, que requer planejamento, controle e transparéncia para evitar riscos e corrigir desvios que afetem o
equilibrio das contas publicas.

A objetivo era estabelecer um conjunto de regras estruturantes e permanentes a fim de assentar bases estaveis para o
crescimento. A meta de resultado primério foi a principal regra fiscal a ser perseguida pelo governo, mas sua credibilidade
foi abalada devido a alteragdes, abatimentos, exce¢des e a adocdo de metas incompativeis com a trajetéria sustentavel da
divida publica.
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1 Acesse o relatério completo por aqui: https:
fiscal-jan-2024.

2 Diversos autores discutem a melhor forma de se estabelecer regras com o objetivo de promover um ambiente fiscal que crie as condi¢des para
garantir a sustentabilidade da divida publica e a evolu¢do em seus desenhos a partir de experiéncias em contextos temporais, macroecondmicos e
institucionais diversos. Como exemplo, cita-se dois textos para discussdo (TD) publicados pela Secretaria do Tesouro Nacional: TD n® 31/2019:
Regras Fiscais: uma proposta de arcabougo sistémico para o caso brasileiro (http://tinyurl.com/brasil-stn-td-31-2019) e TD n? 35/2022: Reforma do
Arcabouco de Regras Fiscais Brasileiro: Refor¢ando o Limite de Despesa e o Planejamento Fiscal (http://tinyurl.com/brasil-stn-td-35-2022) e o
Estudo Técnico (ET) n 03/2023: Regras e mecanismos de ajuste fiscal - Andlise comparativa das normas fiscais vigentes no pais
(http://tinyurl.com/cd-conof-et03-2023) publicado pela Consultoria de Or¢amentos e Fiscalizagdo Financeira (CONOF) da Camara dos Deputados.

3 Disponivel em: http://tinyurl.com/Irf-brasil.
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Em vias de completar 24 anos, a LRF gozou de relativa estabilidade na primeira metade de vigéncia, com apenas uma
alteracdo legislativa, promovida pela Lei Complementar (LC) n? 131/2009* - que buscou ampliar os dispositivos de
transparéncia fiscal - e uma alteracio judicial, pela A¢do Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n® 2238/2000°.

No periodo seguinte o histérico mudou completamente, tendo a LRF sofrido oito alteragdes legislativas (LCn2 156/2016°,
n? 159/20177, n® 164/20188, n® 173/2020% n2 177/20211, n2 178/2021', n® 195/202212 e n 200/202313) e trés
judiciais (ADI n22324/2000%* - julgada em 2019, n2 6357/20205 e n® 6533/2020'¢), a maioria no sentido de flexibilizar
as regras fiscais existentes. O aumento da frequéncia das alteracdes podem indicar que os mecanismos originais
apresentavam relativa incapacidade de lidar com demandas sociais enfrentas no periodo.

0 ano de 2014 marcou o primeiro resultado primario negativo para a Unido desde o inicio da vigéncia da LRF, série que
so6 foi parciamente quebrada em 2022, devendo os exercicos de 2023 e 2024 (se confirmadas as previsdes) manter-se no
campo dos deficts primarios.

Novo Regime Fiscal (NRG) - Teto de Gastos

A regra do teto de gastos surgiu no contexto da crise fiscal'” por que passavam os entes da federagdo no biénio 2015-16.
0 menor ritmo de crescimento das receitas impunha a necessidade de se controlar o ritmo das despesas, de modo a
garantir a sustentabilidade das contas publicas no longo prazo

A nova mecanica seria de que a restricio de despesas geraria um reequilibrio das contas publicas, impediria o
crescimento exagerado da divida publica, diminuiria o risco de investir no pais, levaria a uma queda dos juros brasileiros,
restauraria a confianca do setor privado no Brasil e atrairia investimentos estrangeiros.

O histérico de constantes alteracdes'® das metas de resultado primario ao longo dos exercicios, para que as regras da LRF
fossem cumpridas formalmente, sem que fossem gerados resultados primarios capazes de estabilizar a divida, comegou
a minar a credibilidade da norma. Havia a crenca de que uma lei complementar ndo traria a necessaria credibilidade ao
novo normativo e que era preciso constitucionalizar uma nova regra fiscal. Nesse sentido, foi promulgada a Emenda
Constitucional (EC) n2 95/2016°, designada formalmente como Novo Regime Fiscal (NRF) e conhecida como “Emenda
do Teto de Gastos”.

A regra do Teto de Gastos, que entrou em vigor em 2017 para reverter os deficits primarios e estabilizar a politica fiscal
pelos préximos 20 anos - até 2036, com uma revisao inicialmente prevista para 2026 -, ganhou credibilidade inicial, mas
sofreu varias altera¢cdes em pouco tempo, o que levou ao questionamento?® de sua eficacia a longo prazo, culminando
com a sua revogacao sete anos apo6s a sua criacdo.

2

Inicialmente o Teto de Gastos contava com quatro despesas ressalvadas: 1) transferéncias constitucionais relativas: i) a
reparticdo de recursos arrecadados a titulo de participacdo no resultado e de compensagio financeira referentes a
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producdo de petréleo e gas natural, de recursos hidricos para fins de gera¢do de energia elétrica e de outros recursos
minerais; ii) a reparticdo de impostos; iii) a reparticdo da contribui¢do do salario-educagio; iv) ao Fundo Constitucional
do Distrito Federal (FCDF); e v) a complementagido da Unido ao Fundo de Manutenc¢io e Desenvolvimento da Educacio
Basica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educagio (Fundeb); 2) decorrentes da abertura de créditos extraordinarios;
3) ndo recorrentes da Justica Eleitoral com a realizagio de elei¢des; e 4) com o aumento de capital de empresas estatais
ndo dependentes.

De maneira geral, a regra original do teto era alinhada com critérios objetivos do ponto de vista técnico-fiscal?!, quais
sejam: a) despesas que decorrem de reparticio de receitas que pertencem a outros entes; b) despesas neutras do ponto
de vista fiscal; c) despesas imprevisiveis, urgentes e relevantes, abertas por crédito extraordinario; e, d) despesas
sazonais da Justica Eleitoral. A Unica excecdo relevante era a questdo de aumento de capital de empresas estatais ndo
dependentes.

Guardadas as devidas proporgdes, o Teto de Gastos teve uma dinamica parecida com a LRF. Na primeira metade da sua
curta existéncia sofreu apenas uma alteracio:

1) ECn?102/20192% - que excluiu as transferéncias aos estados, ao Distrito Federal e aos municipios de parte dos valores
arrecadados com os leildes relativos aos volumes excedentes de petréleo na area do contrato de cessio onerosa celebrado
com a Petrobras, bem como a despesa para a Unido decorrente da revisido do referido contrato - no montante de R$ 74,8
bilhdes (art. n® 107, § 62, V, Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitérias - ADCT).

Entretanto, quando pressionado pelas demandas sociais, inicialmente causadas pela pandemia de Covid-19 e depois sob
os mais diversos argumentos, foram introduzidas diversas alteragdes ao teto:

2) ECn? 108/2020 (PEC do Fundeb Permanente)?3 - alterou a remissio ao dispositivo permanente do Fundeb (art. n2
107,869, 1, ADCT), que ampliou o patamar da complementa¢do da Unido ao Fundeb de 10% para 23% em 6 anos;

3) EC n? 109/2021 (PEC Emergencial)?*: i) alterou o gatilho para aplicagdo de medidas de contengdo de aumentos de
despesa obrigatoria, que passou a ser o atingimento da propor¢do de 95% entre despesa obrigatéria primaria versus
despesa primaéria total sujeita ao teto (art. 109, ADCT), e ii) autorizou que despesas com auxilio emergencial de até R$ 44
bilhoes fossem excluidas do teto;

4)ECn?113/2021 (PEC da atualizac¢do do Teto de Gastos)?5: i) alterou a metodologia de correc¢do dos limites de despesa
primaria, os quais passam a considerar o IPCA projetado no exercicio anterior ao que se refere a lei orcamentaria (art.
107, § 19, II, ADCT), ii) majorou o limite destinado exclusivamente a despesas de vacinagdo contra a Covid-19 ou agoes
emergenciais em até R$ 15 bilhdes para o exercicio de 2021, e iii) revogou a possibilidade de alteracdo no método de
correcdo do teto dos gastos, anteriormente prevista para 2026 (art. n? 108, ADCT);

5) ECn® 114/2021 (PEC dos Precatérios/Paralela)?®: i) limitou, até o final de 2026, as despesas com sentencas judiciais
de que trata o art. 100 da Constituicdo, as quais ndo podem ultrapassar a despesa paga com essa finalidade em 2016,
incluidos os restos a pagar pagos, corrigida pelo IPCA (art. 107-A, ADCT) - o espago fiscal da PEC dos precatérios foi de
R$ 43,5 bilhdes em 202227, e ii) excluiu os encontros de contas previstos nos §§ 11 (faculta ao credor a oferta de créditos
liquidos e certos que originalmente sdo préprios ou adquiridos de terceiros reconhecidos pelo ente federativo ou por
decisdo judicial transitada em julgado) e 21 (autoriza a Unido a utilizar valores objeto de sentencas transitadas em julgado
devidos a pessoa juridica de direito ptblico para amortizar dividas, vencidas ou vincendas) do art. n2 100 da Constituicdo
do teto de gastos;

21 Disponivel em: http://tinyurl.com/brasil-cd-conle-conof-02-2023.
22 Disponivel em: http://tinyurl.com/brasil-emc102.

23 Disponivel em: http://tinyurl.com/brasil-emc108.

24 Disponivel em: http://tinyurl.com/brasil-emc109.

25 Disponivel em: http://tinyurl.com/brasil-emc113.

26 Disponivel em: http://tinyurl.com/brasil-emc114.

27 Disponivel em: http://tinyurl.com/ifi-raf60.
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6) EC n? 123/2022 (PEC do Estado de Emergéncia)?®: i) criou o estado de emergéncia?® (elevagdo extraordinaria e
imprevisivel dos pregos do petréleo, etc.) com despesas podendo ser atendidas por meio de crédito extraordinario (ndo
sujeitas ao teto) e sem compensacio, e ii) autorizou criagio e a expansdo de uma série de beneficios, destacando-se o
Programa Auxilio-Brasil (R$ 26 bilhdes), vale-gas (R$ 1,05 bilhdo), auxilios aos caminhoneiros e taxistas (R$ 5,4 bilhdes),
transporte coletivo para idosos (R$ 2,5 bilhdes) ecompensacio aos estados produtores e distribuidores de etanol (R$ 3,8
bilhdes) (valor total da EC n? 123/2022: 41,25 bilhdes);

7)ECn?126/2022 (PEC da Transi¢do)3° ressalvou3!: i) despesas com projetos socioambientais ou relativos as mudangas
climaticas custeadas com recursos de doagdes, bem como despesas com projetos custeados com recursos decorrentes de
acordos judiciais ou extrajudiciais firmados em funcdo de desastres ambientais, ii) despesas das institui¢des federais de
ensino e das Instituicdes Cientificas, Tecnoldgicas e de Inovagdo custeadas com receitas proprias, de doagdes ou de
convénios, contratos ou outras fontes, celebrados com os demais entes da Federacdo ou entidades privadas, iii) despesas
custeadas com recursos oriundos de transferéncias dos demais entes da Federagdo para a Unido destinados a execugao
direta de obras e servicos de engenharia, e iv) despesas com investimentos em montante que corresponda ao excesso de
arrecadagio de receitas correntes do exercicio anterior ao que se refere a lei orcamentaria (limitadas a 6,5% do excesso
de arrecadacio de receitas correntes do exercicio de 2021 -R$ 22,9 bilhdes); e

8) ECn?127/2022 (PEC do Piso Salarial da Enfemagem)3? - ressalvou despesas correntes ou transferéncias aos fundos
de saude, destinadas ao pagamento de despesas com pessoal para cumprimento dos pisos nacionais salariais para o
enfermeiro, o técnico de enfermagem, o auxiliar de enfermagem e a parteira.

Desta forma, elevou-se a regra do teto de gastos ao comando constitucional®? para que a norma fosse mais duradoura e
previsivel, o que nio impediu a aprovacdo de emendas constitucionais que flexibilizaram a legislacao fiscal - o que
inicialmente se justificou no periodo critico e absolutamente imprevisivel decorrente do advento da pandemia de Covid-
19 - passou a ser utilizada como o caminho mais curto para excetuar despesas das metas de resultado e aumentar
despesas sem o Onus da identificacdo da fonte de custeio (aumento de receita ou reducido de despesa), mesmo em
contexto de seguidos deficits primarios.

0 resultado dessas excec¢des foi brevemente discutido no ultimo Relatério de Acompanhamento Fiscal da IFI34, mas em
termos gerais, tem-se que as exce¢des ao cumprimento da meta fiscal em 2023 devem ser os mais elevados da ultima
década.

EC da Transi¢do (PEC n232/2022 —EC n? 126/2022)

0 atual governo eleito em 2022 nido compartilha do diagndstico de que o principal problema fiscal brasileiro seja o
gasto3®, mas sim a arrecadacio publica, que pode ser expandida por meio da eliminanacio de subsidios e da amplia¢do
da base tributavel, eliminagdo distor¢oes que tornam o sistema tributario regressivo.

Tendo em vista que a nova orientagdo da politica fiscal era incompativel com as normas fiscais vigentes e que o programa
que o novo governo queria colocar em pratica ndo cabia no orgamento de 2023, se mostrou necessdria a elaboracao de
uma PEC para reorientar as regras fiscais, visto que a EC do Teto de Gastos e a alteragdes posteriores haviam elevado
varias regras fiscais para a Constituigao.

De certa forma, a nova politica fiscal é uma volta ao adotado no periodo de 2003 até meados de 2016, com foco no
aumento da arrecadagao, com a finalidade de expandir gastos e investimentos publicos, que devem servir para recompor

28 Disponivel em: http://tinyurl.com/brasil-emc123.

29 Disponivel em: http://tinyurl.com/j993hc3h.

30 Disponivel em: http://tinyurl.com/brasil-emc126.

31 Disponivel em: http://tinyurl.com/yc4a2hcw.

32 Disponivel em: http://tinyurl.com/brasil-emc127.

33 Disponivel em: http://tinyurl.com/2p9a3pt4.

34 Acesse o RAF n? 83, pagina 17, em: (http://tinyurl.com/ifi-brasil-raf-83).
35 Disponivel em: http://tinyurl.com/2tacm753
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politicas publicas e para estimular o consumo e o investimento publico e privado, a fim de propiciar o continuado
crescimento econdmico.

A primeira versdo da PEC3° previa retirar todo o valor do Auxilio Brasil (renomeado novamente para Bolsa Familia) e do
Auxilio Gas da regra do teto de gastos e da “regra de ouro” por quatro anos. O relator da PEC no Senado Federal mudou a
férmula para um valor fixo que abrangia varias despesas e reduziu o prazo da excepcionalidade para dois anos. O valor
proposto inicialmente era de R$ 175 bilhdes e, durante os debates no Senado, chegou a R$ 145 bilhdes do or¢amento de
2023 fora das metas fiscais e da “regra de ouro”. Posteriormente a CAmara dos Deputados encurtou o prazo para abranger
apenas o exercicio.

A emenda nio direcionava os recursos diretamente, mas permitiu que R$ 70 bilhdes fossem destinados ao Bolsa Familia,
a fim de manter o valor do beneficio em R$ 600 por més (valor que era pago em 2022, mas que nido poderia continuar
sendo suportado apds o fim do periodo emergencial), mais uma parcela adicional de R$ 150 para cada crianca de até seis
anos em todos os grupos familiares atendidos pelo programa.

0 valor adicional complementou o montante ji constante do orgamento, que daria para pagar um beneficio de R$ 405.
Outros R$ 75 bilhoes, segundo o relator do orgamento 2023, deveriam ir para despesas como politicas de satide (R$ 16,6
bilhodes), entre elas o programa Farméacia Popular e o aumento real do salirio minimo (R$ 6,8 bilhGes) e R$ 2,8 bilhoes
para reajuste salarial de servidores do Poder Executivo3’. A¢es diretamente voltadas a politicas publicas para mulheres,
como combate a violéncia doméstica e familiar tambem seriam deneficiadas com o uso dessa margem aberta.

0 argumento3® utilizado para defender as medidas era que buscava-se garantir a populagdo economicamente menos
favorecida um maior bem-estar durante os momentos de transicdo. Eventuais criticas pelo afroxamento das regras fiscais
foram mitigadas pela reducao do volume de recursos e do prazo de validade de algumas das excegdes.

Outras alteracdes nio ligadas a concessdo ou ampliacdo de beneficios sociais também foram realizadas. Em decorréncia
do acordo®’ entre as liderangas partidarias e o governo eleito, para alocar os recursos das emendas de relator-geral do
Or¢camento 2023, consideradas inconstitucionais*® pelo Supremo Tribunal Federal (STF), os recursos foram divididos
entre emendas individuais dos paramentares e programagdes de execucdo discricionaria pelo Executivo (de execucio
ndo obrigatéria). Segundo o texto aprovado, o relator-geral poderia apresentar até R$ 9,85 bilhGes em emendas para
politicas publicas (50,77% dos R$ 19,4 bilhdes das emendas de relator consideradas inconstitucionais pelo STF). A outra
metade foi direcionada para emendas individuais, que passam de R$ 11,7 bilhdes em 2023 (R$ 19,7 milhdes por
parlamentar) para cerca de R$ 21 bilhdes.

Além da ampliagdo para o exercicio de 2023, o valor global das emendas individuais foi permanentemente aumentado,
de 1,2% da Receita Corrente Liquida (RCL) da Unido para 2% da RCL do exercicio anterior ao do encaminhamento do
projeto de Lei Or¢amentaria Anual (LOA). Também foi elevado de 0,6% para 1% da RCL o valor de despesas inscritas em
restos a pagar que podem ser consideradas como execuc¢do das emendas individuais. A divisdo também deixou de ser
igualitaria entre senadores e deputados*!. De 2023 em diante, a Cimara ficara com 77,5% do valor global das emendas
individuais; e o Senado, com 22,5% (os senadores representam 13,64% dos parlamentares).

A emenda da transi¢do também deixou de fora do teto de gastos despesas custeadas com receitas proprias ou doagdes
para certas finalidades (cerca de R$ 1 bilhdo). A ideia é evitar que essas receitas sejam contingenciadas para cumprir o
teto de gastos, ja que o aumento de receitas obtido dessa forma ndo implica em igual aumento de limite de despesas
(essas despesas foram detalhadas no tépico anterior sobre o teto de gastos). Na versao final foi excluida a excecdo dada
as despesas de projetos de investimento em infraestrutura de transporte com recursos captados junto a organismos
multilaterais que constava da versio inicial.

36 Disponivel em: http://tinyurl.com/brasil-cn-pec32-2022.
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Também permitiu ao governo incorporar, para gastos em investimentos e por fora do teto de gastos, recursos ndo sacados
dos antigos fundos do PIS/Pasep vinculados a trabalhadores com carteira assinada entre 1971 e 1988 e nao reclamados
por prazo superior a 20 anos (R$ 26 bilhdes), mas trabalhadores ou beneficidrios ainda poderio solicita-los a Unido no
prazo de até 5 anos.

Consideradas todas as exclusdes do teto de gastos, a Emenda da Transi¢do sinalizou*? uma expansao do deficit primario
de cerca de 0,6% para 2,4% do Produto interno bruto (PIB), ou seja, de cerca de R$ 65,9 bilhges, conforme proposta de
Lei de Diretrizes Or¢amentarias (LDO) de 202343 para R$ 237,3 bilhdes, sendo R$ 171,4 bilhdes (145 + 1 + 25,4)
adicionais sem fonte de custeio indicada.

A emenda também prorrogou, de 31/12/2023 para 31/12/2024, o prazo final da Desvinculacdo de Receitas da Unido
(DRU) de 30% da arrecadagio de contribuicdes sociais, de contribui¢des de interven¢do no dominio econdmico e de taxas,
permitindo o uso desses recursos em outras finalidades.

Por fim, a emenda determinou que o presidente da Republica encaminhasse ao Congresso Nacional, até 31/8/2023,
projeto de lei complementar com o objetivo de instituir um novo regime fiscal “sustentavel para garantir a estabilidade
macroecondmica do Pais e criar as condi¢des adequadas ao crescimento socioeconémico” (EC n® 126/2022, art. 62).

A emenda especificou que, apds a san¢do do projeto, oito artigos do ADCT sobre o teto seriam revogados. Esses artigos
tratavam das regras gerais do teto; dos limites de gastos para cada Poder e 6rgdo da Unido; das restri¢des adicionais a
despesas com pessoal, limite de aumento de despesas obrigatérias, se a proporcdo da despesa obrigatoéria primaria em
relagdo a despesa primadria total for superior a 95%; do piso diferente para gastos constitucionais obrigatérios em saude
e educacdo publicas; da correcdo do valor global de emendas parlamentares pelo IPCA; da suspensdo de tramitacdo no
Legislativo de proposta para analise de sua compatibilidade com o teto de gastos; e da desobrigacdo do governo de
pagamento futuro de despesas adiadas pela aplicacdo do teto.

Novo Arcabouco Fiscal (NAF) - Regime Fiscal Sustentavel (RFS)

Em atendimento ao comando do art. 62 da Emenda da Transigdo, o governo encaminhou o Projeto de Lei Complementar
(PLP) n293/2023%4 transformado na LC n? 200/2023. O novo regime busca garantir a sustentabilidade fiscal de médio
e longo prazo, mas com flexibilidade para se adequar a diferentes ciclos econémicos.

A TF1 elaborou a Nota Técnica (NT) n2 524> “Novo arcabouco fiscal: Analise do texto substitutivo ao PLP n2 93, de 2023”
com o objetivo explicar os detalhes da nova regra fiscal que visa substituir o atual teto de gastos e as alteracdes realizadas
na Camara dos Deputados, abordando os seguintes tépicos: a nova sistematica para as metas de resultado primario, o
novo arcabouco fiscal para o controle do crescimento real das despesas, os mecanismos para a preservagdo dos
investimentos publicos e as alteragdes no FCDF e concluiu que a proposta de novo arcabouco fiscal compromete a
transparéncia fiscal, uma vez que é extremamente complexa e dependente, em grande medida, da geracio de receitas, as
quais, até o momento, eram incertas.

Algumas alteragdes foram realizadas na versao final do texto apds a andlise da IFI, mas de maneira geral, o nicleo do
permaneceu o mesmo. O novo arcabougo fiscal estabelece dois parametros para a expansdo da despesa primdria. Em
primeiro lugar, define-se um aumento maximo real, situado entre 0,6% e 2,5% ao ano. Em segundo lugar, dentro desse
intervalo inicial, estabelece-se um limite vinculado ao crescimento da despesa primaria, o qual ndo pode exceder 70% ou
50% da variacdo real da receita, dependendo do alcance da meta de resultado primario no ano anterior (gatilhos
automaticos). Quanto maior (menor) for o crescimento da receita real, o crescimento real da despesa se aproximara do
limite superior (inferior) de 2,5% (0,6%).

42 O efetivo deficit primario depende da execugdo or¢amentdria e financeira do exercicio. A LOA 2023 apresentava um deficit primario do Governo
Central projetado para R$ 228,1 bilhdes (http://tinyurl.com/brasil-decreto-11415). Com a revisdo das estimativas de receitas e despesas do 52
bimestre de 2023, o deficit primario para o ano encontrava-se estimado em R$ 172,4 bilhges (http://tinyurl.com/brasil-decreto-11811).

43 Disponivel em: http://tinyurl.com/brasil-cmo-pldo-2023.

+ Disponivel em: http://tinyurl.com/brasil-cn-plp-93-2023.

45 Disponivel em: http://tinyurl.com/ifi-brasil-nt-52.




f ¢ Instituicao Fiscal RELATORIO DE ACOMPANHAMENTO FISCAL ;
Independente JANEIRO DE 2024

A conjuncao desses dois intervalos resulta em um regime de limite duplo para o crescimento das despesas, com o objetivo
de proporcionar a capacidade de ajustar-se a cenarios de retragdo ou expansio econdémica, a fim de efetivar uma politica
fiscal anticiclica. Além dos limites para o crescimento da despesa real, sdo implementadas medidas de ajuste em caso de
descumprimento da meta de resultado primario.

Essas medidas incluem contingenciamento de despesas discricionarias (que continua obrigatério, preservado o nivel
minimo de despesas discricionarias necessarias ao funcionamento regular da administracdo publica - 75% do valor das
despesas discriciondrias autorizado na LOA) durante a execucdo do orcamento e restrigdes ao aumento de despesas
obrigatérias (quando verificado, no exercicio anterior, que a propor¢cdo da despesa primaria obrigatéria em relacdo a
despesa primaria total foi superior a 95%) e a criacdo de novas rentdncias tributarias. O governo tentou manter o
contingenciamento facultativo, sob o argumento de que a mudanca evitaria a descontinuidade de politicas importantes
por conta de frustagdes as vezes pontuais de receitas, mas a redagado final manteve o contigenciamento, porém com mais
ressalvas que o modelo atual.

Em relacdo as metas, a lei estabelece que a meta fiscal sera fixada na LDO, com intervalos de tolerancia de 0,25% do PIB,
para mais ou para menos. A LDO também tera que trazer projecdo do regime fiscal de médio prazo para o pais e
demonstrar o efeito esperado na trajetdria da divida publica.

0 governo também buscou preservar os investimentos publicos, que normalmente sdo os mais prejudicados pelos
contingenciamentos. Assim, foi estabelecido um limite minimo para programacio no projeto e na lei orcamentaria,
correspondente a 0,6% do PIB (art. n? 10). Além disso, 70% do excedente de resultado primdario apurado no exercicio
anterior em relacdo ao limite superior do intervalo de tolerancia da meta pode ser direcionado para a expansio dos
investimentos, acima do limite do Executivo, desde que observada a meta definida para o exercicio financeiro (art. 92).

De forma semelhante a versdo final do “Teto de Gastos” o RFS ja apresenta, de largada, um rol alongado de despesas
excluidas da incidéncia do limite (relacionadas no art. n2 32, § 29), que incluem: transferéncias constitucionais, créditos
extraordinarios, despesas de valores custeados com doagdes ou recursos de acordos judiciais/extrajudiciais, despesas
das universidades publicas federais e outros entes com ensino e inovacio, transferéncias para obras e servicos de
engenharia, realizacdo de elei¢des, determinados precatérios, recursos de concessao florestal repassados a estados e
municipios, repasse de 20% de alienag¢do de imdveis. A redagdo original do artigo apresentada na proposta do governo
continha mais excegdes (treze ao todo).

A norma também promoveu alteragdes na LRF, nos dispositivos que tratam da LDO e do Anexo de Metas Fiscais (AMF)
da LDO, como por exemplo: ampliacdo das metas anuais da LDO de dois para trés exercicios seguintes; e apresentagio do
marco fiscal de médio prazo; do efeito esperado e a compatibilidade, no periodo de dez anos, do cumprimento das metas
de resultado primario sobre a trajetéria de convergéncia da divida publica; dos intervalos de tolerancia para verificagao
do cumprimento das metas anuais de resultado primario, convertido em valores correntes, de menos 0,25 p.p. e de mais
0,25 p.p. do PIB previsto no respectivo projeto de LDO; e da estimativa do impacto fiscal, quando couber, das
recomendagdes resultantes da avaliacdo das politicas publicas.

Outro ponto importante foi a proibi¢do da LDO dispor sobre nova exclusido de quaisquer despesas primarias da apuragdo
da meta de resultado primario dos orcamentos fiscal e da seguridade social. O paragrafo foi vetado pelo Presidente da
Republica, mas o veto foi derrubado*® e mantido o texto original aprovado pelo Congresso Nacional.

Balanco de 2023 e perspectivas para 2024 e adiante

0 ano de 2023 comegou com grandes desafios no ambito da politica fiscal. As novas regras fiscais terdo que responder
aos velhos desafios da estabilidade fiscal, que comprometeram a credibilidade tanto da LRF quanto o teto de gastos:
rigidez orcamentdria, crescentes demandas sociais e ampliacdo dos gastos obrigatérios e das emendas parlamentares.

46 Disponivel em: http://tinyurl.com/fbyvvpse.
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Conforme visto, a emenda da transicdo conduziu a politica fiscal de forma expansionista. O Brasil caminhou de um
superavit primario de R$ 54,1 bilhdes em 2022 para um deficit primario provavel de R$ 233,3 bilhdes (com pagamento
integral de precatoérios anteriores represados e com pagamento adiantado de algumas despesas de 2024 e 2025),
registrado mesmo com o desempenho da economia no ano tendo superado expectativas*’.

Trata-se de um mergulho de praticamente 3 p.p. do PIB, de um ano para o outro, que aumenta a pressdo para 0s anos
seguintes, principalmente por meio do canal de expansao das despesas obrigatérias ou das despesas discricionarias com
forte apelo social e de dificil reversado. O desafo fica ainda maior considerando as aparentes inten¢des de recompor e
expandir despesas voltadas a diversos programas*®.

Foi instituido um novo arcabouco fiscal que deveria reverter o deficit inicial, ancorar as expectativas e conduzir a
trajetoria da divida publica, evidenciando o nivel de resultados fiscais consistentes com a estabiliza¢do da Divida Bruta
do Governo Geral (DBGG) em relagdo ao PIB. Tirou-se o foco exclusivo das despesas e passou-se a defender o equilibrio
entre receitas e despesas, a fim de tornar sustentavel o regime fiscal.

Governo e Congresso ndo apresentaram uma linha de politica fiscal expansionista ou contracionista claramente definida.
0 governo estava mais preocupado com a recomposicdo da receita ptblica, apresentando diversas medidas nessa linha*’,
e o Congresso Nacional um pouco menos, como no caso da desoneragido da folha de pagamentos>° e da ampliagio das
excecoes a reforma tributaria®!. Em contrapartida, o Congresso edureceu algumas regras relativas a execucio de despesas
apresentadas pelo governo na EC da transicdo e no RFS, embora tenha aumentado algumas outras, como no caso do
aumento do montante destinado as emendas parlamentares e do fundo eleitoral 52,

Mesmo que as metas para 2024/2026 sejam cumpridas>? (respectivamente zero e superavit de 0,5% e 1% do PIB%%), o
RFS podera nio serd capaz de estabilizar a trajetéria da dividas5, a menos que o crescimento econémico continue
supreendendo positivamente nos proximos anos, conforme esperado pelo governo (que projeta parametros melhores
que a expectativa do mercado®®). Além disso, pairam duvidas sobre a capacidade do governo expandir as receitas de
forma recorrente® a fim de se desobrigar de um esforgo adicional na contengio de despesas, principalmente diante de
um panorama macroecondmico que, até o momento, ndo se mostra tio positivo em 2024 e nos anos seguintes.

0 caminho adotado anteriormente, de continuas modificagdes nas regras fiscais se deparardos com dificuldades, podera
levar o arcabougo fiscal para o0 mesmo destino de comprometimento da credibilidade sofrido pelas anteriores. Uma
diferenca importante do RFS, no entanto, é que a norma é mais flexivel que as demais, e o0 descumprimento da meta, por
si s6, ndo é motivo para perda de credibilidade do arcabouco fiscal.

Existe a alternativa de enfrentar as consequéncias que foram desenhadas previstas. De forma semelhante como ocorre
com a condugdo da politica monetaria, mais importante que o descumprimento das metas em si é a resposta que é dada
pelo condutor da politica econémica. A grande questdo que se coloca é como vdo ser enfrentadas as eventuais
adversidades, se porventura vierem a se concretizar.

47 Disponivel em: http://tinyurl.com/37pkx2xu.

48 Disponivel em: http://tinyurl.com/mrdxzvjc.

9 Disponivel em: http://tinyurl.com/bdcp3rka.

50 Disponivel em: http://tinyurl.com/4tzaraa?7.

51 Disponivel em: Disponivel em: http://tinyurl.com /hbwbvwww.

52 Disponivel em: http://tinyurl.com/2p9tmcet.

53 Utilizando-se as bandas e exceg¢des disponiveis, e dependendo do comportamento dos pardmetros macroeconémicos.
54 Disponivel em: http://tinyurl.com/mry7zmus8.

55 Disponivel em: http://tinyurl.com/brasil-cn-conof-nt-4-2023.

56 Disponivel em: http://tinyurl.com/brasil-cn-nt-conjunta-02-2023.
57 Disponivel em: http://tinyurl.com/bdj55nhz.




