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RESUMO

A presente dissertacgao investiga o impacto das regras fiscais no financiamento da
educacdo superior, através do estudo de caso da Universidade Federal de
Pernambuco (UFPE). Por meio da pesquisa documental e da revisdo bibliografica,
bem como de uma andlise da evolucdo das politicas publicas, a dissertacao
enquadra o Teto de Gastos no movimento de austeridade fiscal, instituido para
revisar a modelagem dos direitos sociais previstos na Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil de 1988 (CRFB/1988). Quanto ao Teto de Gastos, a
investigacdo aborda o contexto econémico, juridico e politico no &mbito da Emenda
Constitucional n. 95/2016. A dissertacdo também confronta outras regras fiscais
instituidas no Brasil no ambito da CRFB/88, até a instituicdo do Novo Arcabouco
Fiscal. A hipotese da pesquisa € de que as regras de austeridade fiscal,
principalmente o Teto de Gastos, diminuiram o investimento na educagéo publica
superior, prejudicando o funcionamento ordinario da UFPE e vulnerabilizou o Direito
a Educacéao. Por fim, o recorte temporal adotado para o estudo de caso da UFPE
reside no periodo compreendido entre 2012 e 2022, marcado pela instituicdo do
Teto de Gastos em 2016.

Palavras-chave: UFPE; ORCAMENTO FISCAL; AUSTERIDADE FISCAL;
ENSINO SUPERIOR GRATUITO; REUNI.



ABSTRACT

This dissertation investigates the impact of fiscal rules on higher education funding
through a case study of the Federal University of Pernambuco (UFPE). Through
documentary research and a literature review, as well as an analysis of the evolution
of public policies, this study frames the Spending Cap within the fiscal austerity
movement, instituted to revise the framework of social rights established in the 1988
Constitution of the Federative Republic of Brazil (CRFB/1988). Regarding the
Spending Cap, the investigation addresses the economic, legal, and political context
within the scope of Constitutional Amendment N. 95/2016. The dissertation also
examines other fiscal rules implemented in Brazil under the CRFB/1988, up to the
establishment of the New Fiscal Framework. The research hypothesis posits that
fiscal austerity rules—primarily the Spending Cap—have reduced investment in
public higher education, impairing the ordinary functioning of UFPE and undermining
the Right to Education. Finally, the temporal scope adopted for the UFPE case study
spans the period between 2012 and 2022, marked by the enactment of the Spending
Cap in 2016.

Keywords: UFPE; TAX BUDGET; FISCAL AUSTERITY; PUBLIC COLLEGE
EDUCATION; REUNI
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INTRODUCAO

7z

O objetivo desta pesquisa € investigar o impacto das politicas publicas
orcamentarias no fortalecimento do Direito a Educacao, por meio do estudo de caso
da UFPE. Buscaremos desenvolver uma andlise especifica das regras fiscais no
Brasil, notadamente no periodo de 2012 a 2022, através de seus pressupostos e
Impactos, com maior atengao ao Novo Regime Fiscal, popularmente conhecido como
“Teto de Gastos”,! instituido pela Emenda Constitucional n® 95 de 2016.

O Teto de Gastos foi escolhido como paradigma uma vez que representa a
modificagcdo mais relevante no ambito do Direito Financeiro desde a promulgacao da
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 (CRFB/88), impactando
sensivelmente 0s pisos constitucionais e o financiamento do Direito a Educacéo. Por
outro lado, é recorrente na literatura a tese de que as universidades publicas tém
sofrido com a escassez de recursos, o que seria reflexo das politicas publicas
desenvolvidas para o setor com base na ascensdo da austeridade fiscal. Assim,
buscaremos cotejar o estudo das regras fiscais, notadamente de arrocho
orcamentario, com o financiamento da educacao publica superior, através do estudo
de caso da Universidade Federal de Pernambuco (UFPE).

Para adequada compreensao desta dissertacéo, apresento, brevemente, um
desenvolvimento historico da questdo. Inicialmente, a pesquisa investiga 0s
pressupostos e as determinagdes do “Teto de Gastos”, em especial no seu confronto
com a Constituicdo Econdmica na estruturacdo e reproducéo de politicas publicas de
Desenvolvimento Econdmico e Social, analisando tais premissas através da teoria
da constituicdo dirigente e do principio da vedacao ao retrocesso. Com base nesses
pressupostos, passa-se a analisar a trajetéria da atividade financeira da UFPE entre
2012 e 2022 para, entéo, verificar como as politicas publicas no ambito orcamentario
sao relevantes para promocéo do Direito a Educacéo, utilizando a Universidade como
parametro.

A pesquisa foi guiada por quatro problemas: Quais foram os reflexos das
politicas de austeridade em relacéo ao Direito a Educacdo?; como o Teto de Gastos
impactou o funcionamento da UFPE?; se o Teto de Gastos foi adequado diante dos

seus pressupostos; e, por fim, se o Teto de Gastos era compativel com a CRFB/88.

! Nesta dissertacao, iremos tratar o Novo Regime Fiscal, instituido pela Emenda Constitucional n® 95
de 2016, como “Teto de Gastos”.



12

Para evolucéo da pesquisa, levantamos dados macroecondmicos, fornecidos
por instituicdes publicas e privadas (a exemplo do IBGE, FGV, BCB, TCU e STN);
analisamos as leis orcamentarias brasileiras no periodo entre 2002 e 2022,
especialmente em relacdo a UFPE; consultamos o Sistema Integrado de
Planejamento e Orgcamento (SIOP) e os relatérios de Gestao da instituicdo de ensino.
Outra importante fonte utilizada é a revisdo bibliografica, com destaque para as
producdes académicas nas areas de Ciéncias Econbmicas e Juridicas, com
prioridade para o Direito Financeiro e Constitucional.

A dissertacdo estd estruturada em quatro capitulos. No primeiro, serdo
investigadas as regras fiscais que precederam o Teto de Gastos. Para uma
aproximacdo com a tematica, serdo desenvolvidos alguns conceitos estruturantes,
como o de regra fiscal e atividade financeira, e seus pressupostos, analisando estes
mecanismos através de uma perspectiva historica. Para tal objetivo, utilizaremos a
revisdo bibliografica, com base em autores como Pedro Rossi, Esther Dweck,
Fernando Facury Scaff e outros. Analisaremos, também, a disciplina da atividade
financeira no Pais por meio da investigacdo das constituicbes brasileiras para
compreender a trajetéria das regras fiscais.

No segundo capitulo, apresentaremos o0 Teto de Gastos. Para isso, 0 ponto
de partida seréa a exposicdo dos motivos da Proposta de Emenda Constitucional n®
241/2016, que representou a origem do regime fiscal. Confrontaremos a exposi¢ao
de motivos com o contexto econdmico e fiscal da Unido, buscando verificar se os
pressupostos da PEC serdo confirmados. Logo ap6s, adentraremos no
funcionamento do Teto de Gastos e suas revisdes, utilizando fontes primarias e
secundarias, como dados da legislacdo, do Banco Central do Brasil (BCB),
producdes académicas em economia, relatorios de 6rgaos publicos e noticias de
veiculos de comunicagéo, obtendo uma analise descritiva e explicativa.

O terceiro capitulo, nucleo central da dissertacdo, aborda o estudo de caso da
UFPE. Este capitulo oferecerd& uma analise aprofundada do financiamento da
educacédo no Brasil, utilizando como ponto de partida 0os pisos constitucionais e 0s
demais mecanismos previstos. Em seguida, sera analisado o Programa de Apoio a
Planos de Reestruturacdo e Expansao das Universidades Federais (Reuni),
buscando verificar sua modelagem, pressupostos e consequéncias, sempre
correlacionando-o com a UFPE. Para isso, fontes primarias e secundarias serao

utilizadas novamente, com destaque para normas juridicas, documentos oficiais e
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dados estatisticos. No &mbito das fontes secundérias, para investigagdo do Reuni,
sera importante a producdo académica de Bresser Pereira.

Posteriormente, analisaremos especificamente a atividade financeira da
UFPE, compreendendo o periodo entre 2012 e 2022. Para fins metodoldgicos,
dividiremos a consolidacdo dos dados em dois eixos: entre 2012 e 2016, periodo
anterior ao Teto de Gastos; e 2016 até 2022, periodo posterior a ancora fiscal. A
pesquisa se baseia em dados oficiais € em uma revisao critica da literatura sobre o
tema. Dentre as fontes que serdo utilizadas para investigacdo, destacam-se 0s
Relatérios de Gestdo da UFPE, os dados do SIOP, informacfes produzidas pelo
IBGE e a literatura académica especializada. Com isso, compatibilizaremos uma
analise descritiva, comparativa e contextual; ao final, o autor buscard uma
triangulacédo dos dados obtidos.

No ultimo capitulo, atravées de uma analise documental e conjuntural,
buscaremos verificar a implementagcdo do Direito a Educacéo a luz das regras do
Novo Arcabouco Fiscal, introduzido pela Lei Complementar n°® 200 de 2023. Para
introduzir a teméatica, apresentaremos o contexto histérico que precedeu a aprovacao
da ancora fiscal, em especial a PEC da Transicao, responsavel pelo fim — formal —
do Teto de Gastos. Logo apos, analisaremos 0s principais aspectos da nova regra
fiscal, incluindo seus instrumentos e objetivos, através de uma leitura critica. Por
altimo, serdo analisados os possiveis reflexos da ancora fiscal no financiamento da
educacdo. Nesse sentido, utilizaremos normas juridicas, relatérios oficiais e noticias

jornalisticas.
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1. CONTROLE DAS CONTAS PUBLICAS E REGRAS FISCAIS: 0OS
MECANISMOS PREVISTOS NO ORDENAMENTO BRASILEIRO

1.1. Da atividade financeira do Estado as regras fiscais: uma perspectiva
historica

A historia aponta que desde a Grécia Antiga, com mencdes também ao Egito
antigo, existem registros de uma espécie de atividade financeira estatal rudimentar.
Nessas etapas, incipientes experiéncias de vida gregaria discutiam a utilizacao de
recursos da coletividade destinados a conflitos entre povos e outras acdes com
impacto transindividual (Scaff, 2018).

Para Ricardo Lobo Torres (2018) a atividade financeira reside nas a¢fes da
administracdo publica, seja para auferir receitas ou realizar despesas, buscando a
materializacdo das necessidades publicas. Em outra perspectiva, Scaff (2012)
propde que a atividade fiscal deve custear as promessas do Estado Social em sua
misséo civilizatoria.

E verdade que estes ndo foram conceitos rigidos ao longo da historia, visto
que o proéprio papel do Estado vem passando por um conjunto de modificacdes,
fazendo com que a materializacdo de politicas publicas,? buscando a satisfacéo de
direitos, tenha atravessado estas etapas. Logo, a atividade financeira depende do
que o regime em voga entende como despesas e direitos legitimos a serem
operacionalizados.

A intervencao do Estado na implementacéo das politicas publicas, através da
funcdo “despesa”, s6 € possivel na medida em que € delineado o proprio papel do
Estado. Marcos histéricos moldaram esse conceito, como a Revolucao Francesa, a
Revolucdo Russa de 1917, a Republica de Weimar, a Segunda Guerra Mundial, a
Guerra Fria e a Revolucdo dos Cravos.

Para Bonavides (1993), o primeiro Estado juridico, responséavel pela tutela das
liberdades individuais, surge como contraposicdo historica ao absolutismo,
impulsionado pela burguesia através da Revolucéo Francesa (1789). Sob o lema de

2 Scaff (2023, p. 101) apresenta um interessante conceito de politica publica, que sera utilizado ao
longo deste trabalho: “Por politica publica pode-se entender um programa de agédo governamental,
devidamente estruturado e coordenado, para alcangar uma finalidade estabelecida pela sociedade.
Trata-se da regulacéo para o exercicio de certa atividade, que deve compreender uma série de atos
tendentes ao mesmo escopo, que engloba tanto atos ou negdcios juridicos quanto simples atos
materiais”.



15

Liberté, Egalité, Fraternité (Liberdade, Igualdade e Fraternidade), a Revolucdo é
responsavel pelos primeiros direitos conquistados pelo cidaddo em face do Estado;
em sua primeira geragéo, os direitos possuem uma matriz liberal.

A Declaracado dos Direitos do Homem e do Cidadéo, texto aprovado pela
Assembleia Nacional no contexto da Revolucdo Francesa, € um importante
documento que resume a centralidade do Estado liberal e de seus direitos. Em
principio, a Declaragdo determina, como direitos naturais: liberdade, propriedade,
seguranca e resisténcia a opressao. A atividade do Estado € passiva em relacdo aos
aspectos econdmicos e sociais, 0 que nao exclui a existéncia da tributacdo, que seria
destinada eminentemente para o financiamento do monopdlio da violéncia
institucional (Grau, 2010).

Contudo, o Estado liberal n&o foi capaz de satisfazer os anseios e
necessidades da populacédo. Este modelo de Estado foi responsavel pela sua propria
superacdo, ao ignorar a natureza associativa do homem e valorizar o
ultraindividualismo (Dallari, 2009). Ap6s a Revolucdo Francesa, no seio da Europa
Ocidental, Reino Unido e Estados Unidos, ao longo do século XVIII, ocorreu a
Revolucéo Industrial, movimento fortemente influenciado pelos ideais iluministas. O
capitalismo industrial representa uma segunda etapa do capitalismo, na medida em
gue supera as caracteristicas marcadamente mercantis e comerciais do periodo
anterior; um capitalismo fundado nas trocas. Nessa etapa, concentra-se a riqueza por
meio da capacidade de producéo, estimulada especialmente pela mecanizacao, que
possibilita ganhos de escala, além de estimular o desenvolvimento de novas
tecnologias e infraestruturas (Dowbor, 1995).

A Revolucao Industrial aprofundou a desigualdade entre nac¢des, na medida
em que possibilitou uma reconfiguracéo entre centro e a periferia do capitalismo. O
centro € caracterizado pela capacidade produtiva exponencial, restando a periferia
adquirir produtos do centro e fornecer matéria-prima. Entretanto, até mesmo nos
paises onde a Revolucdo se desenvolve de forma bastante pujante, os ganhos
advindos desse processo sao distribuidos de forma restrita e desigual. A economia
de escala possibilita reducéo de custos e ampliacdo dos ganhos, mas os beneficios
sao destinados prioritariamente as elites, que submetem os trabalhadores — a maior
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parte da populacdo — a condi¢Oes degradantes e forte exploracado (Dowbor,
2022). A liberdade econdmica, proclamada pelo Estado liberal, ndo foi capaz de
resolver as mazelas sociais, em especial a desigualdade, concentracao de riquezas
e péssimas condi¢bes de trabalho. Logo, dos graves problemas do Estado liberal
surge o Estado social, como uma forma de superagé&o do primeiro (Bonavides, 1993).

A reconfiguracéo do papel do Estado passa também por dois fatos historicos:
a Revolucdo Russa de 1917 e a necessidade de ampliacdo do mercado consumidor.
No que se refere ao primeiro fato, o receio da burguesia diante da possibilidade da
tomada do poder politico pelos trabalhadores, resultando em um eventual
rompimento com o capitalismo, haja vista a experiéncia soviética e outras que, em
menor ou maior grau, romperam com o modelo classico do Estado liberal. Em um
segundo plano, era preciso constituir um mercado consumidor capaz de dar vazao a
producéo, que crescia em decorréncia do aumento da produtividade (Dowbor, 2022).

O modelo de Estado social suplanta o liberal ao ndo se contentar com a mera
proclamacdo de direitos, buscando a sua materializacdo. O Constitucionalismo
Social se caracteriza pela atuagéo concreta da constituicdo, de forma ativa para a
alteracéo da realidade econdmica e social (Agra, 2018). Neste sentido, é a atividade
financeira do Estado o liame que possibilita a concretizacéo.

Tal evolucédo reflete, inclusive, uma superacdo do Direito Administrativo
classico, tendo em vista o novo papel da administracdo, alterando a realidade e
“essencial no desenvolvimento das questdes sociais e econdmicas” (Melo, 2006, p.
19).

Contudo, ndo existe um rompimento com o capitalismo. Em sintese, o Estado
Social representa — inicialmente — um Estado de concesséo, responsavel por gerar
paz social, reduzir os conflitos de classe e garantir a continuidade do capitalismo. Foi
preciso que a burguesia reduzisse sua sanha exploratdria, em ultima instancia,
recuasse de seus interesses, para garantir a continuidade do Capitalismo de forma
ampliada. O Estado social representa uma transformacéo superestrutural por que
passou o antigo Estado liberal, mantendo a adesdo ao capitalismo (Bonavides,
1993).

A tutela de direitos sociais, alinhada a politicas econémicas anticiclicas,
possibilitaram, especialmente apds os anos 1930, um ciclo virtuoso de
desenvolvimento social e econdémico no centro do capitalismo. Indicadores
econdbmicos desse periodo apontam: estabilidade monetaria, crescimento

econdmico, aumento dos salarios reais — 0 que possibilitou uma ampliacdo do
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consumo — e reducdo das diferengas entre rendimentos advindos do capital e do
trabalho (Belluzzo, 2021).

Para Torres (2018), essas etapas podem ser definidas como: Estado Fiscal
Minimalista, Estado Social Fiscal e Estado Social e Democratico Fiscal. O primeiro
seria baseado em um modelo de Estado-policial, com pouquissima interacdo na
prestacao de servicos publicos: € o modelo fiscal do Estado liberal. Segundo o autor,
o Estado Social Fiscal € Estado de Bem-estar Social. J& o Estado Social e
Democratico representaria a experiéncia vivenciada nas democracias ocidentais
apos a queda do muro de Berlim, na medida em que é reduzido o papel do Estado,
focando na entrega de servigos publicos relacionados a salude e a educacgéo. Seria
a modelagem de Estado vivenciada ap0s as politicas de austeridade implementadas
no final do século XX.

Melo e Netto (2019) afirmam que o Estado fiscal representa um formato de
financiamento das atividades e atribuicbes estatais, sendo alcancado mediante a
arrecadacdo de impostos. Contudo, este ndo é o uUnico modelo, apesar de
majoritario, tendo em vista a possibilidade de manuten¢édo da administracdo publica
atraveés de outras fontes de receita, a exemplo da exploragdo do préprio patriménio
publico em um viés produtor ou empresarial. Assim, o Estado fiscal seria compativel
com os modelos de Estado liberal e social, apesar das diferengas entre os modelos,
servindo ao financiamento daquilo que é tido como legitimo (Melo e Neto, p. 487,
apud Nabais, 2015, p. 194). Em uma perspectiva social, a fiscalidade estaria
disponivel para promover a implementacao do projeto econdmico programado pelo
constituinte.

A irresignacao do texto constitucional com a realidade fatica, buscando sua
alteracdo para a satisfacdo das missGes impostas pelo proprio constituinte; bem
como a disciplina da economia em um determinado estado, sdo caracteristicas da
constituicdo econdmica. A disciplina da economia é realizada mediante a elevacao,
ao status constitucional, de metas, principios, objetivos, diretrizes e normas que
regulam este setor (Bercovici, 2005).

Agra (2018) defende que néo existe um contetdo minimo para definicdo da
constituicdo econdmica, o que nao significa abstrair sua forgca normativa, mediante a
concretizacao dos dispositivos através da politica econdmica.

A satisfacdo dos objetivos inseridos no ambito constitucional, especialmente
a diretriz de transformagé&o da realidade social, dar-se-a mediante o planejamento.
Bercovici (2005) defende que planejamento reside na formulacgdo, estruturagéo,
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avaliacdo e racionalizacao das politicas publicas, controladas através do orgcamento.
O orcamento seria, neste caso, uma peca destinada a contribuir com o
desenvolvimento, na medida em que € resultado de um plano previamente
elaborado, fruto da ideologia constitucional adotada. Logo, o orcamento deve ser o
resultado do plano, ou mesmo um meio de sua exteriorizacdo. Para o ex-ministro do
STF Carlos Ayres Britto (2008, p. 223), no julgamento da medida cautelar da ADI n.
4048, “a lei orcamentéria é a lei materialmente mais importante do ordenamento
juridico logo abaixo da Constituicao”.

Torres (2018, p.168) defende que o planejamento é parte do Estado
Orcamentario, sendo a peca orcamentaria 0 mecanismo apto para: “redistribuir
rendas, entregar prestacdes de educacdo, saude, seguridade e transportes,
promover o desenvolvimento econémico e equilibrar a economia”. Scaff (2018)
entende que o orcamento é uma lei fundamental em qualquer pais, ja que possibilita
a destinacdo das receitas publicas auferidas mediante a contribuicdo de toda a
sociedade. Logo, a alocacao de recursos nas agcées governamentais (despesas) é
submetida as escolhas da Constituicdo. Nesse sentido, nem mesmo os planos de
governo poderiam afastar o orcamento das diretrizes da Constituicao.

A natureza juridica do orcamento publico guarda disputas atuais e antigas,
fortemente influenciadas pelas visdes antagdnicas do papel dos poderes e do
Estado. Mediante uma breve digressao historica € possivel constatar que ja no século
XIX o tema era controverso. Na época, a partir de um conflito institucional entre a
monarquia prussiana e o parlamento, duas correntes distintas divergiam acerca da
natureza do orgcamento (Torres, 2008).

Na medida em que o Rei Guilherme | e 0 seu chanceler — uma espécie de
primeiro-ministro indicado pela monarquia — nao conseguiram aprovar no
parlamento, durante varios anos consecutivos, sucessivas propostas orcamentarias,
diante da forte oposicao liberal, a monarquia passou a executar as despesas sem
anuéncia do poder legitimado para tal, ou mesmo com aprovacao apenas parcial,
sem o devido processo legislativo (Scaff, 2018).

Diante desse conflito, Paul Laband defendeu que o orcamento seria apenas
uma lei formal. Partindo da premissa que a pec¢a orgamentaria ndo se reveste de
conteudo juridico, ja que ndo se destina a individuos ou a comunidade politica,
Laband defendeu que o orcamento representa uma peca contabil, sem forca cogente
ou conteudo normativo. Com base nesta perspectiva, o orgamento representaria

uma simples previsdo, destinada a responder a uma necessidade econdmica que
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seria desprovida de contetdo juridico. As ideias defendidas por Laband
influenciaram franceses e italianos, mais especificamente Gaston Jéze e Berliri,
Santi Romano e outros (Scaff, 2018). No Brasil, Ricardo Lobo Torres (2005), com
algumas criticas, entende que este modelo é o que melhor se amolda ao regime
patrio.

Em contraposicdo a tese capitaneada e idealizada por Laband, surgem duas
outras correntes. Para Myrbarch-Rcheinfeld, Giulini Fonrouge e Sainz Bujanda, este
altimo inspirado fortemente pela Constituicdo de 1978 da Espanha, a peca
orcamentéria deve ser analisada como lei material, j& que cria direitos subjetivos;
além de possuir carater normativo. Nesse sentido, seria cogente, no minimo, para o
Estado. Por fim, uma terceira corrente, fortemente influenciada por Duguit, defende
que o orcamento ndo seria lei formal ou material, mas uma norma juridica de caréater
sui generis. Seria, a0 mesmo tempo, lei material quanto a autorizacdo da
arrecadacao tributaria e “ato-condicdo” no que se refere as despesas (Torres, 2018).

Diante do exposto, cabe aqui uma importante distingdo conceitual para
investigacdo do objeto de estudo, na medida em que os conceitos de atividade
financeira e regime fiscal sdo proximos, porém nao devem ser confundidos. O Fundo
Monetario Internacional (2022) define “regras fiscais” (fiscal rules) como o conjunto
de normas que restringem, através de parametros numeéricos, a atividade financeira
do Estado. Segundo o FMI, o regramento fiscal pressupde uma limitagdo duradoura,
com certo grau de rigidez acerca da sua modificagdo. Em contraposicéo,
relembramos que o conceito de atividade financeira esta ligado as acbes da
administragdo para auferir receitas e realizar desembolsos, tendo em vista as
necessidades coletivas (Torres, 2018).2

Goldfajn e Guardia (2003) resumem as regras fiscais a um mecanismo de
limitacdo da politica fiscal, registrando que desde 1968 o Senado Federal tem

editado resolucdes buscando limitar a expansdo da divida publica* no Brasil. No

3 0 termo politica fiscal também pode gerar certa confus&o. Segundo o glossario do Senado Federal
(s.d.), o termo significa: “a conjugacéo das a¢Bes de gasto e arrecadagédo do governo. O aumento
relativo dos gastos (em relacdo ao PIB) ou a reducéo relativa da tributacido sdo consideradas a¢fes
de politica fiscal expansivas, pois tendem a gerar crescimento econdmico no curto prazo. A reducao
relativa dos gastos ou a elevacdao relativa da tributacdo séo consideradas a¢des contracionistas, pois
tendem a frear a economia no curto prazo. A politica fiscal tem importante funcéo estabilizadora: evitar
superaquecimento econdmico, que levaria ao aumento da inflacdo; e impedir ou minorar recessoes,
que sdo episédios de reducdo do produto e aumento do desemprego. A politica fiscal pode ser
utilizada para reduzir desigualdades econdmicas entre cidadaos, setores econdmicos e regides, por
meio da transferéncia de recursos arrecadados com a tributacdo ou por meio de diferentes incidéncias
de tributacéo entre pessoas, empresas, setores econdmicos e regides”.

4 Segundo Abraham (2023, p. 206), “A divida publica propriamente dita representa o somatério das
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ambito externo, Lima (2020) registra que o Tratado de Maastricht, um dos
documentos mais importantes para construcao da Unido Europeia, apresentava um
conjunto de regras fiscais, visando limitar o déficit e a divida publica no bloco
econdmico, sendo um precedente paradigmatico.

Blanco (2020) divide as regras fiscais em dois grandes grupos: o primeiro,
limita quantitativamente a divida publica; o segundo, impde um limite a despesa
publica. O autor aponta ainda que a economia normativa neoclassica, que costuma
defender as regras fiscais, é fundada na ideia de uma estabilidade ou permanéncia
reputacional.

Brochado et al. (2019, p. 6) conceituam as regras fiscais como um instrumento
de restricdo em relacao a atividade estatal nas seguintes matérias: despesa, receita,
resultado orcamentario e/ou divida publica, tendo como finalidade “preservar a saude
das financas publicas”. O cerne deste tipo de regra é reduzir as pressdes para
ampliacdo do gasto publico, permitindo a satisfagdo da divida publica. Com isso,
busca-se também sinalizar aos agentes econémicos — principalmente ao mercado
financeiro — uma perspectiva das contas publicas em longo prazo. Apontam ainda

gue esse tipo de medida tem sido ampliada no passado recente:

Nas ultimas décadas, a adocéo de regras fiscais ao redor do mundo tem se
elevado continuamente. No inicio da década de 90, menos de vinte paises
adotavam regras fiscais, porém, em 2015, esse nUmero ja era superior a
noventa (IMF, 2018a). Nesse periodo, também aumentou a quantidade de
paises que adotam multiplas regras fiscais, tendo em vista que a
complementariedade entre elas ajudaria no alcance e na manutencdo da
sustentabilidade fiscal intertemporal. Em um trabalho recente do FMI
(2018a) é possivel verificar que, apés a crise financeira mundial de 2008, a
tbnica tem sido de cada pais adotar conjuntamente uma regra de divida
publica, uma regra de despesa e uma regra de resultado orcamentério
(Brochado et al., 2019, p. 6).

Dweck e Rossi (2018) apontam que a partir de 1990, especialmente até os
anos 2000, regras fiscais rigidas foram implementadas em diversos paises,
reduzindo sensivelmente a discricionariedade na politica fiscal e monetaria. Contudo,
com o advento da crise de 2008/2009, principalmente pela necessidade de

intervencao estatal, esse grupo de regras fiscais foram revisadas, dotando estes

obrigacdes do Estado perante todos 0s seus credores referentes aos empréstimos publicos contraidos
no mercado interno ou externo, seja através dos contratos diretos com instituicbes financeiras ou
demais credores, seja pela emisséo de titulos, para financiar as despesas publicas ndo cobertas pelas
receitas publicas ordinarias, especialmente as tributarias [...]".
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mecanismos de maior flexibilidade.® Essa segunda onda de regras fiscais buscou
prever novas excec¢les, clausulas de escape e fortalecimento de mecanismos de

monitoramento das regras.

As chamadas regras fiscais de segunda geragdo, que passaram a ser
adotadas apds a crise, ttm como base alguns principios fundamentais: (1)
reduzir a prociclicalidade, para permitir que o governo atue na diregdo
contraria a de familias e empresas, em especial em momentos de recesséo;
(2) aumentar a flexibilidade, ao prever clausulas de escape para situagoes
atipicas, em especial baixo crescimento e alto desemprego; (3) ter
capacidade de mudar politica fiscal, de acordo com as conjunturas, e jamais
deixa-la engessada por longos periodos; e (4) assegurar mecanismos de
transparéncia que permitam a sociedade conhecer a situagéo fiscal e evitar
tentativas de burlar as regras. [...] Nos ultimos anos, foram adotadas por
diferentes paises formas alternativas para definir uma meta fiscal ajustada
ao ciclo: (a) resultado estrutural; (b) bandas para o resultado primario; (c)
regras de gastos com crescimento real fixo. Cada uma dessas regras
apresenta pontos positivos e pontos fracos (Dweck; Rossi, 2018, p. 26).

Segundo Pires (2019), o fendmeno conhecido como deficit bias foi
responsavel pelo crescimento das regras fiscais pelo mundo a partir dos anos 90.
Em traducgdo livre, o Conselho Consultivo Fiscal Irlandés (2012)° define este
fenbmeno como a “tendéncia dos governos de permitirem o aumento dos niveis do
déficit e da divida publica”.

Chernavsky (2022) aponta que o fator politico-eleitoral é apresentado como
justificativa para a adocdo das regras fiscais, na medida em que 0s governos de
ocasido tendem a buscar satisfazer os anseios imediatos, mesmo que iSSso
prejudique o orcamento publico no longo prazo. O Autor apresenta o exemplo do
aumento de gastos em detrimento do endividamento futuro. Outro aspecto apontado
€ nomeado de “problema dos comuns”, que funciona como um mecanismo de troca
entre agentes politicos e sociedade civil, mediante aumento das despesas tendo
como contrapartida um apoio eleitoral de grupos especificos.’

Aléem do estabelecimento de limitagcbes quantitativas a variavel econémica
escolhida — limitacdo a despesa ou ao endividamento publico, por exemplo —, as

regras fiscais tém sido acompanhadas de mecanismos de fiscalizacdo e punicéo,

5 Essa flexibilizagao apontada ocorreu diante do aumento do déficit publico, que foi ocasionado, dentre
outros motivos, pela diminuicdo do desempenho econémico. Conforme Melo e Netto (2019), aspectos
como areducdo de consumo, aumento do desemprego e reducao da atividade empresarial resultaram
em uma expansao do cenario fiscal deficitario.

6 Irish Fiscal Advisory Council.

7 Neste sentido, existem estudos que apontam uma ampliacdo das despesas publicas em anos
eleitorais. Sdo exemplos: Almeida, Sakurai e Almeida (2023) e Araujo, Paulo, Queiroz e Paulo (2024).
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buscando resguardar a sua efetividade (Dantas, 2021). A Lei de Responsabilidade
Fiscal (LRF) e a CRFB/88, em seus dispositivos que tratam da limitacdo do gasto
publico, preveem consequéncias em caso de descumprimento.

Para seus defensores, as regras fiscais atuam buscando garantir uma
perspectiva de longo prazo, diminuindo a discricionariedade da politica fiscal de curto
prazo. Como resultado, busca-se previsibilidade. A reputacéo fiscal conquistada
através desses mecanismos garantiria uma percepcao positiva dos agentes
econdmicos, diminuindo o préprio custo do endividamento (Montes; Tiberto, 2015).
Assim, em linhas gerais, as regras fiscais funcionam como uma limitacao do papel
do orcamento na alocacdo de recursos publicos e na disciplina da atividade
financeira.

Apesar desse tipo de mecanismo ser encontrado em cartas constitucionais
desde o século XIX, a partir de 1980 as regras se multiplicaram em namero de paises
adeptos. Até 1985, apenas cinco paises apresentavam regras fiscais segundo dados
do FMI. No periodo compreendido entre 1985 e 2021, mais de cem paises adotaram
esse mecanismo de controle das contas publicas (Marques et. al, 2023).

Tendo em vista a contemporaneidade e o0s pressupostos, € importante
correlacionar as regras fiscais com a financeirizacdo da economia. A expansao das
regras fiscais coincide com uma nova etapa do capitalismo, marcado essencialmente
pelo viés financeiro; sua temporalidade inicial reside no final dos anos 1970.8
Segundo Dowbor (2022), o capitalismo financeiro permitiu uma maior apropriacao
das riquezas, sem gerar desenvolvimento econdmico. Em linhas gerais, nesta etapa,
a apropriacéo de riquezas se tornou mais simples e lucrativa pelo rentismo,? sem os
riscos da aplicacdo de recursos em processos produtivos. Por outro lado, os
processos produtivos possibilitam um ciclo virtuoso, na medida em que possibilitam
a geracao de empregos e tributos, além de estimular outras cadeiras econémicas

dependentes. Nesse sentido, uma das caracteristicas do rentismo é apropriacéo do

8 O autor correlaciona o capitalismo financeiro com os pressupostos do neoliberalismo.

9 Conceito que pode ser definido como a obtencdo de rendimentos sem a necessidade de producéo
equivalente. “Uma coisa é a apropriacdo do excedente pelos grupos mais ricos da sociedade, com
uma desigualdade que nos fratura em termos econdmicos, politicas e sociais, e gera imenso
sofrimento na base da sociedade. Outra coisa é constatar que se trata de rentismo improdutivo, de
dreno das riquezas sociais, € ndo mais de ‘acumulacao de capital produtivo’ tdo analisado, e que os
rentistas modernos tentam utilizar como prova de sua prépria legitimidade. Quando se rompe um
minimo de proporcionalidade entre o quanto as pessoas contribuem produtivamente, e o quanto
enriquecem, o sistema se desloca: nao é mais acumulacdo de capital, é rentismo improdutivo”
(Dowbor, 2024).
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endividamento publico, possibilitando a acumulacdo de riquezas pelo manejo do
custo da divida. Assim, as regras fiscais funcionam como uma garantia de
pagamento do endividamento, medida necessaria para manutencdo desse ciclo
econdmico.

O marco temporal de avanco das regras fiscais — a partir dos anos ‘80 —
coincide com o ideario neoliberal e o programa econdémico sintetizado pelo Consenso
de Washington. Segundo Pereira (2015), uma das vertentes do plano era justamente
0 manejo de reformas, buscando a entronizagdo da ideia de governanca. Outra
perspectiva era a revisdo do papel do Estado na economia, passando pela ideia de
ajuste fiscal.1?

Assim, € possivel identificar uma mudanca do locus de discussdo das
prioridades governamentais, sendo reduzido o papel do orcamento publico — e do
planejamento, como defende Bercovici (2005) — nesta tarefa. Logo, a disciplina do
orcamento publico através das regras fiscais pressupde compromissos legais que
submetem a atividade financeira estatal ndo apenas ao texto constitucional ou a peca
orcamentaria, na medida em que todos os direitos e planos estdo submetidos a
centralidade da regra fiscal. Em resumo, o orcamento publico esta submetido a uma
série de amarras, impondo restrices de médio ou longo prazo, ou até mesmo acdes
especificas, como o corte de determinados investimentos.

Adiante, analisaremos a evolug¢do da disciplina da atividade financeira no
Brasil, demonstrando uma ampliacéo da sua disciplina ao longo da historia.

1.2. Analise da disciplina da atividade financeira do Brasil ao longo das

Constituicdes

Analisando a disciplina do direito financeiro em uma perspectiva historica, é
possivel constatar uma alteracdo quantitativa e qualitativa de sua disciplina, com uma

mudanca paulatina do papel do orcamento publico na atividade financeira. Desde a

10 O neoliberalismo ndo pode ser confundido com o neoconservadorismo, apesar das relacdes
imbricadas destes dois fenébmenos. Conforme Melo (2021), do ponto de vista econ6mico, o
neoconservadorismo adere a ideologia liberal, defendendo uma reducéo do papel do Estado Social,
flexibilizacdo da legislacdo trabalhista e 0 desmonte de sistemas de salide e emprego. Por outro lado,
a austeridade fiscal torna-se a faceta politica do neoliberalismo. Em alguma medida, a austeridade
fiscal e 0 neoconservadorismo se encontram, pois 0 segundo movimento cria as condi¢des politicas
para a implementacdo do primeiro. Assim, para a autora, existe uma certa relacdo de causa e efeito
entre a crise da democracia liberal, neoliberalismo e neoconservadorismo.
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Constituicdo Imperial de 1824, a primeira formulada a partir da independéncia, é
possivel constatar dispositivos legais responsaveis pela regulacdo das financas
publicas no Brasil. Apesar da concentracdo de poderes do Imperador, fruto da
imposicao do texto constitucional pelo monarca, conquistado através da dissolucéo
da assembleia constituinte convocada, a Constituicdo ndo descuidou da atividade
financeira estatal (Mendes; Branco, 2021).

Conforme o Art. 15, incisos X, XIV, e XV, da Constituicdo de 1824, a
Assembleia Geral — 6rgdo do poder legislativo — era responsavel por fixar
anualmente as despesas publicas, estabelecer meios para o pagamento da divida e
regular a administracdo dos bens nacionais. Ademais, a Constituicdo instituiu o
“Thesouro Nacional”, 6rgdo responsavel pela centralizacdo das receitas e despesas
da Fazenda Nacional (Brasil, 1824).

O capitulo terceiro da Constituicdo de 1824 foi inteiramente dedicado a
disciplina das financas publicas, abordando também a temética da divida publica e
do orcamento publico. Conforme o art. 172 da Constituicdo Imperial, o Ministro de
Estado da Fazenda deveria centralizar o planejamento orcamentério, recebendo a
proposta de orcamento anual dos demais ministérios. Ato continuo, o Ministro da
Fazenda deveria encaminhar a proposta para apreciacdo da Camara dos Deputados.
Além destes dispositivos, também foi previsto um mecanismo de fiscalizacdo das
contas publicas, mediante uma andlise das receitas e despesas do Tesouro Nacional
no ano anterior (Brasil, 1824).

Mesmo com a concentracdo de poderes no Imperador, que exercia o poder
moderador,' os arranjos institucionais adotados para atividade financeira sdo
relevantes para compreensdo do desenvolvimento do Direito Financeiro no Brasil,
especialmente no tocante as regras fiscais de controle das contas publicas. Assim,
percebe-se uma relagcdo com os atuais dispositivos constitucionais que disciplinam o
ciclo orcamentario,'? previstos pela Constituicdo Federal de 1988, conforme o art. 48,
I, e art. 84, XXIIl, da CRFB/88 (Brasil, 1988).

11 “Entretanto, além dos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, classicos desde a doutrina de
Montesquieu, estabeleceu-se o Poder Moderador, com proeminéncia sobre os demais. A ideia
decorreu da obra de Benjamin Constant, que defendia a existéncia de um quarto poder, exercido pelo
monarca, com o objetivo de resguardar o equilibrio entre os demais poderes. (...) Centralizaram-se,
assim, prerrogativas na pessoa do Monarca que permitiam interferéncias no exercicio de todas as
funcdes do Estado. O poder pessoal do Imperador era, dessa maneira, legitimado pela Constituicao”
(Tavares, 2023, p. 34).

12 Ricardo Lobo Torres (2005) aponta que o termo ciclo orgamentdrio esta relacionado ao procedimento
que envolve a elaboracdo do orgamento, seu exame, aprovacgao, fiscalizagédo e controle.
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A Constituicdo de 1891, a primeira do regime republicano no Brasil,
estabeleceu um novo paradigma do constitucionalismo patrio. Fruto do processo
politico de proclamacéo da republica em 1889, a Constituicdo foi concebida por um
congresso constituinte. Adotando o modelo federativo, a Constituicdo teve forte
influéncia do sistema norte-americano, o que restou comprovado pela designacao
como “Estados Unidos do Brasil” (Mendes; Branco, 2021).

No ambito da regulamentacdo da atividade financeira do Estado, a
Constituicdo de 1891 delegou competéncias ao Congresso Nacional para orcar
receitas, fixar despesas e contrair empréstimos. O Tribunal de Contas da Unido foi
constitucionalizado,’®* em apoio ao poder legislativo, possuindo atribuicées para
liquidar as contas das receitas e despesas, bem como verificar a sua legalidade,
precedendo o poder legislativo na apreciacédo das contas publicas (Brasil, 1891).

Conforme o previsto no art. 34, § 1°, da Constituicdo de 1891, foi adotado o
principio da exclusividade em matéria orcamentaria,'* buscando evitar a pratica que
ficou conhecida como “orcamentos rabilongos”. Tal dispositivo constitucional
estabeleceu que a peca orcamentéaria deveria cuidar exclusivamente da estimativa
de receitas e fixacdo de despesas, ndo contendo dispositivos estranhos a tais
matérias. Foram ressalvadas da proibicdo: a abertura de créditos suplementares,
operacdes de crédito por antecipacéo de receita, a destinacdo de eventuais saldos
financeiros ou a cobertura dos déficits publicos (Brasil, 1891).

Em linhas gerais, as caudas orcamentarias — outra denominacao utilizada
para o “orcamento rabilongo” — utilizavam a celeridade do procedimento legislativo
orcamentario e a extensdo das pecas orcamentarias para ocultar dispositivos
legislativos. Em determinada oportunidade, por exemplo, utilizou-se a peca
orcamentaria para legislar sobre hipotecas e desquite. Contudo, via de regra, as
caudas orcamentarias eram utilizadas para autorizar a elevagdo dos gastos com
pessoal ou o custeio da administragcdo, mesmo que sem receita correspondente.
Pratica semelhante foi verificada em outros paises, como Inglaterra, Estados Unidos,

Alemanha e Franca!® (Santa Helena, 2003). Ao ocultar acdes administrativas ou

13 O Tribunal de Contas da Unido foi criado pelo Decreto n. 966-A de 7 de novembro de 1890, por
iniciativa de Ruy Barbosa, Ministro da Fazenda do Governo Provisério da Republica. Com a
Constituicdo de 1891, a Corte de Contas passou a ser prevista no ambito constitucional (Brasil, 1890).
14 Esse principio também é conhecido como “pureza orgamentaria”.

15 Dispositivos contendo matérias estranhas ao contetido da lei orgamentaria verificam-se também no
direito comparado; as nossas “caudas orgamentarias” sdo os tackings para os ingleses, os riders para
0S norte-americanos, ou 0s bepckung para os aleméaes, ou ainda os cavaliers budgetaires dos
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politicas econémicas, as caudas orgcamentarias possibilitaram um apoderamento do
erario publico para satisfacao de interesses pessoais ou de grupos da sociedade.

A Constituicdo de 1891 também adotou o principio da limitacdo orcamentaria,
previsto no § 2° do art. 34. Conforme tal dispositivo, ndo seria possivel estabelecer
créditos ilimitados, persistindo até hoje o instituto no ordenamento juridico patrio, com
base no art. 167, VII, da CRFB/88, do Art. 5° da Lei n. 4.320 (Brasil, 1964) e o art. 5°,
8§ 4°, da Lei de Responsabilidade Fiscal (Brasil, 2000). Abraham (2023) sintetiza que
o principio da limitacao condiciona o volume das despesas ao quantitativo autorizado
previamente no orcamento. Em linhas gerais, a constitucionalizacdo dos principios
da limitacdo e da exclusividade representaram um avango no controle das contas
publicas, garantindo transparéncia para o ciclo orcamentario.

A Constituicdo de 1934 inaugurou a segunda republica, pondo fim a Republica
Velha. O texto foi elaborado por uma Assembleia Constituinte, como a Constituicéo
de 1891, e resultou de um processo politico efervescente, em decorréncia das
Revolucdes de 1930 e 1932. No ambito internacional, a Revolucdo Soviética e a
Constituicdo de Weimar ditavam um periodo de declinio do Estado Liberal. A
Constituicdo de 1934 sofreu reflexos da Constituicdo de Weimar e do ideario
getulista, com diretrizes para implementacdo de um Estado social (Brasil, 2012).

A Constituicdo de 1934 aprofundou a disciplina do direito financeiro no Brasil,
tendo acumulado as experiéncias dos textos constitucionais anteriores. Conforme o
caput do art. 50 do texto constitucional pretérito, adotou-se o principio da unidade
orcamentdria, da universalidade e da especialidade. Segundo Piscitelli (2023), o
conceito da unidade orgcamentaria reside na existéncia de apenas um or¢amento por
exercicio financeiro em cada ente da federagcdo. Por sua vez, Lobo Torres (20)
assentou que o principio da universalidade aponta a necessidade de previsdo de
todas as receitas e despesas no orcamento publico. Como mecanismo de controle
do parlamento sobre o poder executivo, o principio da especialidade assegura o
direito do poder legislativo fixar, em detalhe, com grande precisdo, a destinacdo das
despesas publicas. Com base em tal principio, o poder legislativo assegura que as
receitas publicas serdo destinadas a determinada finalidade, ndo apenas em seu
aspecto quantitativo (valores) mas qualitativo (objeto especifico das despesas)

(Sebastidao de Sant'anna e Silva, 1962).

franceses (Santa Helena, 2003, p. 38).
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Dentre as atribuicbes do poder legislativo, a Constituicdo de 34 delegou a
competéncia para dispor sobre a divida publica, bem como a atribuicdo de meios
para paga-la. Jardim (2019) aponta que a Constituicdo de 1934 avancou
sensivelmente na disciplina do orcamento publico em nivel constitucional,
consagrando regras fundantes da matéria.

A realidade politica e social vivenciada na década de ‘30 n&o permitiu que a
Constituicdo de 1934 lograsse éxito ha missao estruturante do Estado e do Direito,
ja que foi rompida de forma precoce em 1937. Neste ano, sob o argumento de
“manutencdo da ordem”, Getulio Vargas determinou a dissolu¢gdo da Camara dos
Deputados e do Senado Federal, instituindo a ditadura do Estado Novo. Inaugurando
a nova ordem, o getulismo impds a Constituicdo de 1937, que ficou conhecida como
Polaca, pela forte inspiracdo na Constituicdo vigente na Poldnia. Tipicamente fruto
de um periodo autoritario, o texto centralizou poderes no executivo e limitou
atribuicbes do poder judiciario (Mitidiero; Marinoni; Sarlet, 2023).

Conforme o art. 69, 8§ 2°, do texto de 1937, o Presidente da Republica poderia
autorizar, ao longo do exercicio, alterac6es no quadro de despesas, modificando a
discriminagdo ou a especializagdo por itens, desde que respeitado o limite global
autorizado no orcamento. Este dispositivo estava inserido na ampliacdo de poderes
do executivo, fruto do avango autoritario do regime (Brasil, 1937).

O art. 70, caput, da Constituicdo de 1937, manteve a adoc¢éo do principio da
pureza orcamentaria, proibindo a introducdo de materiais estranhos na lei do
orcamento. Foram ressalvados: a autorizacdo para créditos suplementares,
operacdes de crédito por antecipacao de receita, aplicacdo de saldo orcamentéario ou
a resolucdo do eventual déficit das contas publicas. Outro aspecto importante do
texto reside na fixacdo de prazos peremptérios para apreciacdo do orcamento, sob
pena aprovacgao tacita do texto proposto pelo poder executivo, conforme a alinea “d”
do art. 72 da Constitui¢cao (Brasil, 1937).

Em resumo, a disciplina da atividade financeira do Estado no ambito da
Constituicao de 1937 reduziu sensivelmente o papel do legislativo, sendo produto de
um periodo autoritario. Esse papel era essencialmente formal, diante da forca do
executivo (Jardim, 2019).

Apbs a ditadura do Estado Novo, a Constituicdo de 1946 encerrou o intersticio
autoritario. Com espirito democrético, o texto constitucional recuperou a democracia

representativa, bem como o modelo federativo e a tutela de direitos individuais e
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politicos. Em sua origem, o texto adotou o regime presidencialista, sendo brevemente
interrompido entre 1961 e 1963, no ambito da crise politica gerada pela queda de
Janio Quadros. Com autonomia, 0 legislativo recuperou seu papel precipuo. O
regime constitucional tratou de cuidar da ordem econémica, limitando a propriedade
privada ao bem-estar social, buscando atingir a satisfacdo dos principios da justica
social, da liberdade de iniciativa e da valorizacdo do trabalho (Mendes; Branco,
2021).

No aspecto orcamentario, a Constituicdo de 1946 adotou principios ja
consagrados ao longo da evolugéo do direito financeiro no Brasil, a exemplo da
unidade orcamentaria, universalidade e discriminagéo, conforme € possivel concluir
da leitura do caput do art. 73 do texto constitucional pretérito. Adotou-se também o
principio da pureza orcamentaria, com as ressalvas ja consagradas em textos
anteriores, conforme o art. 73, 8 1°, incisos | e Il, da Constituicdo de 1946 (Brasil,
1946).

Como mecanismo de controle da atividade financeira e das despesas
publicas, o constituinte vedou a concesséo de créditos ilimitados e a abertura de
crédito especial sem prévia autorizacdo legislativa. Quanto aos créditos
extraordindrios, limitou seu escopo aos casos de guerra, comocdo interna ou
calamidade publica (Brasil, 1946).

Jardim (2019) afirma que um dos méritos do texto constitucional de 1946 foi
incluir o Tribunal de Contas da Unido no grupo de comandos constitucionais que
regulavam a questdo or¢camentaria, conforme o capitulo Il da Constituicdo de 1946.
Em relacdo ao texto de 1937, o regime constitucional de ‘46 aprofundou
sensivelmente o papel da Corte de Contas, instituindo novos mecanismos de
atuacao, conforme é possivel depreender do artigo 77 da Constituicdo de 1946.

Um aspecto importante previsto pela Constituicdo de 1946 residiu no
estabelecimento de niveis diferenciados de rigidez orcamentaria, nos termos do art.
73, 8 2°, da Constituicdo de 1946. Neste sentido, a peca orgamentéria seria dividida

em dois tipos de despesa: fixas e varidveis. Quanto as despesas fixas, estas néo

16 Art. 114 — Para acompanhar, diretamente, ou por delegacbes organizadas de acordo com a lei, a
execucao orcamentéria, julgar das contas dos responsaveis por dinheiros ou bens publicos e da
legalidade dos contratos celebrados pela Unido, € instituido um Tribunal de Contas, cujos membros
serdo nomeados pelo Presidente da Republica. Aos Ministros do Tribunal de Contas sao asseguradas
as mesmas garantias que aos Ministros do Supremo Tribunal Federal. Paragrafo Gnico — A
organizacgdo do Tribunal de Contas sera regulada em lei (Brasil, 1937).
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poderiam ser alteradas sem prévia autorizacdo legal. O texto € semelhante ao
previsto na Constituicdo de 1934, sendo excluido no &mbito da ditadura do Estado
Novo e recuperado na Constituicdo de 46.

Milagres (2023) aponta que o conceito de despesa corrente de carater
continuado, utilizado pela LRF, € proximo ao estabelecido no art. 73, 8 2° da
Constituicdo de 1946. No texto constitucional pretérito, algumas despesas —
consideradas fixas — ndo estavam submetidas a determinac&o na lei orcamentaria,
ja que estavam previstas em regras anteriores. A outra parte do or¢camento,
considerada variavel, seria mutavel a cada exercicio financeiro.

Com o Golpe de 1964, a ditadura civil-militar impds um conjunto de mudancas
na Constituicdo de 1946. Apesar do Ato Institucional n. 1 manter formalmente o texto
da Constituicdo de 46, o que buscou conceder uma aparéncia de legalidade ao
movimento golpista, direitos e garantias constitucionais foram sucessivamente
violados. No bojo do Al-1, o art. 10 autorizou a suspensao de direitos politicos e a
cassacgdo de mandatos por ato dos comandantes militares (Brasil, 1964).

Em 1967 foi imposta uma nova constituicdo pelo regime militar, aprofundando
a ditadura ja existente desde o golpe de 1964. A partir do Ato Institucional n. 5,
editado em 1968, a Constituicdo de 67 foi parcialmente reformada. O Al-5 concedeu
instrumentos absolutos ao poder executivo, possibilitando, inclusive, o fechamento
do poder legislativo de qualquer ente federativo. Ato continuo, o poder executivo
poderia assumir suas atribuicdes (Mendes; Branco, 2021). Em 1969, o regime civil-
militar imp&s uma nova carta politica. Apesar de néo trazer grandes inovagdes do
ponto de vista da disciplina da atividade financeira do Estado, a nota marcante deste
periodo reside na completa centralizacdo dos poderes orcamentarios, ja que nao
existia autonomia politica do poder legislativo — e também da populacdo — no
estabelecimento de diretrizes, objetivos e metas da atividade financeira estatal.

Assim, ocorria apenas uma disciplina formal e procedimental da atividade
financeira estatal, sem buscar um papel transformador do orgcamento publico através
do atendimento das necessidades coletivas. Segundo Furno (2024), do ponto de
vista econdmico, o periodo foi marcado por aumento da dependéncia externa,
desnacionalizagéo, concentracdo de renda e aumento das disparidades regionais.

Neste periodo conturbado da historia do Pais, houve espaco para que —

poucos dias antes do golpe — Jodo Goulart sancionasse a Lei n. 4.320/1964, que
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instituiu normas gerais de Direito Financeiro, sendo um dos mais importantes

diplomas ainda vigentes nesta matéria. A seguir, analisaremos seu contetdo.

1.3. Aleide “orcamentos”: atividade financeira e a Lei n. 4320/64

Antes do agigantamento do papel das regras fiscais na atividade financeira
estatal, o orcamento publico era o principal instrumento utilizado para tal disciplina.
Dada essa relevancia, existe toda uma tradicdo normativa disciplinadora nesta seara,
que remonta ao periodo Brasil Império. No contexto atual, duas normas
infraconstitucionais sobressaltam, a Lei de Responsabilidade Fiscal e a Lei 4.320/64.

Segundo Santa Helena (2003), o primeiro orcamento do Império, editado no
ano de 1830, além de tratar dos exercicios financeiros de ‘31 e ‘32, estabeleceu
normas gerais relativas a elaboracédo dos orcamentos futuros, conforme é possivel
verificar no Titulo VIII, especialmente por meio do art. 39. Outro marco normativo
importante ocorreu em 1923, quando o Ministério da Fazenda editou a Consolidacao
das Disposi¢des Orcamentarias de Carater Permanente.

José Roberto Afonso (2017) assinala que o Brasil possui uma longa tradi¢éo
na contabilidade publica, especialmente em matéria orcamentaria. Diante disso, 0
Pais inovou ao adotar uma legislacdo focada na sistematizacdo da atividade
orcamentdria, sendo esta a preocupacado majoritaria dos legisladores.

A Lei 4.320/64 é fruto de um longo processo legislativo, iniciado em 1950.
Naquele ano, o Deputado Federal Bertho Condé (PTB/SP) propés o Projeto de Lei
n. 201, buscando instituir normas financeiras para a Unido, Estados e Municipios.
Segundo a exposi¢ao de motivos do projeto de lei, a proposta resultou de um amplo
debate da sociedade, ocorrido no ambito da terceira conferéncia de Técnicos em
Contabilidade e Assuntos Fazendarios de 1949. A conferéncia contou com a
participacdo de Ministros de Estado, Deputados, Senadores e outras autoridades
publicas. Ao final da Conferéncia, um anteprojeto foi elaborado e encaminhado a
Presidéncia da Republica, buscando que fosse feita sua propositura ao Congresso
Nacional, o que n&o ocorreu e ensejou a apresentacdo pelo parlamentar. E
importante registrar que durante a Conferéncia algumas autoridades avaliaram a
possibilidade de formatacdo de um convénio entre os entes, buscando editar as
normas gerais, contudo a proposta foi rechacada pela sua complexa implementacao.

O principal objetivo da legislagédo, conforme é apresentado na exposi¢do de motivos,
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€ a unificacdo do sistema orcamentario e contabil do servigo publico (Brasil, 1950).
Apds uma rapida aprovacdo na Camara dos Deputados, o projeto foi encaminhado
ao Senado Federal, onde passou por uma tramitacdo lenta. Apenas em 1962 o
projeto foi retomado, sendo aprovado e transformado em lei em 1964. Apesar de
algumas revisdes editadas durante seu periodo de vigéncia, a Lei permanece com
seu nucleo central preservado, mantendo o papel de “Lei dos Orgamentos”. A norma
foi recepcionada pela Constituicdo Federal de 1988 com status de Lei Complementar,
compondo a triade normativa do Direito Financeiro no Brasil, juntamente com
Constituicdo Federal e a LRF. Dentre as principais contribuicdes para as financas
publicas do Brasil, podemos destacar (Conti; Pinto, 2014, 817):

(1) a positivagado dos principios da anualidade, universalidade, unidade,
orcamento bruto, exclusividade, discriminacdo, unidade de tesouraria e
evidenciagcdo contabil, dentre outros; (2) a classificacdo econdmica das
receitas e despesas (subdivididas entre correntes e de capital); (3) a
delegacédo a unidade orcamentéria e, dentro dessa, ao agente publico que
detenha competéncia de “ordenador de despesa” da autonomia e da
responsabilidade decisoria pela realizacdo da despesa, sem prejuizo do
dever de equilibrio com o fluxo de ingresso da receita; (4) balizas para
transferéncias de recursos a iniciativa privada, com ou sem fins lucrativos,
na forma de subvenc¢@es e auxilios; (5) formulacdo da ldgica essencial de
gue programas pressupdem correlagao finalistica entre dotacéo de valores
para atingir metas quantitativamente mensuradas em unidades de servicos
e obras a serem alcangadas; (6) ado¢éo explicita do regime de caixa para a
receita e regime de competéncia para a despesa publica, em hibridismo
tipico da Contabilidade Publica; (7) definicdo das etapas de execuc¢éo da
despesa, que foi tripartida em empenho, liquidagcdo e pagamento; (8)
definicdo do conceito de restos a pagar; (9) fixacdo do regime juridico dos
créditos adicionais (suplementares, especiais e extraordinarios), em
aderéncia ao principio da legalidade e sua coexisténcia com a necessaria
flexibilidade orcamentéria; (10) conceituacdo e balizas nucleares sobre o
funcionamento dos fundos especiais; (11) competéncias e interfaces dos
controles interno e externo e (12) previsdo de balangos obrigatdrios, dentre
outros comandos de relevo.

Apesar da Lei de Orcamentos nao se enquadrar propriamente nas
caracteristicas de uma regra fiscal, cuida-se de uma norma paradigmatica para o
Direito Financeiro, com forte impacto na avaliacdo do objeto de investigacdo deste
trabalho. A classificagdo econémica das despesas, que impacta na avaliacdo do
histérico do gasto publico; ademais, a adocao de principios até hoje utilizados, como
o da limitacdo, demonstram a relevancia da norma. Em caréater conclusivo, é possivel
defender que a norma também permitiu uma maior transparéncia na gestdo da
atividade financeira, podendo ser considerada uma norma de controle das contas

publicas.
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1.4. A Regrade Ouro

Ao analisar o art. 167, inciso lll, do texto origindrio da CRFB/88, é possivel
verificar que o constituinte buscou proibir a realizacdo de operagfes de créditos que
excedam o montante das despesas de capital, regramento que ficou conhecido como
‘regra de ouro”. Para Piscitelli (2023), o mecanismo serve a responsabilidade fiscal,
evitando o endividamento do Estado para a satisfacdo de despesas ordinérias. Tais
operacdes de crédito devem se limitar, em regra, a acdes que possibilitem uma
ampliacdo do patriménio do Estado, tipica despesa de capital. Carvalho et. al (2017)
defendem que a regra de ouro estad relacionada ao principio do equilibrio
orcamentario.

Segundo Mailson da Nébrega (2018), a Alemanha adotou um mecanismo
semelhante em 1969 e a Inglaterra, em 1997. Conceitualmente, a regra fiscal busca
garantir que as despesas correntes sejam financiadas pelas receitas correntes,
destinando as receitas de capital para as despesas de capital, especialmente os
investimentos. No longo prazo, busca-se garantir que o 6nus dos investimentos
sejam repartidos por geracoes futuras.

Compulsando os anais da Constituinte de 1988, percebe-se que a regra de
ouro foi objeto de discussdes durante o processo legislativo. Ao menos desde o
substitutivo do relator na fase ‘F” da constituinte — no ambito da Comisséo do
Sistema Tributario, Orcamento e Financas — foi possivel identificar mencdes a
defesa de um regramento semelhante a solucdo adotada no texto final. Em um
primeiro momento, a redacao estabelecia que as operacdes de crédito ndo poderiam
exceder as despesas de capital, acrescida dos encargos da divida publica.l’
Contudo, quando o texto da futura constituicdo foi levado ao plenario, a redacéo da
regra de ouro foi alterada, retirando o trecho final que previa o acréscimo dos
encargos da divida publica do montante da despesa de capital. No segundo turno da
discussdo em plenério, a constituinte inseriu uma excecdo voltada aos créditos
suplementares ou especiais aprovados por maioria absoluta, o que flexibilizou a regra
fiscal (Brasil, 2021).

O constituinte Hélio Rosas (PMDB/SP), autor de uma Emenda que prop6s a

17 Essa redacdo inicial era mais flexivel em um aspecto, pois somaria as despesas de capital e os
encargos da divida publica. Por outro lado, ndo apresentava qualquer ressalva.
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inclusdo da regra de ouro no texto constitucional, apresentou a seguinte justificativa
(Brasil, 2021, p. 22):

[...] Por outro lado, inclui-se dispositivo que limita as operacfes de credito
ao valor previsto no Projeto de Lei Orcamentaria para as despesas de capital
mais encargos da divida publica, objetivando evitar que o Poder
Executivo se endivide além de suas possibilidades.(grifo nosso)

Ou seja, percebe-se que existia uma preocupacdo acerca da expansdo da
divida publica no ambito da constituinte. Ao analisar a proposta, o parecer da
Comissdao do Sistema Tributério, Orcamento e Finangas recomendou sua aprovacao,
afirmando que tratava-se de um mecanismo inovador, oportuno diante das
discussfes travadas pelo colegiado. Por outro lado, o constituinte Antdnio Britto
(PMDB/RS) prop6s, no ambito da Comisséo de Sistematizacdo, que as operacdes
de crédito por antecipacao de receitas ndo fossem incluidas no cémputo da regra de
ouro. Ao justificar sua proposta, apontou que tais operacbes de crédito sao
necessarias diante de contingéncias usuais no fluxo das receitas publicas, seja por
aspectos administrativos ou macroecondmicos, o que exigiria o afastamento da regra
fiscal neste cenario especifico. Segundo parecer da Comissao, a proposta acabou
rejeitada por nédo coincidir com o ponto de vista majoritario do colegiado.® A proposta
voltou a ser apresentada pelo mesmo autor em uma outra etapa da constituinte,

sendo novamente rejeitada nos seguintes termos (Brasil, 2021, p. 113):

Pretende o ilustre Constituinte com a presente emenda excluir da redagéo
determinada pelo item Il do art. 222 as opera¢des de crédito por
antecipacédo de receitas. Considerando que tais operacdes estdo reguladas
no item | do § 60. do art. 220; que, ha pratica, ndo existe necessidade dessas
opera¢cBes em volume a suplantar as despesas de capital acrescido dos
encargos da divida publica; e que a redacdo em referéncia é salutar
instrumento para o saneamento das financas publica, somos pela
rejeicdo da emenda (grifo nosso).

Adolfo Oliveira (PL/RJ) propds que os encargos da divida publica estivessem
incluidos no montante das despesas de capital, o que foi acolhido pelo parecer da
Comisséo de Sistematizacdo. Segundo o parecer da Comissao, a redagao tornava o
texto mais consistente. Em outro sentido, César Maia (PDT/RJ) defendeu que a

expressao “acrescido dos encargos da divida publica” fosse suprimida, pelas razbes

18 No mesmo sentido, Nelson Wedekin (PMDB/SC), Ilvo Mainardi (PMDB/RS), Domingos Juvenil
(PMDBY/PA) e outros propuseram a excepcionalizacdo da antecipacao de receita (Brasil, 2021).
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a seguir expostas (BRASIL, 2021, p. 146):

O texto, da forma que se encontra, tornara constitucional o déficit publico
corrente, ou seja, nem o custeio administrativo e os encargos da divida
publica precisardo ser cobertos pela receita tributaria global. Este sera um
fato grave que, além das distor¢gdes econdmico-financeiras, ainda expora
nosso texto constitucional ao descrédito. A supresséo proposta corrige tais
fatos e reenquadra o texto na boa técnica orgamentaria, o que foi a intencao,
certamente, do relator que passou despercebida esta falha (grifo nosso).

Contudo, a emenda foi rejeitada. Conforme é possivel verificar nos anais da
constituinte, argumentou-se que a expressao era necessaria para limitar o montante
submetido a regra de ouro (Brasil, 2021). Ao final, o texto previu a excepcionaliza¢ao
dos créditos autorizados por maioria absoluta, sem dispor sobre os encargos da
divida publica no montante da despesa de capital.

Esta incursdo pelas discussfes travadas no ambito da constituinte é
necessaria para compreender a evolugao historica das regras fiscais no Brasil, tendo
em vista, inclusive, a primeira onda de regras fiscais pelo mundo (Marques et al,
2023). Outro aspecto importante deste registro reside na verificacdo da existéncia de
uma ancora fiscal precedendo o Teto de Gastos, com intuito de controlar a expansao
da divida publica.

Recuperando os conceitos apresentados pela Lei 4.320/64, conforme o art.
12, sdo despesas de capital: investimentos, inversdes financeiras e transferéncias de
capital. Assim, em regra, 0 montante das receitas de capital deveria ser equivalente
ao somatorio destes trés tipos de despesa de capital (Brasil, 1964).

Interpretando o dispositivo constitucional, no ambito da ADI n. 5.683/RJ, o
Supremo Tribunal Federal assinalou que a regra fiscal ndo impede a realizacao de
operacOes de crédito para satisfacdo de despesas correntes, mas, apenas, que 0
volume (montante) das despesas de capital seja inferior a receita de capital realizada.
Obiter dictum, assinalou que a mera autorizagéo legislativa n&o representa afronta
ao texto constitucional, o que ocorreria apenas com a contratagao em si da operagéo
de crédito (Brasil, 2022).

Em outra oportunidade, ao julgar a ADI n. 2.238/DF, que discutia a
compatibilidade da Lei de Responsabilidade Fiscal com o art. 167, inciso lll, da
Constituicao Federal, o STF declarou a inconstitucionalidade do art. 12, § 2°, da LRF,
adotando a técnica da interpretacdo conforme. Em clara violagéo a regra de ouro, a

LRF buscou eliminar a possibilidade de realizacdo das operacdes de crédito
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autorizadas por maioria absoluta, nos termos da ressalva presente ao final do inciso
terceiro do art. 167 da CRFB/88 (Brasil, 2020).

Do ponto de vista fiscal e econémico, a regra de ouro foi cumprida por um
longo periodo no ambito da Unido, sendo descumprida pela primeira vez, desde sua
instituicio em 1988, a partir de 2018. Mesmo em periodos de déficit primario das
contas publicas, o que ocorreu no periodo investigado, a regra de ouro nao foi
violada. Para seus criticos, essa regra fiscal estimula excessivamente o investimento,
bem como a contabilizacdo de despesas correntes como despesas de capital,
possibilitando um desvirtuamento do mecanismo. A possibilidade de cumprimento da
regra em um cenario de déficit, como ocorreu no Brasil, € apontada como um dos
indicadores da falibilidade do mecanismo (Amaral; Macedo; Bitencourt, 2020).
Segundo avaliacdo do Tesouro Nacional (Brasil, 2018), a responsabilidade pelo
descumprimento da regra de ouro a partir de 2018 reside no sistematico déficit
primario verificado nas contas publicas a partir de 2014.

No contexto da pandemia de COVID-19, buscando viabilizar recursos para
enfrentamento da crise e de seus efeitos econbmicos e sociais, o Congresso
Nacional editou as Emendas Constitucionais n. 106/2020 e 109/2021, ambas
flexibilizando a regra de ouro. Conforme a Emenda Constitucional (EC) n. 106/2020,
a regra de ouro foi afastada durante a integralidade do exercicio financeiro em que
constatada a calamidade publica decorrente da pandemia (Brasil, 2020). Por sua vez,
a EC n. 109/2021 dispensou a autorizacdo do Congresso Nacional para realizagcao
de operacdes de crédito que fossem destinadas ao pagamento do auxilio (Brasil,
2021).2° Segundo o Tesouro Nacional (Brasil, 2024), essa ressalva permitiu o
pagamento de aproximadamente R$ 41 bilhdes de reais de auxilio emergencial
apenas em 2021.

Em conclusao, é possivel enquadrar a regra de ouro como uma regra fiscal
tipica, que busca controlar a expansao do endividamento publico. Ao longo de sua
trajetéria, o mecanismo foi majoritariamente respeitado e se manteve praticamente
inalterado, com a ressalva de sua flexibilizagdo no periodo da pandemia. Nestas

oportunidades, o legislador poderia ter autorizado o descumprimento em medida

19 Essa Emenda Constitucional foi aprovada sob o pretexto de que era imprescindivel para manutengdo
do pagamento do auxilio emergéncia, conforme & possivel verificar em noticia veiculada pela Camara
dos Deputados na época (Brasil, 2021).
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infraconstitucional,?® sem depender de alteragdes constitucionais. Contudo, preferiu
tratar desta matéria juntamente com outras medidas de natureza fiscal e econémica.

1.5. A Leide Responsabilidade Fiscal

A Lei Complementar n. 101 de 2000, publicamente conhecida como Lei de
Responsabilidade Fiscal, estabeleceu normas gerais acerca das financas publicas,
atendendo simultaneamente ao disposto no art. 24, |, da CRFB/88 e ao previsto no
art. 163 do texto constitucional (Brasil, 1988).? Tal norma compde o arcabouco
normativo do Direito Financeiro no Brasil, juntamente com a Lei n. 4.320/64 e a
prépria Constituicdo Federal.??

Segundo Afonso (2016), um dos defensores da LRF, uma iniciativa
parlamentar foi responsavel pela instituicdo da regra fiscal, tendo em vista que
Emenda Constitucional n. 19/98 estabeleceu um limite temporal para regulacdo do
art. 163 da CRFB/88.22 Por outro lado, Barbosa (2022) defende que a LRF é resultado
de um acordo celebrado entre o governo Fernando Henrique Cardoso e o FMI.

Cialdini (2022) aponta que a LRF faz parte de um conjunto de reformas
institucionais que pautaram a agenda econdmica do Brasil ao longo dos anos ‘90,
inicialmente engendradas através do Programa de Acdo Imediata. O mencionado
Plano contemplou a¢8es na area fiscal, monetaria e administrativa, tendo inicio ainda
no governo Itamar Franco. Dentre as medidas adotadas nesse periodo temporal,
destacam-se o Fundo Social de Emergéncia, a Reforma Gerencial de 1995, o Plano
Real e as privatizacfes. O objetivo central desse conjunto de medidas era superar 0
déficit orcamentario e a inflagdo geral verificada no periodo.

Afonso (2016) advoga que a proposta de criacdo da LRF estava inserida no
bojo do Programa de Estabilidade Fiscal (PEF) de 1998, que buscou superar visdes
imediatistas da gestdo fiscal, pautando um novo padrdao de manejo das contas
publicas, dando maior enfoque a previsibilidade.

E possivel verificar uma ligagdo do Plano Real com a LRF, na medida em que

o Plano estabilizou a hiperinflagcdo através, dentre outros mecanismos, da elevagéo

20 Verificado para o exercicio 2019.

21 A LRF também regulamentou o art. 169 da CRFB/88.

22 Existem outras fontes formais e materiais de Direito Financeiro, contudo é inegavel a importancia
desta triade. Neste sentido, Conti e Pinto (2014). Recentemente, o Novo Arcabouco Fiscal passou a
disciplinar a matéria, sendo relevante para o objeto de pesquisa.

23 Este argumento é utilizado para defender a tese que afasta a imposicao da regra fiscal pelo FMI.
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da taxa de juros (lanoni, 2009). Como consequéncia, 0 custo da divida publica para
Estados e Municipios aumentou, o que expds estes entes a um agravamento da
situacao fiscal. Outro aspecto que tem sido apontado como justificativa para LRF
reside na questao fiscal dos entes subnacionais, que passou a ser vista, inclusive do
ponto de vista internacional, como requisito para estabilidade monetaria nacional
(Leite, 2011).%4

O governo FHC encaminhou ao Congresso Nacional, em abril de 1999, o
Projeto de Lei Complementar (PLC) n. 18, iniciando o processo legislativo que
resultou na aprovacgao da LRF. No ambito do poder executivo, o projeto foi formulado
pelas equipes do Ministério do Orcamento e Gestdo, Ministério da Fazenda e
Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social, que, através de seus respectivos
ministros, assinaram a exposicdo de motivos do Projeto. O PLC busca atender trés
diretrizes: estabelecer um regime fiscal responsavel, dispor sobre principios
fundamentais e editar normas gerais acerca das finangas publicas no Brasil (Brasil,
1999).

Como parte integrante do PEF, o PLC buscou contribuir com a reducdo —
segundo a exposicdo de motivos, de forma “rapida” e “veloz” — do déficit publico e a
estabilizacdo do montante da divida publica em relacdo ao PIB. Em linhas gerais, o
PEF contemplou acdes de curto e médio prazo, adotando medidas de natureza
estruturante, como reformas nas areas Tributaria, Previdenciaria e Administrativa.
Nesse mesmo periodo, buscou-se também uma reestruturacéo da divida dos entes
subnacionais e a saida destes entes do setor bancéario. Vocacionada ao
estabelecimento de normas gerais, a LRF foi concebida para submeter todos os
entes da federacdo ao novo paradigma fiscal, incluindo a Unido, estados, Distrito
Federal e municipios. Nesse sentido, também buscou submeter ao seu arranjo 0s
trés poderes e a administracdo indireta, inclusive algumas empresas estatais.
Segundo a exposicado de motivos, destacam-se os seguintes pontos do PLC (Brasil,
1999):

a) imposicao dos limites de gastos com pessoal a cada um dos trés
Poderes da Unido, dos Estados e dos Municipios, definindo assim
responsabilidade especifica para o Legislativo e o Judiciario;

b) utilizagédo do conceito de receita tributaria disponivel para servir de base
aos limites relativos as despesas de pessoal e de divida;

24 Nesse contexto, 0 Governo Federal estabeleceu também uma das interminaveis renegociac¢des da
divida dos entes subnacionais, através da federalizagdo das dividas.
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¢) dilatacdo dos prazos para enquadramento aos limites definidos para as
principais variaveis das financas publicas, quando verificadas mudancgas
drasticas na politica monetaria e cambial e desde que sejam reconhecidas
como tal pelo Senado;

d) ampliagdo do prazo para liquidagdo de Restas a Pagar, com o objetivo
de melhor adaptéa-lo as especificidades de Estados e Municipios, bem como
limitar os Restos a Pagar para cada um dos Poderes;

e) introducdo de regra de transicdo para 0s entes que ndo estejam
enquadrados nos limites referentes a divida quando da entrada em vigor da
lei;

f) definicdo de regra, antes restrita @ Unido, em suas relagdes com os
Governos estaduais, que impede os Estados de transferir recursos aos
Municipios para atendimento de acGes e servigos publicos proprios desses
entes.

Ao longo da tramitacdo do PLC no Congresso Nacional, a Camara dos
Deputados realizou diversas alteracdées no texto, aprofundando os mecanismos de
austeridade fiscal do projeto. Afonso (2016, p. 138 apud Silva, 2000) sintetiza as

modificacdes introduzidas no PLC durante a tramitacdo na Camara:

Comparando-se o Substitutivo a Proposta original, o que se observa é que
as grandes mudangas promovidas podem ser atribuidas: (a) a inclusdo das
receitas publicas como tema de relevante interesse para o fim de
implantagdo do novo regime fiscal; (b) a enfatica especificagdo dos novos
papéis reservados as leis do plano plurianual, de diretrizes orgamentarias e
orcamentdria anual, tendo em vista a definicdo de estratégias, objetivos e
metas de politica fiscal; (c) a utilizagdo da receita corrente liquida como
elemento basico para o calculo dos diversos limites aplicaveis as despesas
e a divida publica, em lugar da receita tributaria disponivel — originalmente
proposta; (d) & manutencdo das operac¢des de refinanciamento da divida
mobiliaria federal na lei orgamentaria anual, em lugar de sua exclusao dos
orcamentos publicos — conforme a proposta originalmente feita; (e) a
definicdo de despesa obrigatéria de duragao continuada, em lugar da origi-
nalmente proposta despesa de longo prazo, para o fim de aplicagao do
mecanismo de compensagdo — “pay-as-you-go”; (f) a constituigdo do
‘conselho de gestéo fiscal”, integrado por representantes de todos os
Poderes e esferas de governo, do Ministério Publico e da sociedade civil,
com o propdsito de acompanhar e avaliar a politica e a operacionalidade da
gestéo fiscal.

Durante o processo legislativo, a oposi¢édo parlamentar criticou o contetdo do
PLC, alegando possiveis violacbes ao texto constitucional, que ao final foram
parcialmente confirmadas no ambito do STF.?®> O Senador José Eduardo Dutra
(PT/SE), por exemplo, criticou o esvaziamento do papel do Senado Federal na
fixacao de limites de endividamento, o que, em sua perspectiva, violava o art. 52 da

CRFB/88. Apesar disso, o PLC foi aprovado no Senado Federal através de uma

25 Adiante, analisaremos a interpretacdo do STF acerca da LRF.
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confortavel maioria, sendo posteriormente sancionado com vetos pelo Presidente da
Republica (Brasil, 1999).

Em mais de vinte anos de vigéncia da LRF, diversas alteracdes foram feitas,
sem que houvesse uma profunda mudanca do escopo original da lei. Analisaremos
a seguir, brevemente, o conteudo destas reformas legislativas, para o cotejo com o
objeto de investigacéo deste trabalho.

Em uma reforma legislativa inicial, a LC n. 131/2009 cuidou da transparéncia
na gestdo fiscal, estabelecendo novos mecanismos de controle social. Nesse
sentido, buscou conceder instrumentos ao cidadao para que tivesse pleno acesso a
informacdes relacionadas a despesa publica e a receita publica. A mencionada
legislacdo também reforcou o direito de peticdo aos 6rgaos de controle, conforme o
art. 73-A. Por fim, concedeu um periodo de transicdo, possibilitando sua adoc¢éo
pelos entes subnacionais.

A disciplina da divida publica dos entes subnacionais foi apontada,
recorrentemente, como um dos principais motivos para a aprovacdo da LRF.?6
Apesar de pautar previsibilidade nesta matéria, este tema foi constantemente
revisitado ao longo da vigéncia da Lei. Em 2014, o Congresso Nacional aprovou a
LC n. 148/2014,%" que estabeleceu um conjunto de normas para o refinanciamento
da divida publica dos entes subnacionais, medida que foi proposta pelo Poder
Executivo. Como instrumento para o refinanciamento, a LC estabeleceu: reducéo dos
juros da divida publica, criacdo do Programa de Acompanhamento Fiscal (PAF) e
autorizacdo para concessao de descontos. Por outro lado, proibiu a emisséo de
titulos da divida publica pelos entes subnacionais, conforme é possivel verificar no
art. 11 (Brasil, 2014).

Em 2015, o Congresso Nacional aprovou a LC n. 151/2015, que também tratou
do refinanciamento da divida publica dos entes subnacionais. Neste caso, a proposta
revogou parte da LC n. 148, estabelecendo um limite temporal para realizacdo do
refinanciamento previsto na LC n. 148 entre os entes e a Unido. Em linhas gerais, a
LC n. 151 foi uma resposta do parlamento a inércia do poder executivo, tendo em

vista a demora para celebrar os acordos de refinanciamento previstos na LC

26 Conforme é possivel verificar da prépria exposicdo de motivos apresentada ao Congresso Nacional.
27 O Poder Executivo apresentou um projeto mais amplo, que tratava também do CONFAZ e de
rendncias fiscais. Ao final, o texto aprovado tratou especificamente da tematica do refinanciamento da
divida.



40

anterior?8 (Brasil, 2015).

Em 2016, durante o segundo governo Dilma, o Poder Executivo propds uma
nova politica publica de revisdo da divida dos entes subnacionais, aliada ao
endurecimento de aspectos da LRF. O PLP n. 257/2016 foi aprovado, resultando na
LC n. 156/2016, cuja sancao ocorreu no governo Temer. Denominado Plano de
Auxilio aos Estados e ao Distrito Federal, o conjunto de medidas indicava um reforgo
a estratégia de responsabilidade fiscal, limitando a ampliacdo das despesas
correntes, conforme o art. 4° por outro lado, também foram instituindo novos
mecanismos de controle social do desempenho fiscal dos entes. Conforme o art. 27,
a LRF passou a obrigar a liberacdo, em tempo real, de informacdes acerca da
execucao orcamentaria e financeira, bem como o envio para Unido, por parte dos
entes federativos, de informacdes fiscais, orcamentéarias e contabeis (Brasil, 2016).

No ano de 2017, o governo Michel Temer prop0s a criagdo do Regime de
Recuperacdo Fiscal (RRF), sendo aprovado pelo Congresso Nacional e
transformado na Lei Complementar n. 159/2017. Segundo o 8 2° do art. 1°da LC, o
objetivo da lei seria corrigir os desvios que afetam o equilibrio das contas publicas.
Para atingir tal objetivo, a LC pauta a adocdo de medidas de ajuste fiscal e reformas
institucionais. Dentre outras medidas, 0 RRF pressupde: a privatizacado de empresas
estatais, a ado¢do de mudancas no regime previdenciario dos servidores publicos, a
reducao de incentivos fiscais e a revisdo do regime funcional dos servidores. A LC n.
159/2017 suspendeu, no ambito do RRF, a aplicacdo de diversos dispositivos da
LRF. Segundo o art. 9°, § 4°, da LC n. 159/2017, foram dispensados os requisitos
previstos na LRF para contratacdo de operacdes de crédito. Por sua vez, o art. 10,
inciso |, da LC n. 159, afastou a aplicacédo do art. 23 da LRF, que previu a reconducao
das despesas de pessoal ao limite previamente estabelecido. O art. 25, § 1°, inciso
IV, alineas “a” e “c”, da LRF, também foi suspenso no ambito do RRF. Este dispositivo

flexibilizou a realizacédo de transferéncias voluntarias, permitindo a realizacdo para

28 A proposta foi aprovada por ampla maioria na Camara dos Deputados, com apoio de partidos da
oposicao e do governo. Conforme foi possivel verificar nas notas taquigréficas da sessdo da Camara
dos Deputados, existia um descontentamento dos deputados com o Poder Executivo. Nesse sentido,
a Deputada Jandira Feghali proferiu o seguinte discurso: A SRA. JANDIRA FEGHALI (PCdoB-RJ.
Pela ordem. Sem revisdo da oradora.) — Sr. Presidente, quero parabenizar o Lider do PMDB,
Deputado Leonardo Picciani, pela iniciativa. Considero importante o projeto, porque essa lei foi
aprovada aqui e precisa ser aplicada. Os Municipios ndo podem virar credores do Governo e
da Unido. Eles tém que pagar aquilo que a lei determinou na renegociagdo de suas dividas.
Esse prazo estabelece o cumprimento de uma lei que é autoaplicavel, e nés precisamos, de
fato, fazé-la valer. O PCdoB vota “sim” (grifo nosso).
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entes que néo se encontrem em dia quanto ao pagamento de obrigacdes, bem como
no caso de descumprimento de certos requisitos relacionados a divida, operacdes
de crédito e outros elementos da politica fiscal. O RRF também suspendeu a
aplicacao do art. 31 da LRF, que determina um prazo para reconducédo da divida
consolidada aos limites pactuados (Brasil, 2017).

A LC n. 164/2018 flexibilizou o controle da despesa com pessoal previsto na
LRF, excepcionalizando tal mecanismo em casos de contingéncia fiscal que afete a
receita dos municipios. Nesse sentido, variaveis como a diminuicdo do repasse de
recursos através do Fundo de Participacdo dos Municipios, em face da concessédo
de isencdes tributarias pela Unido; ou a diminuicdo das receitas oriundas dos
royalties, poderiam afastar as restricbes estabelecidas anteriormente pela LRF
(Brasil, 2018).

No contexto do enfrentamento a pandemia de COVID-19, o Congresso
Nacional aprovou a LC n. 173/2020, instituindo o Programa Federativo de
Enfrentamento ao Coronavirus. Em linhas gerais, o Programa adotou as seguintes
estratégias para apoiar 0os entes subnacionais: suspensdo do pagamento de dividas
de Estados e Municipios com a Unido; auxilio financeiro direto aos entes federativos;
aditamento contratual das operaces de crédito; e afastamento temporario de
dispositivos da LRF. Em relacédo a LRF, o Programa afastou limites e condi¢Ges para
realizacdo de transferéncias voluntarias, além de dispensar: requisitos para a
rendncia de receitas; flexibilizacdo do regramento previsto para geracdo de
despesas, conforme o art. 16 da LRF; e dispositivos que disciplinam as despesas
obrigatérias de carater continuado. Por outro lado, o Programa buscou reforcar as
limitacBes para ampliacdo das despesas com pessoal (Brasil, 2020).

A LC n. 177/2021 (Brasil, 2021) tratou da politica de Ciéncia, Tecnologia e
Inovacdo, buscando mitigar a possibilidade de limitacdo de empenho?® e
movimentacao financeira nesta area. Outro aspecto relevante € que a LC buscou
estimular a aplicacdo de recursos para programas no ambito das politicas de meio
ambiente, além de flexibilizar a gestdo do Fundo Nacional de Desenvolvimento
Cientifico e Tecnologico (FNDCT).

Em 2021, o Congresso Nacional aprovou a LC n. 178, estabelecendo o

2% Conceito legal previsto na lei n. 4.320/64: empenho de despesa é o ato emanado de autoridade
competente que cria para o Estado obrigacdo de pagamento pendente ou ndo de implemento de
condicao (Brasil, 1964).
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Programa de Acompanhamento e Transparéncia Fiscal e o Plano de Equilibrio Fiscal.
Em linhas gerais, a LC instituiu um novo programa de renegociacao das dividas dos
entes subnacionais, tendo em vista a crise fiscal de diversos Estados, especialmente
do eixo Sul-Sudeste. A LC também dispbs expressamente sobre medidas de refor¢o
a responsabilidade da gestao fiscal, buscando conter o avanco das despesas com
pessoal (Brasil, 2021).

A LC n. 195/2022, nomeada como Lei Paulo Gustavo, buscou fortalecer o
setor cultural, sensivelmente impactado por dois aspectos: primeiro, pela pandemia
resultante da COVID-19; segundo, pelo descaso do governo Jair Bolsonaro com este
setor. Conforme a redagéo do art. 31 da LC, os recursos federais transferidos para
0S entes subnacionais, buscando mitigar os efeitos de calamidades publicas ou
pandemia, ndo seriam contabilizados na meta de resultado primario, como fixado
anteriormente pela LRF. Assim, houve uma flexibilizacdo da rigidez da LRF para
socorrer o setor cultural (Brasil, 2022).

Em diversas oportunidades o STF foi instado a analisar a compatibilidade da
LRF com a CRFB/88, seja em sua redacdo originaria ou em decorréncia das
modificacGes acima relatadas.®® Dos julgados do STF nesta matéria, destacam-se as
acOes diretas de inconstitucionalidade n. 2238, 2256, 2241, 2261 e 2365. Ao julgar
tais acdes, o STF reconheceu a constitucionalidade formal e material da LRF,
afastando a aplicacdo de alguns de seus dispositivos (Brasil, 2020).

Ao apreciar a ADI n. 2238, acdo de maior amplitude entre aquelas que
abordavam a constitucionalidade da LRF, o STF rejeitou a maioria dos pedidos
apresentados pelos requerentes. Em linhas gerais, entre outros argumentos, 0S
requerentes apontavam principalmente: a violacdo do pacto federativo; a violacdo de
direitos sociais reconhecidos pela CF; o comprometimento do principio da separacao
de poderes; e a afronta aos principios e regras de responsabilidade fiscal (Brasil,
2020).

Quanto a violagéo ao principio da separagéo dos poderes, o STF reconheceu

a inconstitucionalidade do art. 92, § 3°, da LRF.3! Conforme o julgado, o dispositivo

30 Foge do escopo deste trabalho a analise da jurisprudéncia do STF acerca da divida dos entes
subnacionais com a Unido, matéria que possui grande controvérsia do ponto de vista politico,
econdmico e juridico. Registra-se apenas que este é um tema atual e sensivel.

31 Art. 9° — Se verificado, ao final de um bimestre, que a realizacdo da receita podera ndo comportar o
cumprimento das metas de resultado primario ou nominal estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais,
os Poderes e o Ministério Publico promoverao, por ato préprio e nos montantes necessarios, nos trinta
dias subsequentes, limitacdo de empenho e movimentacao financeira, segundo os critérios fixados pela
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fragilizou o sistema de freios e contrapesos instituido pela CRFB/88, na medida em
que delegou ao Poder Executivo a prerrogativa de interferir na politica financeira dos
demais poderes. Em sua concepcdao originaria, a LRF autorizou o Poder Executivo a
limitar empenhos e a movimentacao financeira dos demais poderes, 0 que esvaziava
sua autonomia (Brasil, 2020).

Os arts. 56 e 57 da LRF também foram declarados inconstitucionais, neste caso
por violarem o art. 71 e seguintes da CRFB/88. Neste caso, o STF assentou que as
contas do Poder Legislativo, Judiciario e Ministério Publico devem ser julgadas pelo
Tribunal de Contas, em carater conclusivo. Assim, afastou qualquer tipo de
interpretacdo que apontasse para o carater opinativo do julgamento exarado pelas
cortes de contas; este tipo de julgamento deve ocorrer apenas nas hipéteses em que
as contas do Poder Executivo sédo apreciadas (Cavalcante, 2024).

O STF também reconheceu a inconstitucionalidade do art. 23, § 1° e art. 23, 8§
2°, da LRF. Os dispositivos em questéo autorizaram a reduc¢ao dos vencimentos de
servidores publicos, medida que viola a norma constitucional da irredutibilidade de

vencimentos, conforme o inciso XIV do art. 37 da CF (Brasil, 2020).

2. O TETO DE GASTOS E SUA MOTIVACAO

Este capitulo abordara a exposicdo de motivos da PEC do Teto de Gastos, 0
contexto econdmico que ensejou a sua criagdo, os institutos previstos na Emenda
Constitucional n. 95/2016 e as revisbes implementadas no periodo 2016-2022.
Assim, pretendemos expor as razdes politicas e econdmicas para o Teto de Gastos,
buscando confrontar suas premissas com a CRFB/88 e o resultado verificado no

periodo investigado.

2.1. Andlise da exposicdo de motivos da Proposta de Emenda a Constituicdo
n. 241/2016 (EC 95/2016)

O Novo Regime Fiscal, nome adotado pela prépria Emenda Constitucional n.

lei de diretrizes orgamentérias. [...] 8 3° No caso de os Poderes Legislativo e Judiciario e o
Ministério Publico ndo promoverem a limitacdo no prazo estabelecido no caput, é o Poder
Executivo autorizado a limitar os valores financeiros segundo os critérios fixados pela lei de
diretrizes orcamentarias (grifo nosso).
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95, de 15 de dezembro de 2016, representou uma importante mudanga no
funcionamento da despesa publica no Brasil. Através da reforma da Constituicdo
Federal, o Congresso Nacional aprovou o estabelecimento de um limite fixo
quantitativo de gastos publicos pelo periodo de vinte anos. Popularmente, esse
modelo ficou conhecido como “Teto de Gastos”.

Os argumentos apresentados — pelo governo — para a propositura da
Emenda a Constituicdo foram variados: desde a falta de confianca de investidores e
agentes do mercado, até um profundo desequilibrio fiscal, que colocaria em risco
todo o orcamento da Unido. Assim, a proposta buscaria “[...] restabelecer a confianca
na sustentabilidade dos gastos e da divida publica” (Brasil, 2016). Dessa forma, caso
a proposta fosse aprovada, seria possivel corrigir distorcdes das contas publicas,
condicdo compreendida como necessaria para recuperar a economia diante da
situacao declarada como critica.

A questdo do desequilibrio das contas publicas pode ser interpretada, em
linhas gerais, com base em dois prismas: receitas publicas ou despesas publicas.
Um desequilibrio fiscal pode ser resultado, por exemplo, da queda da arrecadacao
tributaria; por outro lado, pode ser motivado também pelo aumento das despesas
publicas. Em tese, a modificacdo em aspectos da tributacdo, buscando incrementar
as receitas, pode gerar um efeito inverso, ha medida em que a expansao da carga
tributaria diminui a receita disponivel no ambito privado, restringindo a capacidade
de investimento deste setor. Contudo, € preciso confrontar tal perspectiva com a
realidade verificada no Pais, onde é perceptivel uma desigualdade renitente na
tributacdo, cuja carga tributaria € excessivamente onerosa para 0s economicamente
hipossuficientes (Melo; Netto, 2019).3?

Em sentido inverso, o Teto de Gastos parte da premissa de que a crise fiscal
é fundada no aumento insustentavel das despesas publicas, sendo o desequilibrio
das contas resultante do aumento da divida priméria. Essa percepcao é evidenciada

na justificativa apresentada pelo governo ao parlamento:

No periodo 2008-2015, essa despesa (primaria) cresceu 51% acima da
inflacdo, enquanto a receita evoluiu apenas 14,5%. Torna-se, portanto,
necessario estabilizar o crescimento da despesa primaria, como instrumento
para conter a expanséao da divida publica (Brasil, 2016).

32 Conforme os autores, no caso do Brasil, existe uma contribuigcao da politica de beneficios tributarios
para a deterioracdo do cenario fiscal (Melo; Neto, 2019).
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A proposta também aponta para um déficit previsto de até R$ 170 bilhGes em
2016, o que representaria um “aumento sem precedentes” na comparacao historica.
Dessa forma, existiria em curso um aumento exponencial da divida bruta do Governo
Federal, fato que seria comprovado mediante a analise dos nimeros do ano de 2013
e 2016. No primeiro ano, a divida publica representaria 51,7% do Produto Interno
Bruto do Brasil, enquanto em 2016 representaria 67,5%, existindo a estimativa de
que, em alguns anos, na época da PEC, a divida publica atingisse 80% do PIB (Brasil,
2016).33

Salto et al. (2015) alertaram, antes da implementacéo do Teto de Gastos, que
a relacdo entre a divida publica e o PIB do Brasil era preocupante. Devido aos juros
elevados, existia uma tendéncia de instabilidade da divida no longo prazo. Nesse
contexto, a elevacao dos juros pelo Banco Central, em busca das metas de inflacao,
teve um impacto negativo na politica fiscal. Segundo os autores, 0 manejo da
contabilidade publica, com o objetivo de alcancar um superavit primario artificial, e o
aumento desmedido dos gastos publicos, contribuiram para um cenéario de
desconfianca entre os agentes econémicos.

Em um contexto amplo, o Teto de Gastos foi implementado em um cenario de
forte desaceleragcéo da economia, impulsionada por fatores internos e externos. No
ambito internacional, a crise de 2008 enfraqueceu o dinamismo do mercado,
ocasionando a reducao do preco das commodities. No ambito interno, esse cenario
foi agravado pela queda dos investimentos da Petrobras e pelo ajuste fiscal em curso,
respingando no cenario macroecondmico verificado a partir de 2014 (Rossi, 2015).

A série historica do PIB (IBGE, 2023) demonstra que o Brasil enfrentou, a partir

do quarto trimestre de 2010, um abalo em sua economia. A partir do primeiro

33 Como o capitulo abordara o endividamento publico, através da exposicdo de uma série de nimeros
e dados, é relevante apresentar uma critica exposta na literatura econbémica. Mensurar o
endividamento publico é passivel de controvérsia, pois envolve uma atividade interpretativa. Ocorre
gue, segundo José Roberto Afonso (2017, p. 309), o Pais ndao adota uma metodologia adequada para
guantificar seu endividamento, bem como o procedimento € inusual em uma perspectiva comparada:
“No Pais, sédo adotadas diferentes metodologias para apurar o montante da divida, nem sempre em
linha com a teoria e as mais recorrentes praticas internacionais. Mudam desde o conceito do que seja
divida até a abrangéncia dos entes devedores, passando pelas diferentes fontes dos dados. N&o é
apenas uma questdo de calcular de modo diferente, mas, também, de distinguir e refletir sobre o
significado que esta por tras de cada divida publica. [...] Desde ja, € curioso que ndo se questione no
Pais o porqué de ainda ser a autoridade monetéria a responsavel por calcular os indicadores fiscais
mais importantes e analisados, ao contrdrio do que ocorre na maioria das outras economias,
avancadas e emergentes. Nao se conhece outra economia com tal situagdo entre as maiores do
mundo, em que 0 mais comum é que tal responsabilidade caiba ao Ministério da Fazenda ou das
Financas, quando néo a algum 6rgéo, por vezes colegiado, mas que esteja na esfera das autoridades
econdmicas e fazendarias — jamais uma autoridade monetéria classica”.
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trimestre de 2014 o cenario piora, com uma queda vertiginosa até o segundo
semestre de 2016. No periodo, o PIB caiu de 3,2% para um indicador negativo de
4,5%.

Quando a PEC 241/2016 foi apresentada — posteriormente aprovada e
convertida na EC n. 95 — o Brasil enfrentava um cenério de instabilidade econémica.
Este fato é comprovado por estudo do IBGE (2018), cujo resultado aponta uma
desacelerac@o no conjunto de riquezas produzidas no Pais. Por exemplo: o Produto
Interno Bruto do Brasil — indicador amplamente utilizado para designar o
desenvolvimento e o crescimento da economia de determinada regido — indicou um
cenario de desaceleracéo a partir do ano 2011. Assim, o ano de 2015, em uma janela
entre os anos 2006 até 2016, representou o pior numero do PIB, em comparagao
com anos anteriores (Brasil, 2018).

Este recorte temporal (2006 até 2016) é relevante porque incorpora um
periodo de crescimento da economia, cujo apice ocorreu no ano 2010. Os
indicadores econémicos foram acompanhados de melhorias nos dados de aspectos
sociais: como a diminuicdo da extrema pobreza, melhora nos indices de
alfabetizacdo e diminuicdo da taxa de desemprego (Carvalho, 2018). Do ponto de
vista fiscal, o periodo 2003-2010 € caracterizado pela existéncia de superavit
primario. E possivel dividir a janela temporal em dois momentos, contemplando o
mandato presidencial. Para Arantes e Lopreto (2018), no primeiro governo Lula
houve uma reducéo da relacdo entre a divida publica e o PIB, com adocdo de uma
agenda de ajuste fiscal. No segundo governo, houve uma priorizacao da politica de
incentivos fiscais e das transferéncias de renda. Segundo a literatura, essa politica
de investimento certamente contribuiu para uma melhora dos indicadores sociais.

Segundo a proposta original, o Teto de Gastos busca modificar o carater da
despesa publica no Brasil, em especial uma pretensa caracteristica “prociclica”.®* Em
linhas gerais, tal perspectiva aponta para uma vinculacdo da curva da despesa
publica ao grau de crescimento da economia. Ou seja, a despesa publica cresce na
medida em que a economia se desenvolve, 0 que exige — segundo a exposicao de

motivos da PEC — uma acdo contencionista em periodos de desaceleragdo da

34 Segundo o glossério do Conselho de Financas Publicas (Portugal, 2024), o termo pode ser definido
desta forma: “[...] diz-se prociclica quando a sua orientagdo acompanha o ciclo econémico, geralmente
exacerbando-o. Trata-se do caso de uma postura expansionista na fase alta do ciclo e de uma postura
contracionista na fase baixa do ciclo econémico”.
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economia. Um dos fatos que contribuiram para esse cendrio seria a vinculagao das
despesas publicas nas areas da saude e da educacdo a um percentual da receita
publica (Brasil, 2016).

A necessidade de limitacdo dos investimentos publicos em saude e
educacéo, a despeito dos péssimos indices qualitativos constatados nestas areas,
€ comprovada mediante as reiteradas criticas inscritas na exposi¢cao de motivos da
PEC. Isso resultaria em uma ineficiéncia na alocacdo desses recursos, argumento
que reforcaria a necessidade de aprovacéo do texto (Brasil, 2016).3°> Ao estabelecer
que existiia um piso para investimento nesses setores (saude e educacao)
vinculado a receita obtida, a despesa publica tenderia a crescer em periodos de
expansao da economia, ja que esses resultam em uma ampliacdo da arrecadacao
do Estado (Brasil, 2016).3¢

E cedico que conjunturas como a apresentada — desaceleragcdo econdmica
— impactam a arrecadacao do Estado, assim como o inverso também acontece. Um
exemplo disso é o primeiro governo Dilma, quando a arrecadacao federal cresceu
apenas 2,9% em relagéo ao ano anterior. Em comparacéo, no primeiro Governo Lula,
houve um crescimento de 6,1% no primeiro governo Lula (Carvalho, 2018).

Outro ponto considerado como responsavel pelo carater prociclico, em
relagdo a atividade financeira do Estado, reside na utilizacdo da meta de resultado
primario como ancora da politica fiscal, 0 que resultaria na necessidade de ajuste
fiscal em momentos de recessdo. Em periodos de retracdo das receitas publicas,
seria dificil conquistar superavit primario, o que exigiria a ado¢do de politicas de
austeridade (Brasil, 2016).

Ao estabelecer um regime fixo das despesas publicas, o Teto de Gastos
permitiria que a variacdo existente na arrecadacdo do Estado ndo influisse nas
despesas, mantendo uma certa continuidade em seu aspecto quantitativo, em
detrimento da oscilacdo comum das receitas. Assim, em momentos de expansao

econdmica, sem que fosse possivel ampliar o gasto publico, o tesouro seria forgcado

35 No sentido inverso, Melo e Costa (2021) argumentam que 0s minimos constitucionais configuram
uma iniciativa de justica orgamentaria, cujo contetdo vem sendo inviabilizado pelo ideario neoliberal.
Tal fato € comprovado pelas diversas iniciativas de desmonte da CRFB/88, bem como pelo
desrespeito as a¢cbes na area de educacgdo, como o préprio investimento minimo em educacao ou as
despesas em educacao.

36 O maior objetivo do Teto de Gastos foi rever a politica de financiamento da salde e da educacéo,
matéria de ordem constitucional, o que ensejou a necessidade de reforma da CRFB/88, conforme artigo
de Rossi e Dweck (2016) no Caderno de Saude Publica.
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a realizar uma poupanca publica. Em contraponto, nos periodos em que houvesse
uma reducdo dos indicadores econémicos, ocorreria uma diminuicdo do superavit
publico (Brasil, 2016).

Esse formato de arcabouco fiscal (perenidade na despesa publica), segundo
a proposta, resultaria em um carater anticiclico, em detrimento de regimes que
adotam mecanismos vinculados a receita publica ou ao Produto Interno Bruto (PIB),
regimes que permitem uma expansao da despesa em momentos de crescimento
econdbmico, fator considerado nocivo pelos defensores do Teto de Gastos. A
expansdo da despesa publica, presente e futura, é apontada como o cerne do
problema, sendo resultante da dispersdo de novos gastos publicos, ensejando o
estabelecimento do limite fixo total das despesas. Ao adotar um limite fixo total, a
proposta buscaria permitir uma modificacao interna do perfil da despesa publica,
contribuindo para uma possivel melhoria em sua qualidade (Brasil, 2016).

Outro argumento apresentado para defender o Teto de Gastos seria sua
pretensa compatibilidade com os pisos existentes nas areas de saude e educacao,
pois seria possivel uma modificagcdo interna do perfil das despesas publicas. Ou seja,
em tese, existiria margem para reduzir investimentos em outras areas e direcionar
€SSes recursos para 0s setores que possuem um valor minimo estabelecido
constitucionalmente (Brasil, 2016). No entanto, é crucial ponderar essa perspectiva
a luz da natureza do orcamento publico brasileiro, que apresenta um elevado nivel
de rigidez. Segundo Salto e Afonso (2016), existiam cerca de quatorze rubricas
vinculadas no periodo em que a PEC era discutida, com um impacto aproximado de
R$ 700 bilhdes. Por isso, como apresentado por Melo e Ribeiro (2022), dado o perfil
das despesas discricionarias e a pressao exercida pelas despesas obrigatorias, 0s
pisos constitucionais foram convertidos, na pratica, em um limite maximo para as
despesas discricionarias.

Quanto ao funcionamento pratico do regime, o limite fixo da despesa publica
significaria, apds sua implementacdo, um congelamento real, o que resultaria em um
crescimento real “zero”. Em relacdo aos dados historicos, o periodo compreendido
entre 1997 até o ano de 2015 representou, em média, um aumento de 5,8% acima
da inflagdo anual. E justamente esse crescimento constatado acima da inflagdo que
0 Teto de Gastos buscou impedir (Brasil, 2016).

Em uma perspectiva temporal, o Teto de Gastos passaria a funcionar a partir

do ano de 2017, tendo o ano de 2016 como o paradigma para fixacdo do Teto de
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Gastos. A despesa realizada em 2016 — registra-se que um ano de forte
desaceleracdo da economia — seria corrigida pela inflacdo acumulada ao longo do
ano anterior, mecanismo que seria utilizado sucessivamente nos préximos vinte
exercicios financeiros (Brasil, 2016). Nesse sentido, a utilizacdo da inflagdo como
acréscimo da despesa publica permitiria que orcamento publico ndo fosse
inteiramente corroido pelo aumento geral de precos, sem representar uma
possibilidade de expanséo do gasto publico real. A proposta adota o indice Nacional
de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA) como mecanismo para correcao (Brasil,
2016).

Outro aspecto crucial do NRF foi 0 seu impacto direto no financiamento dos
demais poderes, mesmo que estes possuam autonomia financeira e orcamentéria,
conforme a Constituicdo Federal de 1988 (Brasil, 1988). Para superar esse contexto,
qgue inclusive poderia levar a questionamentos sobre a constitucionalidade da
proposta, a alternativa adotada na exposi¢ao de motivos da PEC foi estabelecer um
limite individualizado para cada um dos poderes e 6rgéaos autbnomos (Brasil, 2016).37

Em caso de descumprimento do Teto de Gastos, uma série de gatilhos seriam
acionados, buscando retomar a curva da despesa publica para o patamar desejado
pelo Teto de Gastos. Assim, medidas de contencdo das despesas com pessoal
seriam implantadas ja no exercicio seguinte. Caso a superagao ocorresse no ambito
do poder executivo, este estaria proibido de instituir novos subsidios, subvenc¢des
econdmicas, incentivos ou beneficios de natureza tributaria (Brasil, 2016). Salto e
Afonso (2016) defenderam que era preciso estabelecer sancfes em caso de
descumprimento do regime fiscal, sob pena do descumprimento reiterado da regra.

Conforme ja abordado no primeiro capitulo, antes do Teto de Gastos ja existia
uma preocupacao quanto a politica fiscal, o que repercutiu na positivacdo da regra

de ouro e da LRF. Nesse sentido, a LRF prevé a necessidade de cumprimento das

37 E vélido relembrar que o STF, ao julgar conjuntamente as acbes que questionavam a
constitucionalidade da LRF, assentou que aspectos da politica orcamentdria integram a autonomia dos
poderes constitucionais, neste sentido (Brasil, 2020, p. 6): “[...] ndo guardou pertinéncia com o modelo
de freios e contrapesos estabelecido constitucionalmente para assegurar o exercicio responsavel da
autonomia financeira por parte dos Poderes Legislativo, Judiciario e da Instituicdo do Ministério Publico,
ao estabelecer inconstitucional hierarquizacao subserviente em relagdo ao Executivo, permitindo que,
unilateralmente, limitasse os valores financeiros segundo os critérios fixados pela lei de diretrizes
orcamentérias no caso daqueles poderes e instituicdo ndo promoverem a limitagdo no prazo
estabelecido no caput. A defesa de um Estado Democratico de Direito exige o afastamento de normas
legais que repudiam o sistema de organizacao liberal, em especial na presente hipétese, o desrespeito
a separacao das funcdes do poder e suas autonomias constitucionais, em especial quando ha expressa
previsdo constitucional de autonomia financeira”.
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metas de resultado primério e nominal, sendo o primeiro resultante do confronto entre
as despesas e receitas correntes. O segundo € atingido mediante o confronto de
todas as receitas e despesas de um determinado ente (Brasil, 2000). O Teto de
Gastos busca compatibilizar seus mecanismos com a LRF, através do
estabelecimento de dois parametros: um de curto prazo, através da meta de
resultado primério, e outro de longo prazo, o Teto de Gastos (Brasil, 2016).

Ao estabelecer o limite de despesas, o Teto de Gastos considerou como
parametro as despesas efetivamente realizadas (desembolsadas), ao invés das
despesas empenhadas. Essa diferenca € sensivelmente importante, jA que o
conceito de despesa empenhada reside no “ato emanado de autoridade competente
que cria para o Estado obrigacdo de pagamento pendente ou ndo de implemento de
condicao” (Brasil, 1964). Ou seja, o conceito de despesa paga é mais restrito quando
comparado com o conceito de despesa empenhada.

Dentre os instrumentos adotados para garantia da efetividade do limite de
gastos, destaca-se o estabelecimento de uma politica de controle de empenhos e
das limitacBes existentes no ambito dos restos a pagar e do cancelamento dos
pagamentos nao processados (Brasil, 2016).

Ciente de que o limite fixo das despesas publicas representaria um possivel
descompasso entre o texto legal e a realidade fatica, o NRF previu a possibilidade
de uma futura alteracdo. Tal reforma, contudo, seria condicionada ao cumprimento
de dois requisitos: deveria ser apresentada apenas ap0s o décimo ano de vigéncia
da proposta e através de lei ordinéria de autoria do Presidente da Republica (Brasil,
2016).

Algumas despesas foram intencionalmente excluidas do cémputo do limite de
gastos. Sdo elas: a transferéncia constitucional para estados e municipios; 0s
creditos extraordinarios para atender despesas decorrentes de guerra, COmocao
interna ou calamidade publica; aumento de capital de empresas estatais nao
dependentes e despesas com a realizacdo de elei¢cdes. Neste ponto, Melo e Ribeiro
(2022) registram que nao foram submetidos ao limite fixado: os encargos da divida
publica, os incentivos fiscais e os subsidios federais.

Por fim, a exposicdo de motivos da PEC defendeu que tal medida resultaria
em uma reducdo da taxa béasica de juros, j& que supds uma diminuicdo do papel
restritivo da politica monetéaria, em decorréncia da diminuig&o do risco de insolvéncia

publica.
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2.2. Contexto econdmico e fiscal da Unido com a instituicdo do Teto de
Gastos

Segundo Carvalho (2018), o periodo compreendido entre 2002 até 2010 é
definido como “milagrinho”, em alusdo ao chamado “milagre econémico” do regime
ditatorial. O “milagrinho” é caracterizado pela compatibilizacdo de desenvolvimento
econdmico e social.

A inflexdo desse periodo tem inicio com a crise dos subprimes (2007-2008),
resultante do abalo mundial causado pela derrocada do sistema bancario norte-
americano. Em sua origem, a crise € causada pela excessiva financeirizacdo da
economia e a desregulacdo do setor financeiro dos Estados Unidos, atingindo
rapidamente paises da Europa, em decorréncia da integracdo e globalizacdo dos
mercados (Dowbor, 2015).

O FMI apontou, em novembro de 2007, que a crise do mercado imobiliario dos
Estados Unidos tinha o potencial de influenciar o crescimento econémico global,
resultando em uma desaceleracdo da economia a partir de 2008. Em contraponto,
no mesmo documento, o FMI identificou que os mercados emergentes, liderados por
China e India, registraram um forte crescimento. E importante ressaltar que,
inicialmente, a caracterizacdo dada ao contexto econdmico era de “turbuléncia”, com
uma crise sistémica sendo constatada no periodo seguinte (FMI, 2007).

Desde o inicio de 2008 é possivel verificar uma preocupacédo do Conselho
Europeu acerca do cenéario econdmico, o que ganha intensidade ao longo do ano.
Em dezembro de 2008, o Conselho decretou a existéncia de uma crise econdémica e
financeira global, defendendo uma resposta coordenada do organismo multilateral
(Costa; Caldas, 2013). Na Europa, os principais paises atingidos foram Espanha,
Portugal, Grécia e Irlanda, sendo também possivel constatar um quadro de recessao
nas grandes economias, como Alemanha, Franca e Italia (Crise Financeira [...],
2021).

Em linhas gerais, para superar a crise, os Estados socorreram o0 mercado
financeiro, através da injecéo de capital nas instituicdes bancarias. O Congresso dos
Estados Unidos, por exemplo, autorizou o tesouro daquele pais a adquirir até 700
bilhdes de ddlares em ativos iliquidos (BCB, 2008). Além da disponibilizagdo de
recursos, 0s paises reduziram a taxa de juros e aprovaram regulacdes mais

consistentes para o sistema financeiro (Gala, 2023). Todo esse receituario foi
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acompanhado pela adoc¢ao de politicas de austeridade, desta vez aplicadas no centro
do capitalismo global (Bastos, 2015).

Baumgarten (2019) aponta que a crise de 2008 representou uma inflexdo da
politica monetaria tradicional, tendo em vista que as medidas adotadas (por exemplo,
juros negativos e emissdo monetaria em grande volume) ndo geraram pressdes
inflacionarias. Nesse sentido, a literatura macroecondmica tradicional indicaria uma
desvalorizacdo do poder de compra da moeda, 0 que ndo ocorreu nos paises
desenvolvidos. Segundo Resende (2020), a expansdo monetaria sem precedentes
possibilitou a aquisicao de titulos da divida publica e privada, estratégia adotada pelo
Banco Central Europeu, Banco da Inglaterra e pelo Banco Central dos Estados
Unidos (FED); com tal iniciativa, buscou-se atuar na crise que ameacava o sistema
financeiro. Ao invés da inflacdo, verificou-se deflacdo, o que afastaria a relacdo de
causa e efeito entre a politica monetéria e a inflagao.

Para Melo (2021), outro aspecto importante desse contexto reside no
redirecionamento do papel do Estado, tendo em vista as demandas do mercado.
Tomando como exemplo a crise de 2008, é possivel compreender que ndo ocorreu
— efetivamente — uma reducdo do papel estatal, ja que este foi demandado a
solucionar a crise de liquidez do sistema financeiro. Assim, segundo tal perspectiva,
o discurso da austeridade oculta uma escolha politica de privilégio ao setor financeiro
e bancario.

No Brasil, especialmente ap0s a intensificacdo da crise no dltimo quadrimestre
de 2008, as acdes governamentais foram concentradas na protecdo do setor
produtivo, mediante a oferta de crédito e de desonera¢des tributarias. A cadeia
produtiva da construcéo civil, o setor automotivo, o agronegdcio e o varejo foram os
principais beneficiados pelas medidas adotadas.®® Para preservacdo do cambio,
buscando diminuir a volatilidade em relacdo ao dolar, o governo manejou o IOF —
Cambio e ampliou a disponibilidade de délares no mercado. No &mbito do comércio
exterior, utilizou reservas internacionais para financiar as exportacdes e ampliou a

politica de crédito para o setor. Quanto a politica monetaria e crediticia, destacam-

%8 No ambito da cadeia produtiva da construcao civil, além da inclusado na lista de setores beneficiados
com créditos na ordem de R$ 2 bilhdes de reais, foi autorizado um aumento no limite dos empréstimos
destinados a compra de materiais de construcao. A industria automotiva foi beneficiada com o aumento
do crédito para o setor, além da reducao do IPI e IOF. Para o agronegdcio, o Governo antecipou R$5
bilhdes do Plano Safra. Quanto ao varejo, tal setor foi beneficiado pela disponibilizagao de créditos na
ordem de R$ 2 bilhées e redugéo do IPI da linha branca (Brasil, 2010)
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se as seguintes ac¢les: reducdo dos depdsitos compulsoérios do sistema bancério;
disponibilizacéo de R$ 24 bilhdes, através do Banco Central do Brasil, para aquisi¢cao
de pequenos bancos pelas instituicdes financeiras de maior porte; autorizacdo para
gue Banco do Brasil e Caixa Econdmica Federal adquirissem acdes e participacdes
em instituicoes financeiras; e compra de acdes, pela Caixa Econémica Federal, de
construtoras com problemas de liquidez. Em decorréncia da reducao da arrecadacao
tributaria e do aumento das despesas publicas, o cenario fiscal apresentou uma
reducdo do superavit primario e o crescimento do déficit nominal (Brasil, 2010).

Para Hiratuka e Sarti (2017), a crise econdmica de 2007-2008 gerou uma
ampliacdo da competitividade nos mercados globais, por for¢a do redirecionamento
das economias desenvolvidas para producdo manufatureira e tecnoldgica. Essa foi
uma estratégia adotada para estimular a economia interna dos paises, conforme
aponta Bastos (2015) citando o plano dos Estados Unidos para dobrar as
exportagdes no periodo de cinco anos, a partir de 2010. O acirramento dos mercados
globais é um dos fatores que Rossi e Mello (2017) apontam para a crise constatada
a partir de 2015.

Outro aspecto importante para deterioracdo do cenario econdmico do Brasil,
a partir de 2011, reside na queda dos precos das commodities. Apds um ciclo de alta
iniciado em 2004, especialmente impulsionado pelo aquecimento da economia
chinesa, o que resultou em um aumento de 500% das exportacdes do Brasil para o
pais (2004-2011); a partir de 2011, o mercado de commodities contraiu
significativamente. A relevancia do setor para economia brasileira é elevada,
representando 65% do valor das exportacfes do Pais, segundo dados apurados em
2014 (As Commodities [...], 2016).

A imagem a seguir mostra o indice CRB, utilizado para mensurar as operacées
relacionadas as commodities, demonstrando o declinio do setor em relacdo ao
periodo 2005-2010.
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Imagem 1 - gréafico da trejetédria do indice CRB no século 21
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Fonte: Nexo Jornal/Thompson Reuters.

Conti e Blikstad defendem que uma economia baseada em commodities &
bastante vulneravel, tendo em vista a excessiva dependéncia dos precos e a
volatilidade deste mercado, recorrendo a historia para fundamentar sua tese. Assim,
a “fragilidade da estrutura industrial tende a resultar em repetidos momentos de
restricdo externa” (Conti; Blikstad, 2018, p. 84).39

Nesse contexto, as exportagdes brasileiras atingiram seu pico em 2011,
guando o total vendido pelo Pais no exterior alcangcou US$ 256 bilhdes.
Somente as exportagdes que incluem todos os produtos basicos e bens
béasicos alcancaram US$ 122 bilhdes. As vendas externas do grupo de bens
composto pelos minérios metallirgicos (ferro, cobre e aluminio)
representaram aproximadamente 17,2% do total exportado pelo Pais ou
US$ 44 bilhGes em 2011. As exportacdes oriundas da soja e derivados
totalizaram US$ 23 bilhdes e representaram 9,8% no total das vendas
externas. No terceiro grupo de commodities mais importante da pauta de
exportacdo brasileira, formado por carnes e derivados, as exportacdes
somaram US$ 15,3 bilhdes (Brasil, 2016). A magnitude da queda dos pre¢os
internacionais e da prépria demanda pode ser observada quando séo
analisadas as exportacdes brasileiras desses mesmos produtos em 2014 e
2015. No tocante as exportagdes de soja, as vendas externas apresentaram
um declinio de 10%, entre 2014 e 2015, e o preco da tonelada teve uma
reducdo média de 24% (US$ 509 délares em 2014 para US$ 386 em 2015).
Mas nada se compara a queda de receitas oriunda dos minerais
metallrgicos. As exportacdes totais que em 2014, somaram US$ 25 bilhbes
foram reduzidas para US$ 14 bilhdes em 2015, com o preco médio se
reduzindo, entre 2014 e 2015, em mais de 48%. No grupo que inclui todos
0s produtos bésicos e produtos agricolas, as exportacdes diminuiram de
US$ 109 bilh8es em 2014 para US$ 87 bilhdes em 2015, o que representou
uma queda de aproximadamente 20%. Quando esses dados sé&o
comparados com o pico de 2011, as reducdes das exportacdes de bens
béasicos e produtos agricolas apresentam reducgdo superior a 40% (Brasil,
2016; Manzi, 2016, p. 39).

39 A economia brasileira passou por um processo de desindustrializacdo, constatado especialmente
apos os anos 1990. Segundo Rocha (2021), a auséncia de politicas publicas de fomento e a falta de
competitividade da industria nacional, frente ao crescimento dos concorrentes asiaticos, séo fatores
importantes para o estado da arte.
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Ou seja, o ciclo virtuoso constatado entre 2004-2010 no setor de commodities,
que colaborou para o crescimento econémico do Brasil no periodo, foi também
responsavel pela desaceleracdo da economia a partir de 2011.

Inicialmente formulada para mitigar os efeitos da crise global de 2008, as
desoneracdes cresceram no periodo compreendido entre 2011-2014. Em principio,
a politica tributaria estava alinhada aos mecanismos utilizados em outros paises para
superar a crise de 2008, estimulando a producdo interna e o incremento da
competitividade das empresas nacionais. Assim, a iniciativa buscou, através da
rentncia de receitas publicas, estimular o investimento privado (Gentil; Hermann,
2017).

Segundo Carvalho (2019), a agenda econb6mica adotada a partir de 2011 é
resumida nos seguintes pilares: diminuicdo dos juros, expansdo do crédito via
BNDES, represamento das tarifas de energia (precos administrados), desvalorizacéo
do real, corte dos investimentos publicos e uma forte politica de desoneracfes
tributarias. Inicialmente instituidas para enfrentar os efeitos da crise de 2008, as
desoneracdes tributarias ganharam intensidade a partir de 2011, representando um
eixo central da politica econdmica do primeiro governo Dilma. Ao contrario do
planejado, essa politica representou uma mera transferéncia de receitas para o setor
privado, recompondo 0s prejuizos da crise econdémica.

Enquanto a importancia das commodities no desenvolvimento econémico
brasileiro parece ser consenso entre economistas de diversas matrizes, o volume
das despesas publicas € alvo de controvérsia. Para Salto et. al. (2015), além de
aspectos da politica monetaria e cambial, a crise percebida no segundo governo
Dilma foi resultado da expansédo desmedida da despesa publica. Baumgarten (2016)
aponta que a crise foi resultado, dentre outros motivos, do fracasso das politicas
anticiclicas adotadas, com impacto aproximado de R$ 300 bilhdes nacional.

Adicionalmente aos elementos ja expostos, um segmento da literatura
argumenta que as politicas de austeridade, implementadas ap6s 2014, resultaram
no agravamento da crise econémica. Mesmo com a desaceleracdo da economia, 0
governo adotou uma agenda fiscal de diminuicdo das despesas publicas, impactando
obras de infraestrutura e programas governamentais; instituiu um brusco aumento
dos precos administrados, com efeito imediato na inflagdo; desvalorizou a moeda; e

aumentou a taxa de juros, o que reflete no custo da divida publica. Outros fatores
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contribuiram para o grave estado da arte, como a disputa eleitoral de 2014, a
instabilidade parlamentar no inicio do segundo governo Dilma e, principalmente, a
Operacao Lava Jato, que impactou setores como petroleo e gas, construcédo civil e
industria naval (Rossi; Mello, 2017).

A Operacao Lava Jato ocupou um papel relevante na derrocada da economia
nacional, tendo em vista a importancia das empresas investigadas, das obras
desenvolvidas e dos setores encalacrados. Walfrido Warde (2018) aponta um impacto
de R$ 180 bilhdes no PIB do Brasil por forca da Lava Jato, em face de uma
recuperacdo de apenas R$ 10 bilhdes para o erario. Os empregos também foram
impactados pela OLJ, tendo em vista a reducdo de 60% dos postos de trabalho em
empresas que estiveram envolvidas. Segundo Ruas (2019), em 2014 o setor naval

empregava aproximadamente 85 mil pessoas, passando para 23 mil em 2019.

Os grupos empresariais envolvidos em supostos contratos ndo comutativos
com a Petrobras [principal vitima dos casos de corrup¢éo descobertos pela
operacgdo] tornaram-se, ao longo do tempo, verdadeiros conglomerados,
sobre os quais se escora por¢cdo importante dos grandes planos de
infraestrutura concebidos para o Brasil (Warde; Bercovici; Siqueira Neto,
2015, p. 12).

Em resumo, a crise macroecondémica percebida a partir de 2015 é fruto de um
processo multidimensional, resultante de fatores externos e internos. N&o € possivel
dissociar esse processo do aumento da competitividade do mercado externo e da
gueda dos precos das commodities, apenas para reprisar os fatores internacionais.

A desaceleracdo da economia, em decorréncia da crise econémica, refletiu no
desempenho das contas publicas, tendo em vista que entre 2002 e 2014 o Tesouro
Nacional apresentou superavit primario. Contudo, a partir de 2010 este cenério é
sensivelmente modificado, com uma aproximacéo entre o volume das receitas e das
despesas, 0 que indica uma queda no superavit. Entre 2010 e 2012 as contas
publicas ainda apresentaram superavit, com uma pequena recuperacao entre 2012
e 2014. A partir de novembro de 2014, o Pais passa a enfrentar o déficit primario,

conforme é possivel observar no gréafico abaixo:4°

40 https://www.tesourotransparente.gov.br/historias/entendendo-os-graficos-resultado-primario-e-
estoque-da-divida-publica-federal#item-dados-abertos
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Gréfico 1 — receitas e despesas primarias do Governo Central

Receitas e Despesas Primarias do Governo Central
Soma dos tltimos 12 meses, atualizados pelo IPCA
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Fonte: Tesouro Nacional.

Percebe-se que a queda do superavit primario € compativel com a conjugacao
dos fatores econémicos que contribuiram para a crise, sem que fosse possivel
verificar uma expansdo desarrazoada da divida publica. Este aspecto é
extremamente importante, dado o argumento majoritario, utilizado para justificar o

Teto de Gastos, acerca da auséncia de sustentabilidade da divida publica:

[...] No ambito da Unido, a deteriorac@o do resultado priméario nos Ultimos
anos, que culminara com a geracao de um déficit de até R$ 170 bilh&es este
ano, somada a assuncdo de obrigacdes, determinou aumento sem
precedentes da divida publica federal. De fato, a Divida Bruta do Governo
Geral passou de 51,7% do PIB, em 2013, para 67,5% do PIB em abril de
2016 e as projecBes indicam que, se nada for feito para conter essa espiral,
o patamar de 80% do PIB serd ultrapassado nos proximos anos. Note-se
que, entre as consequéncias desse desarranjo fiscal, destacam-se 0s
elevados prémios de risco, a perda de confianca dos agentes econémicos e
as altas taxas de juros, que, por sua vez, deprimem 0s investimentos e
comprometeram a capacidade de crescimento e geracdo de empregos da
economia. Dessa forma, acfes para dar sustentabilidade as despesas
publicas ndo sdo um fim em si mesmas, mas o Unico caminho para a
recuperacao da confian¢a, que se traduzira na volta do crescimento. A raiz
do problema fiscal do Governo Federal est4 no crescimento acelerado da
despesa publica primaria. No periodo 2008-2015, essa despesa cresceu
51% acima da inflacdo, enquanto a receita evoluiu apenas 14,5%. Torna-se,
portanto, necessério estabilizar o crescimento da despesa priméria, como
instrumento para conter a expansdo da divida publica. Esse é o objetivo
desta Proposta de Emenda a Constituigdo (Brasil, 2016, p. 3).

A estabilizacdo da despesa publica primaria, argumento apontado pela

exposicao de motivos da PEC do Teto de Gastos, deve ser compreendida com base
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na queda da receita publica e na desaceleracdo da economia por forca dos fatores
externos e internos, sem representar um crescimento desarrazoado do seu volume.
Assim, o ciclo da despesa foi um movimento natural diante do choque recessivo, sem
indicar um risco sistémico para a economia. Segundo o Tribunal de Contas da Uniéao
(2023), a relacdo entre as despesas primarias e o PIB manteve-se abaixo de 20% no
periodo 2011-2015. Ademais, investigando um periodo histérico maior, percebe-se
que entre 2002-2015 é possivel constatar uma certa estabilidade, entre 15% e 20%
do PIB para esse tipo de despesa. Conforme Dweck e Teixeira (2018), a tese da
“gastanca” ndo se confirma, pois a piora do resultado fiscal é fruto da queda das
receitas e da relacdo entre a despesa publica e a evolu¢do do PIB. Ao analisar o
contexto brasileiro, os autores apontam que “[...] se a queda na taxa de crescimento
do PIB for mais acentuada do que a queda na taxa de crescimento das despesas, a
razdo despesa/PIB ira se elevar” (Dweck; Teixeira, 2018, p. 12).

Quanto ao crescimento da Divida Bruta do Governo Geral, que inclui os entes
subnacionais e o Banco Central, Rossi (2015) afirma néo existir um limite ideal ou
um patamar 6timo para seu volume, sendo necessario manejar esse instituto em
momentos de crise econdmica. Por fim, aponta que as crises no sistema capitalista
sdo da propria natureza do regime, o que justificaria a inexisténcia de mecanismos
extremamente rigidos quanto ao seu manuseio.

O nivel de endividamento do Brasil, em um periodo imediatamente anterior a
PEC do Teto de Gastos, era compativel com a média global, o que afasta outro
argumento utilizado na exposi¢cdo de motivos. Analisando a relacdo divida publica
versus PIB, é possivel obter os seguintes dados: Japao (229,2%), Grécia (176,9%),
Italia (132,7%), Estados Unidos (104,2%), india (69%), Brasil (66,2%) Africa do Sul
(50,1%), Argentina (48,4%), China (43,9%), Peru (23%), Russia (17,7%) e Chile
(17,5%). Logo, a divida brasileira ndo cresceu fora de um padréo razoavel, estando
dentro da meédia global. Outro aspecto importante é que paises com forte
desempenho econdmico, como China, india, Estados Unidos e Franca, registraram
um nivel de endividamento bastante diferente entre si. Por outro lado, paises com
problemas mais graves do ponto de vista macroecondmico, como Argentina e
Venezuela, apresentaram um nivel de divida publica menor que o Brasil (Brasil,
2017). Ou seja, o exposto confirma a hipétese de Rossi (2015) acerca da inexisténcia
de um padrao global de endividamento como requisito para sustentabilidade das

despesas e para o bom funcionamento da economia.
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No caso do Brasil, com o inicio do ajuste fiscal, a divida publica bruta cresceu,
a despeito do maior contingenciamento desde a edicado da LRF. Segundo Carvalho
(2019), tal resultado é fruto da recesséo e do aumento do custo da manutencéo da
divida, através do aumento da SELIC pelo BCB.

Melo (2023) defende que o Teto de Gastos deixou de considerar aspectos
estruturais da politica fiscal do Brasil, em especial os beneficios tributarios e os
encargos da divida publica. Nesse caso, também n&o houve um esforco para
aumentar a arrecadacao, atraves, por exemplo, da instituicio de uma reforma
tributaria progressiva ou a revisédo da tabela do Imposto de Renda.** Por outro lado,
a estratégia governamental, plasmada no Teto de Gastos, foi buscar a austeridade
de forma acritica. Pelo exposto, € possivel constatar que o Teto de Gastos partiu de
premissas equivocadas, em especial ao defender que o endividamento do Brasil era
insustentavel. O crescimento das despesas primarias, motivo alegado para adoc¢éo
do mecanismo fiscal, decorre do cenario econémico recessivo, da queda de receitas
e das medidas de austeridade adotadas. Outras medidas, menos gravosas, poderiam
ter sido implementadas, especialmente no ambito tributario, buscando reverter o

déficit primario.

2.3. Mecanismos do Teto de Gastos

Em linhas gerais, o Teto de Gastos (EC n. 95/2016) estabeleceu um limite
para o volume das despesas primarias do Orcamento Fiscal e da Seguridade Social
da Unido, com aplicabilidade por um periodo de vinte exercicios financeiros. Nos
termos da CRFB/88 (Art. 165, § 5°), o Orcamento Geral da Unido € composto pela
reunido do orcamento fiscal, o orcamento de investimentos das empresas estatais e
0 orcamento da seguridade social. Para Piscitelli (2023), o termo “contas”, ao invés
de “orcamentos”, € apropriado para sintetizar a diretriz constitucional, possibilitando
a segregacao das receitas e despesas de cada area da atividade financeira do
Estado. O intuito principal do constituinte foi estabelecer um maior rigor e
transparéncia nas contas publicas, possibilitando o controle social e institucional.

Ao limitar a totalidade da despesa primaria da Unido, o Teto de Gastos instituiu

um novo regime de gastos para todos os poderes pertencentes ao ente, mediante

41 Qutra potencial fonte de receita seria a disciplina do Imposto sobre as grandes fortunas, até hoje
ndo regulamentado desde a instituicdo da CRFB/88.
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um limite especifico e individualizado para cada 6rgdo. Além do Poder Executivo, 0
Teto de Gastos atingiu a politica orcamentéria dos seguintes 6rgdos, integrantes do
poder judiciario: Supremo Tribunal Federal, Superior Tribunal de Justica, Conselho
Nacional de Justica, Justica do Trabalho, Justica Federal, Justica Militar da Uniao,
Justica Eleitoral e da Justica do Distrito Federal e Territorios. O Legislativo também
sofreu uma limitacdo no crescimento de suas despesas, jA& que a Emenda
Constitucional incluiu o Senado Federal, a Camara dos Deputados e o Tribunal de
Contas da Unido. Também foram incluidos o Ministério Publico da Uniéo, o Conselho
Nacional do Ministério Publico e a Defensoria Publica da Uni&o (Brasil, 2016).
Segundo artigo elaborado pela Consultoria Legislativa do Senado Federal,
durante a tramitacdo da PEC do Teto de Gastos, a modificacdo da politica
orcamentaria violou a separacdo dos poderes, clausula pétrea da CRFB/88. Essa
perspectiva deriva do estrangulamento orcamentério praticado pelo regime fiscal,
impedindo uma aplicacdo da atuacdo dos poderes constitucionais, inclusive no
exercicio das suas atividades tipicas e no atendimento ao cidadao (Brasil, 2016).
Como o Teto de Gastos buscou congelar o orcamento da Unido por um longo
periodo, notadamente vinte exercicios financeiros, a proposta incluiu a atualizacéo
do montante anual pela variacdo da inflacdo*? acumulada. Caso ndo adotasse essa
estratégia, futuramente o orcamento publico seria inteiramente consumido pelo
aumento geral de precos, o0 que iria impedir a execucdo das tarefas basicas da
maquina publica, atingindo até mesmo o custeio. Segundo Rossi e Dweck (2016), a
corre¢do inflacionéaria do limite das despesas publicas significa, em termos reais, um
crescimento zero. Assim, o congelamento do gasto publico resultou no manejo
insustentavel do conjunto das despesas primarias. Para Carvalho (2019), o
crescimento das despesas obrigatorias e vinculadas, como a previdenciaria ou 0s
minimos constitucionais para saude e educacgédo, pressionaram as outras despesas.
Em 2017, primeiro exercicio financeiro em que o Teto de Gastos esteve em
vigor, foi adotado um regime de transigéo, autorizando a corre¢ao das despesas de
2016 pelo indice de 7,2% (sete inteiros e dois décimos por cento), incluindo os restos
a pagar e demais operacoes financeiras que refletem no resultado primario. Nos
exercicios seguintes, a partir de 2018, o Teto de Gastos adotou o indice Nacional de

Precos ao Consumidor Amplo (IPCA), publicado pelo Instituto Brasileiro de Geografia

42 O conceito de inflagao pode ser definido como o aumento geral de precos.
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e Estatistica (IBGE), como correcao do limite das despesas (Brasil, 2016).

A EC n. 95/2016 (Teto de Gastos) determinou que o0 projeto de lei
orcamentaria, encaminhado anualmente pelo Poder Executivo, deveria demonstrar a
compatibilidade da programacao orgamentaria com os limites individualizados — por
orgédo e poder — do Teto de Gastos. Assim, as despesas primarias ndo seriam
superiores ao quantum autorizado pelo regime fiscal. No mesmo sentido, o regime
limitou a abertura de créditos adicionais, especificamente o0s suplementares ou
especiais, ndo podendo resultar na superacdo do limite do Teto de Gastos. As
emendas parlamentares ao orcamento também foram submetidas a sistematica do
Teto de Gastos, sendo o valor geral atualizado pela inflagdo a partir do fixado em
2017. Por outro lado, os créditos extraordinarios foram expressamente excluidos do
regime fiscal (Brasil, 2016).

Para o Direito Financeiro, os créditos extraordinarios sdo especificamente
destinados as despesas urgentes e imprevistas, quando estas despesas resultarem
de guerra, comocao interna ou calamidade publica. Segundo Piscitelli (2023), esta
modalidade de crédito € destinada exclusivamente para situagcfes delimitadas pela
Constituicao Federal, que autoriza a edicdo de Medida Proviséria para este fim.

Além dos créditos extraordinarios, o Congresso Nacional afastou do limite das
despesas do Teto de Gastos: as transferéncias constitucionais destinadas aos entes
subnacionais; as despesas da Justica Eleitoral, apenas para realizacéo das elei¢coes;
e as despesas com aumento de capital das empresas estatais ndo dependentes. No
tocante as transferéncias constitucionais, estas apenas transitam no Tesouro
Nacional, tendo em vista pertencer, por forca da CRFB/88, especificamente ao ente
subnacional, conforme precedentes do STF.*3

Por outro lado, para verificacdo do limite do Teto de Gastos, seriam
consideradas as despesas primarias pagas, incluindo os restos a pagar pagos; e
qualquer outra operacdo que interfira no resultado primario. Uma excecao foi
concedida aos restos a pagar inscritos até 31 de dezembro de 2015, que também
foram excluidos do limite do Teto de Gastos. Nesse caso, eventual excesso de
resultado primario seria direcionado a satisfacao da obrigacdo, desde que respeitada
a meta fixada na LDO.

Tendo em vista a mudanca abrupta na politica orcamentéaria dos 6rgdos da

43 Tema 42.
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Unido, e prevendo dificuldades para implementacdo do Teto de Gastos,
especialmente para os 6rgdos e poderes com autonomia financeira e orcamentéria,
o Congresso Nacional criou uma espécie de compensacao fiscal entre o Poder
Executivo, Legislativo, Judiciario, Ministério Publico e a Defensoria Publica. Assim,
desde que previsto na Lei de Diretrizes Orgamentarias, caso os 6rgdos dos demais
poderes superassem o limite das despesas primérias, o Poder Executivo poderia
reduzir as suas despesas na mesma proporcéo, limitada a compensacao a 0,25%
dos gastos do Executivo. Diante da possibilidade de compensacéo, a LDO deveria
arbitrar os limites individualizados para cada érgao.

A Emenda Constitucional do Teto de Gastos criou uma possibilidade de
revisdo da revogacdo da regra fiscal mediante a aprovacdo de uma possivel Lei
Complementar, desde que respeitado o prazo de dez exercicios financeiros a partir
da vigéncia do Teto de Gastos. Ainda que superada a inusual cessacao de efeitos
de texto constitucional por for¢ca da aprovacao de uma hipotética Lei Complementar,
especialmente em decorréncia do principio do paralelismo das formas juridicas,
acolhido pela jurisprudéncia patria,** o conteiddo da Emenda Constitucional
apresenta outros vicios.

O paragrafo unico do artigo 108 da EC n. 95/2016, que disciplina a edicdo da
mencionada Lei Complementar, violou expressamente a CRFB/88, na medida em
gue atingiu o nucleo central do exercicio democratico através do voto direto, secreto,
universal e periodico. Assim, criou uma espécie de limitacdo do poder de reforma
que buscou inviabilizar a atividade legiferante do Presidente da Republica. Nesse
sentido, o Chefe do Poder Executivo, em respeito a alternancia de poder, ndo poderia
implementar sua estratégia de governanca fiscal, ou mesmo revisa-la durante a sua
gestdo, adequando-a as necessidades momentaneas ou temporarias, porque a EC
restringiu o niumero de alteracdes do regime fiscal por mandato presidencial. Assim,
seria autorizada apenas uma mudanca a cada quatro anos. Logo, a EC do Teto de
Gastos violou o art. 60, 8§ 4° incisos Il e Ill da CRFB/88, como assinalou
acertadamente Vieira Junior (2016).

O descumprimento do Teto de Gastos submetia o Poder Executivo, e 0s

demais 6rgdos dos poderes da Unido, a um conjunto de duras sanc¢des, com vistas

44 Segundo o STJ, o termo significa que um ato juridico s6 se modifica mediante 0 emprego de formas
idénticas aquelas adotadas para elabora-lo. Em diversos julgados, o STF ja adotou esse principio
como pertencente a ordem constitucional patria, a exemplo das ADIs 5624 e 7205.
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a diminuicdo da despesa primaria. Enquanto ndo atingissem tal objetivo, os 6rgaos

ficavam submetidos a um conjunto de vedag0des, dentre elas:

| - 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 militares, exceto dos derivados de
sentenca judicial transitada em julgado ou de determinacéao legal decorrente
de atos anteriores a entrada em vigor desta Emenda Constitucional; Il -
criacdo de cargo, emprego ou fung¢do que implique aumento de despesa; Il
- alteracéo de estrutura de carreira que implique aumento de despesa; IV -
admissdo ou contratacdo de pessoal, a qualquer titulo, ressalvadas as
reposicdes de cargos de chefia e de direcdo que ndo acarretem aumento
de despesa e aquelas decorrentes de vacancias de cargos efetivos ou
vitalicios; V - realizagdo de concurso publico, exceto para as reposi¢des de
vacéncias previstas no inciso IV; VI - criagdo ou majoracao de auxilios,
vantagens, bodnus, abonos, verbas de representagdo ou beneficios de
gualgquer natureza em favor de membros de Poder, do Ministério Publico ou
da Defensoria Publica e de servidores e empregados publicos e militares;
VIl - criacé@o de despesa obrigatdria; e VIl - adocdo de medida que implique
reajuste de despesa obrigatéria acima da variacédo da inflacdo, observada a
preservagéo do poder aquisitivo [...].(BRASIL, 2016).

No tocante ao Poder Executivo, para além das sancdes relatadas acima, o
Teto de Gastos previu adicionalmente as proibicGes seguintes: concessdo de
beneficios de natureza tributaria e ampliacdo das despesas com subvencdes. A
revisdo geral anual, prevista no art. 37, X, da CRFB/88, também foi atingida pelo teto,
na medida em que estaria proibida no exercicio em que o limite de despesas fosse
ultrapassado. Quanto a revisdo geral anual, desde o julgamento do Tema 19 pelo
STF, a diretriz constitucional ja tinha sido suficientemente interpretada, pois a
Suprema Corte afastou sua compulsoriedade. No julgado, prevaleceu o
entendimento que ndo reconheceu a revisdo enquanto direito subjetivo do servidor.
A Emenda Constitucional também vedou a atividade legiferante em caso de
descumprimento do limite das despesas, em flagrante inconstitucionalidade (Vieira
Janior, 2016).

Conforme a EC do Teto de Gastos, a limitacdo das despesas nao resultaria
em obrigagdes futuras ao erario, ou direitos sobre este. Ademais, o texto foi expresso
ao dispor que ndo suspendeu ou revogou outras regras de natureza fiscal, como a
LRF e a Lei 4.320/64. Em sentido semelhante, estabeleceu a necessidade de prévia
estimativa de impacto orgcamentario e financeiro para proposic¢des legislativas, além
de autorizar a suspensao de qualquer medida elencada no artigo 59, com excec¢éo
das Medidas Provisérias, a pedido de um quinto dos parlamentares de cada uma das
casas (Brasil, 2016).
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Segundo Rossi e Dweck (2016), o principal objetivo do Teto de Gastos foi
rever os direitos sociais estabelecidos pela Constituicdo Federal de 1988, sem
remover expressamente a saude e a educacao do rol previsto no caput do artigo 6°.
Assim, defendem que o Teto de Gastos foi concebido para desvincular as receitas
da saude e da educacao, tendo em vista que as demais alteracdes previstas na EC
n. 95/2016 ndo exigiam uma reforma da CRFB/88. Isso ocorreu, em sintese, porque
o constituinte foi além da mera declaracdo do direito a salude e a educacéao, tendo
estabelecido os instrumentos para a efetivacdo destes. O principal instrumento foi a
determinacdo de limites minimos da receita corrente liquida®® para investimentos
nestas areas, dispondo que a Unido deveria desembolsar, ao menos, 25% da RCL
no setor de educacdo. Para a saude, a Constituicdo estabeleceu que 15% da RCL
seria destinada para ac6es e servigos publicos do setor.

O financiamento da saude e da educacédo, que antes era garantido pelos pisos
constitucionais previstos na CRFB/88, sofreu uma contundente fragilizacdo com a
EC do Teto de Gastos. Nesse sentido, os investimentos ndo ficaram mais atrelados
a RCL de determinado exercicio financeiro, mas ao valor gasto em 2017. Logo, 0s
gastos em educacao e saude ficaram limitados ao valor estabelecido no “ano zero”,
com mera atualizacdo da taxa inflaciondria, sem que existisse uma efetiva correlacao
entre as receitas e a despesa obrigatoria, como formulado originalmente. Este
mecanismo foi nomeado por Rossi e Dweck (2016) como “piso deslizante”, na
medida em que, gradativamente, as despesas obrigatorias seriam reduzidas. Para
comprovar sua perspectiva, os autores elaboraram uma simulacdo do impacto

orcamentario do Teto de Gastos:

45 O conceito de receita corrente liquida (RCL) € legal, previsto na Lei de Responsabilidade Fiscal,
que assim dispfe: “[...] somatdério das receitas tributarias, de contribui¢cées, patrimoniais, industriais,
agropecuarias, de servicos, transferéncias correntes e outras receitas também correntes, deduzidos:
a) na Unido, os valores transferidos aos Estados e Municipios por determinacdo constitucional ou
legal, e as contribuicdes mencionadas na alinea a do inciso | e no inciso Il do art. 195, e no art. 239
da Constituicdo; b) nos Estados, as parcelas entregues aos Municipios por determinagéo
constitucional; ¢) na Uniéo, nos Estados e nos Municipios, a contribui¢cao dos servidores para o custeio
do seu sistema de previdéncia e assisténcia social e as receitas provenientes da compensacéo
financeira citada no § 9° do art. 201 da Constituicao”.
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Tabela 1 — grafico da simucao das despesas publics sob 0 Novo Regime Fiscal

Simulagio das despesas piblicas sob o Novo Regime Fiscal, 2015-2036.
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[_ Despesa com educacao
20

. Demais despesas

W sensficios previdenciarios

[}

Percentual do PIB
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Fonte: Rossi e Dweck (2016).

Scaff (2016), ao analisar o Teto de Gastos, apontou a inconstitucionalidade do
regime fiscal, tendo em vista a natureza prestacional dos direitos sociais. Logo, sua
implementacdo esta intrinsecamente relacionada ao financiamento das politicas
publicas, justamente o que foi modificado com o teto. Para corroborar sua analise,
recorre a classica obra de Holmes e Sunstein, que defendem a existéncia de custos
para os direitos, que precisam ser satisfeitos pela atividade financeira do Estado. Em
sentido semelhante, Vieira Junior (2016) aponta que o Teto de Gastos fragiliza
direitos sociais, ao modificar os mecanismos de financiamento, concluindo no mesmo

sentido de Scaff.

2.4. Revisdes do Teto de Gastos

Ao longo da vigéncia do Teto de Gastos, que durou aproximadamente seis
anos, o Congresso Nacional aprovou oito revisbes do regime fiscal, um importante
sintoma de sua inadequacao. Em linhas gerais, as mudancas abordaram institutos
bastante variados, como a cessdo onerosa, 0S precatdrios, 0S recursos para
pandemia e os auxilios para categorias profissionais.

A primeira flexibilizagdo do Teto de Gastos ocorreu em 2019, no primeiro ano
de mandato presidencial de Jair Bolsonaro. Na oportunidade, através da Emenda
Constitucional n. 102/2019, o Congresso Nacional autorizou a transferéncia, aos
entes subnacionais, do valor excedente arrecadado com os leildes do pré-sal.
Conforme noticiado pela Agéncia Camara (Brasil, 2019) a época, originalmente as

discussbes eram mais amplas, no bojo de uma PEC que tratava do orcamento
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impositivo (emendas parlamentares). Durante o processo legislativo, para facilitar as
discussbes e a aprovacao, uma PEC foi especificamente apresentada para tratar da
cessdo onerosa. Segundo dados da FENAFISCO (2022), a EC da cessao onerosa
liberou mais de R$ 40 bilhdes que estariam limitados pelo Teto de Gastos.

Com o advento da pandemia de COVID-19 e a exigéncia de recursos para seu
enfrentamento, a inadequacao do teto foi exacerbada, demonstrando o imobilismo
estatal causado pela regra fiscal. Com o Teto de Gastos, a Unido nao poderia ampliar
as despesas primarias, sendo proibida de adquirir insumos, contratar pessoal e
ampliar sua estrutura hospitalar. Segundo dados do Tribunal de Contas da Uniao
(2021), a Unido gastou, no exercicio financeiro de 2020, cerca de R$ 635,5 bilhdes
em dotacdes orcamentarias para o combate a pandemia causada pela COVID-19.
Desse valor, R$ 292,1 bilh6es foram gastos com o Programa de Auxilio Emergencial
e 38,1 bilhdes com o Programa Nacional de Apoio as Microempresas e Empresas de
Pequeno Porte.

A ampliacdo das despesas da Unido, no ambito da pandemia, sé foi possivel
em decorréncia da segunda revisdo do Teto de Gastos, através da Emenda
Constitucional n. 106/2020. A EC instituiu um regime extraordinario fiscal
popularmente chamado de “Or¢camento de Guerra”, que permitiu furar o teto, criando
margem fiscal para que o Estado pudesse cumprir seu mister constitucional. Sem tal
iniciativa do Congresso Nacional, os efeitos da pandemia teriam sido mais graves. O
Fundo Monetario Internacional apontou, no relatério “Informes de Perspectivas de La
Economia Mundial” (2021), os duradouros impactos da pandemia para a economia
em nivel global.

Como este cenario, a atuacao estatal, para enfrentamento e superacdo dos
efeitos da crise causada pela COVID-19, foi primordial. A manutencéo de condicfes
minimas de funcionamento do sistema econdmico dependeu, e ainda depende, da
forca, pujanca e dos recursos dos Estados (Agra, 2021). Foi assim, por exemplo, na
crise dos subprime nos Estados Unidos em 2009, em que o Estado teve de interferir
consideravelmente na economia para que fosse possivel superar aquele cenario
adverso (Cavalcanti; Sampaio, 2021), no contexto da pandemia de COVID-19 as
estratégias foram semelhantes no Brasil e no mundo (Agra, 2021). Nos Estados
Unidos, os gastos com o combate a COVID-19 e com 0s programas econdmicos
relacionados ao desenvolvimento econdémico para a superagdo da crise superam o
Plano Marshall (Ferraz, 2020).
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Contudo, em decorréncia da necessidade de protagonismo estatal para o
controle da pandemia e o retorno ao desenvolvimento econdmico, & preciso
investigar se o Estado no Brasil estd dotado de mecanismos que permitam uma
intervencao qualificada na economia.

O modelo instituido pelo Teto de Gastos retirou a capacidade de investimentos
estatais, impedindo que o Estado pudesse atuar como agente de promoc¢ao dos
direitos sociais (Bercovici; Clark; Corréa; Nascimento, 2020). Assim, estabeleceu uma
mudanca significativa na relacdo entre o orcamento publico e sua repercussao no
financiamento de politicas publicas, impactando sensivelmente a intervencdo do
Estado na economia. Por meio de uma medida de carater fiscal, toda a politica de
bem-estar social estruturada pela Constituicdo de 1988 foi alterada (Scaff, 2016).
Retirar a fonte de financiamento destes direitos € uma forma de impedir sua propria
materializacao (Bercovici, 2021).

Pinto (2021) aponta que a segunda revisdo do Teto de Gastos ocorreu através
da Emenda Constitucional n. 108/2021, que abordou, dentre outros temas, o
FUNDEB. Com a EC, a transferéncia de recursos para complementacéo federal do
Fundo foi excepcionalizada do limite do Teto de Gastos.

A EC n. 109/2021 foi aprovada a pretexto de possibilitar a continuidade do
pagamento do auxilio emergencial, constituindo a quarta revisdo do Teto de Gastos
(Scaff, 2022). Melo e Ribeiro (2022) fazem uma analise critica da EC, defendendo
qgue a reforma constitucional buscou diminuir o papel do Estado na implementacao
das politicas publicas, além de precarizar o regime dos servidores publicos. Segundo
Pinto (2021), a autorizag&o contida na EC violou o sentido do crédito extraordinario,
ja que este nao pode ser utilizado para pagamento de despesas continuas, dado o
requisito constitucional de urgéncia e imprevisdo. Através desta Emenda
Constitucional, o Congresso Nacional autorizou que R$ 44 bilhdes de reais fossem
desembolsados pela Unido, valor que néo foi contabilizado para a apuracdo do Teto
de Gastos.

Posteriormente, buscando abrir margem fiscal de forma artificial, sem remover
formalmente o Teto de Gastos, o Congresso Nacional aprovou as Emendas
Constitucionais n°® 113 e 114, que trataram do regime de precatérios, do
parcelamento de débitos previdenciarios dos Municipios e da metodologia de célculo
do Teto de Gastos. Quanto aos precatérios, as medidas submeteram sua sistematica

ao modelo do Teto de Gastos, limitando as despesas com sentencas judiciais ao
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valor desembolsado em 2016, o que buscou atrasar o pagamento de decisdes
judiciais em face da Uniao.

Outro aspecto contido nas emendas, a alteracdo da metodologia de correcéo
do Teto de Gastos buscou ampliar o nimero de meses computados no calculo da
inflagdo, resultando em uma elevacdo do teto. Antes da EC 113/2021, o indice de
correcdo da inflagao utilizado para definir o Teto de Gastos era aquele apurado em
junho do exercicio anterior a que se refere a lei orcamentéaria, contabilizando os
altimos doze meses (Brasil, 2016). Com a EC n. 113/2021, o constituinte estabeleceu
que o Teto de Gastos levaria em consideracdo também a expectativa de inflagéo
apurada em dezembro do ano de encaminhamento do PLOA. Como a inflacdo do
periodo estava elevada, a “contabilidade criativa” criou uma margem fiscal extra. As
Emendas Constitucionais n. 113/2021 e 114/2021 representaram, respectivamente, a
quinta e a sexta revisao do Teto de Gastos.

A sétima revisdo do Teto de Gastos foi proposta em periodo eleitoral, visando
criar um conjunto de beneficios para categorias profissionais proximas do governo
de ocasido. Para tal feito, a EC n. 123/2022 criou um estado de emergéncia fabricado,
motivado pela inflagdo dos combustiveis, outra medida inusual (Brasil, 2022).
Segundo pesquisa produzida pelo Instituto Datafolha, 68% das pessoas atribuiram a
Jair Bolsonaro a responsabilidade pelo aumento no preco dos combustiveis, o que
impactaria diretamente a disputa eleitoral (Estado de [...], 2022).

A EC n. 123/2022 é questionavel ndo apenas do ponto de vista do Direito
Constitucional e Financeiro, pois seu contetdo promove uma burla ao regramento
das elei¢cdes. A adocado da Emenda Constitucional buscou evitar questionamentos
baseados na Lei de Elei¢cdes (9.504/1997), que veda a concessao de beneficios em
ano eleitoral. Mesmo assim, a EC violou a liberdade do voto, como preconizado pela
CRFB/88.

A oitava — e Ultima — revisdo do Teto de Gastos ocorreu através da EC n.
126/2023, popularmente conhecida como PEC da Transicdo. A medida buscou
viabilizar o pagamento do Programa Bolsa Familia em 2023, além de recuperar a
capacidade fiscal de investimentos do Estado, sendo abordada no quarto capitulo

deste trabalho.
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3. FINANCIAMENTO DA EDUCACAO SUPERIOR NO BRASIL: ANALISE DO
PERIODO ENTRE 2002 E 2022

No presente capitulo, pretendemos expor 0s mecanismos constitucionalmente
previstos para o financiamento da educacdo publica superior no Pais, tanto em
relacdo ao custeio quanto em relagdo ao orgcamento, bem como delinear os
fundamentos de validade constitucionais da educacdo publica como direito
fundamental, temas preparatorios indispensaveis ao objeto principal do presente

trabalho.

3.1 Modelo de financiamento da educacéo e concretiza¢do da politica publica
apos a CRFB/88

A Constituicdo Federal de 1988 estabeleceu a educacdo como um direito
social, tutelado juntamente com os direitos a saude, alimentacao, trabalho, moradia
e outros. Tendo em vista a natureza prestacional dos direitos sociais, 0 constituinte
optou por adotar mecanismos especificos de financiamento de tais direitos,
possibilitando a sua materializacdo. Dentre esses direitos, a salude e a educacédo
foram contempladas com o estabelecimento de pisos constitucionais para seu
custeio (art. 212, caput, da CRFB/88), os quais vinculam o investimento nas referidas
areas a receita corrente liquida ou a arrecadacéo de impostos, fazendo com que o
Poder Executivo e o Congresso Nacional ndo possuam discricionariedade plena para
dispor acerca do Orcamento Geral da Unido, ja que necessariamente deverao
respeitar um guantitativo minimo de recursos nas referidas areas.*®

O estabelecimento do piso constitucional representa um importante ponto de
inflexdo no ambito das financas publicas. Segundo Marcus Abraham (2023), existia
uma concepcdo majoritaria, liderada por Aliomar Baleeiro, que apontava para
natureza eminentemente politica das escolhas no ambito das despesas publicas.
Assim, em uma perspectiva tradicional traduzida pelo autor, as politicas e convic¢des

do administrador de ocasido seriam determinantes para formulagéo do orgamento.

46 Em regra, os poderes executivo e legislativo sdo responsaveis pela formulacdo e implementacéo
das politicas publicas, sendo residual o papel do judiciario. Assim, ndo é excluida a sindicabilidade da
atuacédo estatal — ou de sua auséncia — na implementacao das politicas. A questédo reside no locus
adequado para tratar do problema de forma ampla (Scaff, 2023).
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Especialmente por forca da CRFB/88, a despesa publica passou a ter um viés
juridico-constitucional. Dentre os argumentos elencados para justificar a alteracéo
deste paradigma, esta a previsao, no texto constitucional, de dispositivos que tratam
especificamente de pisos de investimento na promoc¢édo de politicas publicas de
saude e educacdo, mitigando o viés politico apontado por Baleeiro, mas nédo
extinguindo-o. Abraham (2023) define como “despesas publicas constitucionalmente
previstas” 0os mecanismos que garantem uma parcela minima do orcamento para
saude e educacdao. Piscitelli (2023) considera que 0s pisos constitucionais ocasionam
a existéncia de uma categoria denominada de “despesas constitucionalmente
obrigatorias”, que deverdo ser necessariamente observadas na elaboracdo do
orgcamento publico. Scaff (2016) utiliza o termo “vinculagao orgcamentaria”, tendo em
vista a concepcao de um liame juridico (vinculo) que une receitas e despesas a uma
politica publica, seja ela de salde ou educagdo. Comparato e Pinto (2015)
corroboram com essa perspectiva ao destacar que 0s pisos constitucionais de saude
e educacdo devem ser considerados como conteddo imutavel das legislactes
orcamentarias, representando um verdadeiro microssistema de tutela do custeio dos
direitos fundamentais. Buscando a promocéao progressiva de direitos, 0 orgamento
deveria buscar espelhar os direitos fundamentais tutelados constitucionalmente.

Segundo Scaff (2023), as politicas publicas buscam a materializacdo de um
determinado objetivo, através da mobilizacdo das engrenagens governamentais. Ao
tutelar certos direitos, o ordenamento juridico exigiria uma segunda etapa,
caracterizada pela adocao de consequéncias praticas, voltadas para o conjunto da
sociedade. Neste contexto estéo inseridas as politicas publicas, pois garantem uma
consequéncia da norma.

No ambito do Direito a Educacéo, a partir da Emenda Calmon de 1983, houve
a retomada dos mecanismos de garantia do investimento minimo, o que foi
intensificado com a edicdo da Constituicdo Cidada de 1988. Tais medidas buscam
consolidar um processo cumulativo de universalizacdo da educacédo (Comparato;
Torres; Pinto; Sarlet, 2016).

André Ramos Tavares (2023) entende que o estabelecimento de recursos
para educacéo esta inserido no ambito das garantias institucionais relacionadas ao
direito fundamental, que também compreendem estruturas, instituicdes e recursos
humanos, mecanismos necessarios para intervir positivamente no contexto

econdbmico. Em paralelo, o Estado deve agir criando condicdes normativas
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adequadas para a materializacao da educacgéo.

Scaff (2014) recorre a Holmes e Sunstein para assentar que os direitos de
segunda e terceira dimensdo necessitam de verbas publicas para sua
implementacéo nos mesmo moldes dos direitos de primeira dimensao, tendo em vista
a necessidade de custear o aparato de justica e seguranca publica dos direitos de
matriz liberal. Aponta ainda o Orgcamento como indicador de prioridade na
implementacéo dos direitos sociais, em decorréncia do papel simbdlico de sua mera
proclamacao.

Mendes e Branco (2020) defendem que as prestacfes de indole positiva,
como a tutela da saude e educacdo, estado direcionadas para uma conformacao do
futuro. Contudo, apontam que essa perspectiva s6 serd materializada mediante
acdes no presente, com a inclusdo e manutencdo do modelo de financiamento
mediante pisos constitucionais.

A CRFB/88 estabeleceu que a Unido aplicara, anualmente, um piso de 18%
da receita decorrente da arrecadacdo de impostos na manutencdo e
desenvolvimento do ensino; e, para estados e municipios, estabeleceu um piso de
25%. O valor minimo para investimento de cada ente exclui a parcela destinada as
transferéncias constitucionais destinadas a Estados e Municipios. Por forca da
Emenda Constitucional n°® 59 de 2009, seréo priorizadas, na destinagcédo dos recursos,
as despesas relacionadas a universalizacdo do ensino obrigatério,*” a garantia de
um padréo de qualidade e equidade, conforme o plano nacional de educacao (Brasil,
2009).

Além do piso constitucional, a Constituicdo Federal estabelece outras fontes
de financiamento da educac¢éo, como a contribuicdo social do salario-educacéo ao
Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo (FNDE) e o Fundo de
Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizacdo dos Profissionais da
Educacdo (FUNDEB), os quais garantem a reparticdo de recursos para 0s entes
subnacionais, visando a manutencgéo e desenvolvimento da educagéo (Brasil, 1998).
Além dessas fontes, o legislador infraconstitucional obrigou, por meio da Lei n°
12.858/2013, que uma parcela dos recursos provenientes da exploracao de petroleo

e gas natural (royalties) deve ser destinada a saude e a educagédo, somando-se as

47 A Lei n° 9.394/1996 (Lei de Diretrizes e Bases da Educagdo Nacional) dispde que o “ensino
obrigatorio” consiste na educacéo basica, que compreende a pré-escola, ensino fundamental e médio,
dos quatro aos dezessete anos de idade.
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demais receitas aqui elencadas.

A CRFB/88 prevé que o produto da receita obtida através da contribuicdo do
salario-educacao sera repartido entre a Unido, Estados e Municipios, através da
fracdo de dois tercos para Estados e Municipios e um terco para a Unido. As cotas
estaduais e municipais serdo distribuidas proporcionalmente ao nimero de alunos
matriculados na educacgéo basica. A quota pertencente a Unido sera destinada ao
financiamento do ensino fundamental, através do FNDE. Ademais, o texto
constitucional estabelece que os recursos ndo poderdo ser utilizados para o
pagamento de aposentadorias e pensoes.

A transferéncia de recursos para os demais entes vai ao encontro da
reparticdo de atribuicdes dentro do sistema de ensino nacional, que delega aos
Municipios a atuacao prioritaria no ensino fundamental e infantil e aos Estados, o
ensino fundamental e médio. Neste modelo, a Unido é responsavel pelo sistema
federal de ensino, que compreende as instituicdes publicas federais, bem como a
funcdo redistributiva e supletiva, mediante assisténcia técnica e financeira aos
demais entes. Em linhas gerais, no setor publico, a Unido é responsavel pelo ensino
superior e técnico.

Segundo o Censo da Educacdo Superior de 2021 — ultimo divulgado até o
momento —, a educacao federal superior atendia, aproximadamente, dois milhdes
de alunos. Ja os Institutos Federais e os Centros Federais de Educacéo Tecnoldgica
atendiam cerca de duzentos e trinta mil alunos. Tais dados ndo contemplam os
alunos de Pd4s-Graduacdo. Em quadro comparativo, a educagéo superior no Brasil
tinha aproximadamente nove milhdes de alunos matriculados em 2021,
contabilizados os alunos vinculados a instituicdes publicas de ensino e instituicdes
privadas. Quanto a esse numero, um pouco mais de seiscentos mil alunos eram
estudantes de instituicoes estaduais e cerca de setenta mil eram alunos em
instituicdes municipais que ofertam cursos superiores. O restante dos alunos estava
matriculado em instituicbes de ensino superior privado (Brasil, 2022).

Conforme Nina Ranieri (2018), existem trés modelos de autonomia
universitaria no Brasil: 0 das universidades federais, o das universidades privadas e
o modelo utilizado pelas universidades estaduais paulistas. Para a autora, 0 conceito
de autonomia universitaria esta relacionado a capacidade de autogoverno,

compreendendo também uma perspectiva patrimonial e financeira. Nesse sentido, é
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apresentada uma caracteristica peculiar do financiamento da educacédo publica
superior no estado de S&o Paulo, tendo em vista a vinculagdo de parte da
arrecadacéo do ICMS ao orcamento da USP, UNESP e UNICAMP, o que garante
perenidade no fluxo de recursos. Logo, em linhas gerais, o orcamento destas
instituicbes ndo concorre com as demais despesas do Estado, inclusive na area da
educacéao.

O volume de recursos das universidades estaduais paulistas resulta em bons
indicadores, sendo constante o protagonismo da USP em rankings nacionais e
internacionais de qualidade educacional. Por exemplo, no ranking universitario da
Folha de S. Paulo (2023), a USP conquistou o primeiro lugar, com a UNICAMP
ocupando a segunda posicdo e a UNESP, a sexta. No mesmo sentido, o QS World
University Rankings 2024 considerou a USP a melhor instituicdo de ensino superior
da América Latina, com a UNICAP em terceiro lugar. Neste estudo, a Unesp ficou
em décimo lugar (Santos; Cafardo, 2023). Também merece destaque, ainda para
tratar do modelo de financiamento da educacdo, o0 compromisso que o constituinte
paulista estabeleceu no tocante ao piso constitucional. Diferentemente da regra geral
estabelecida pela CRFB/88, a Constituicdo do Estado de Sao Paulo prevé o
investimento minimo de 30% da arrecadacao dos impostos no setor de educacéo,
incluindo os recursos obtidos através de transferéncias; assim, o volume € cinco por
cento superior a regra geral fixada na Constituicao Cidada (Sao Paulo, 1989).

Especificamente em relacdo as instituicoes federais de ensino superior, via de
regra possuem a natureza juridica de autarquia, contudo podem assumir a natureza
de Fundacao, que em nada diferem, visto que a doutrina equipara as autarquias as
fundacdes de direito publico (Pietro, 2023). Para consecucdo das atribuicdes
administrativas e orcamentarias das autarquias, o Decreto-lei n. 200/1967, que
disciplina a organizagdo da Administragdo Federal, determinou a necessidade de
aprovacdo de seus respectivos orcamentos pelos ministérios responsaveis pelo
controle finalistico (Brasil, 1967). Historicamente, as universidades federais possuem
vinculacao institucional junto ao Ministério da Educacdo (MEC), sendo este 6rgéo
responsavel pela supervisdo ministerial (Brasil, 2023). Assim, cumprindo o DL n.
200/1967, também cabe ao MEC a aprovacdo dos orcamentos das referidas
entidades (Brasil, 1967).

Apesar da aprovacdo do orcamento das instituicbes federais de ensino

superior pelo MEC, as dotacdes orcamentarias constardo do Projeto de Lei
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Orcamentaria Anual encaminhado ao Congresso Nacional. O or¢camento do
Ministério da Educacgdo, bem como das instituicbes federais de ensino, tem sido
detalhado no volume cinco do PLOA e da LOA.

Concluimos, portanto, que a educacao € um direito fundamental reconhecido
pelo Brasil h4 décadas, consolidado na CRFB/88, que somente foi fragilizado no
periodo ditatorial. Diante de seu papel estrutural e estruturante na construcao e
manutencdo de uma sociedade verdadeiramente democratica, nos filiamos a ideia
de que o Estado deve envidar esfor¢cos para cumprir a ordem constitucional de
fomento e universalizacdo da educacgéo de qualidade.

Nesse sentido, devemos verificar se o custeio da educacgéo publica no Brasil
vem sendo realizado, desde a promulgacdo da CRFB/88, observando o piso
constitucional e por meio das contribuicbes ao salario educacdo, FUNDEB e
royalties. Para tanto, o presente trabalho se propde a investigar como esta sendo
realizado o orcamento das instituicdes de ensino superior publico no Pais, através
do estudo da trajetéria da UFPE.

3.2 O Programa de Apoio a Planos de Reestruturagdo e Expansédo das
Universidades Federais — REUNI

A politica de expanséo do ensino superior, iniciada na primeira passagem de
Lula pela presidéncia da republica (2003-2010), resultou na ampliacdo do nimero de
vagas das instituicdes federais de ensino, bem como na interiorizagéo da educacao
superior. Em 2003, as instituicdes federais de ensino superior possuiam 583.633
alunos matriculados em nivel de graduacdo, nimero que quase duplicou em 2010,
altimo ano da gestéo Lula, quando havia 938.656 alunos matriculados (INEP, 2015).

Tal expansdo foi compativel com as diretrizes estabelecidas no Plano
Nacional de Educacédo (PNE 2001-2010), previsto na Lei n° 10.172 de 2001, que
especificamente declara a necessidade de expansédo das vagas nas universidades
publicas para atender o nimero minimo de 40% da demanda global do ensino
superior. O PNE apresenta 35 objetivos e metas para o ensino superior, que
envolvem aspectos administrativos, educacionais e financeiros. O primeiro deles é
ofertar essa modalidade de ensino para, no minimo, 30% da populagéo entre 18 até
24 anos. O conjunto de objetivos também contempla “estabelecer uma politica de

expansao que diminua as desigualdades de oferta existentes entre as diferentes
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regibes do Pais” (Brasil, 2001). O plano apontou, ainda, a necessidade de
flexibilizacdo da gestdo administrativa das universidades, tendo em vista uma
superacao do sistema de rigido controle burocratico.

Entre 2003 e 2010 o Governo Federal langou os programas Universidade
Aberta (UAB), Programa Universidade para Todos (Prouni), Programa Expanséo
Fase | e 0 Reuni; todos estes com uma uma inclinagéo clara para o cumprimento das
metas do PNE, especialmente a expansao e interiorizacdo do ensino superior.

O UAB consistia em uma parceria entre a Unido e demais entes federativos
visando ofertar cursos de licenciatura e de formacéo continuada para professores da
rede publica de ensino basico, por meio da educacéo a distancia (Carvalho, 2014).
Instituido em 2004 e ainda em funcionamento, o ProUni é voltado para a concessao
de bolsas, integrais ou parciais, em instituicbes particulares de educacéo superior,
beneficiando estudantes sem diploma de nivel superior (Brasil, 2023). Por sua vez,
o Programa Expanséo Fase I, integrante da Expanséo da Rede Federal, consistiu
em uma iniciativa voltada a ampliacdo da oferta de cursos técnicos profissionais,
construindo escolas em unidades da federacdo que ndo possuiam esse tipo de
ensino (Brasil, 2023).

Em relacdo as instituicbes federais de ensino, certamente o principal
instrumento de materializagdo do PNE foi o Programa de Apoio a Planos de
Reestruturacdo e Expansdo das Universidades Federais, o Reuni, instituido em
2007, através do Decreto n. 6096 e vigente até o ano de 2012. O programa tinha dois
objetivos: ampliar 0 acesso a educacdo superior e garantir a permanéncia dos
estudantes em nivel de graduacéo.

Para atingir tais objetivos, o programa propds uma ampliacdo gradual da
relacdo de alunos por professor, atingindo a razdo de dezoito alunos por professor
ao final do periodo de cinco anos. Carvalho (2014) defende que o Reuni combinou
estratégias de racionalizagdo dos gastos publicos, mediante a reducao de gastos por
aluno e ampliacdo das despesas com infraestrutura, equipamentos e pessoal. O
programa nao se limitou a instituir mecanismos administrativos, financeiros e
orcamentarios para consecucado de seus objetivos, jaA que introduziu diretrizes
relacionadas a formagéo curricular e académica no ensino superior. Destacam-se
como diretrizes a ocupacao das vagas ociosas e aumento no numero de vagas no
periodo noturno; ampliagdo da mobilidade estudantil, com a construgéo de itinerarios

formativos; revisdo da metodologia académica, buscando a exceléncia no ensino;
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diversificacdo das modalidades de graduacdo; e construcdo de politicas de
assisténcia e inclusao estudantil (Brasil, 2007).

O Reuni previu a disponibilizacdo de recursos financeiros para as instituicbes
de ensino superior que aderiram ao programa, como contrapartida a natural
ampliagdo das despesas destas instituicobes. Em regra, tais valores seriam
distribuidos a cada instituicdo de ensino superior mediante a analise da evolucao dos
programas de reestruturacao (Brasil, 2007). Paula e Almeida (2020) apontam que 0
MEC era responsavel pelo estabelecimento de metas e indicadores, enquanto as
instituicbes atuavam na implementacdo da politica. A adesdo ao programa era
facultativa, inclusive em respeito ao principio constitucional da autonomia
universitaria. Contudo, o estimulo financeiro previsto no Reuni criou uma situacéo
ilustrada por Arruda (2011) em que n&o aderir ao Programa significaria abrir mao de
recursos, o que reduziu sensivelmente a margem de discricionariedade da
comunidade universitaria. Os recursos financeiros seriam destinados a ampliacao e
melhoria da infra- estrutura e dos equipamentos necessarios para o desenvolvimento
do programa; aquisicdo de bens e contratacdo de servicos; e com as demais
despesas de custeio envolvidas na implantacédo do Reuni. Por exemplo, 0s recursos
poderiam ser utilizados na realizacdo de obras, aquisicdo de equipamentos para
laboratoérios e livros para bibliotecas (Carvalho, 2014). Quanto as despesas de
custeio, aspecto também abordado pelo REUNI, o Programa estabeleceu um limite
de crescimento de vinte por cento ao longo do periodo de cinco anos (Brasil, 2007),
considerando a andlise do orcamento da instituicdo de ensino superior no ano inicial,
com a inclusdo da expansdo ja programada e a exclusdo dos valores destinados aos
inativos. O programa de reestruturacdo que cada universidade apresentou ao MEC
teve que ser aprovado pelo érgao superior da instituicdo, contendo as estratégias e
etapas a serem desenvolvidas para que fosse possivel atingir os objetivos do
programa (Brasil, 2007).

O ingresso das instituicées de ensino superior ao PNE foi celebrado mediante
acordo com o MEC, 6rgéo responsavel por aprovar a proposta de reestruturacao e
fixar os recursos financeiros disponiveis para cada universidade (Paula; Almeida,
2020). A disponibilidade de recursos estava submetida ao cumprimento das metas
pactuadas, mediante dotacdo orgcamentaria especifica consignada para o MEC e
para cada instituicdo (Brasil, 2007). Em relacdo a UFPE, a instancia deliberativa da

Universidade aprovou a adesdo ao REUNI em 2007 e, no ano seguinte, o Termo de
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Acordo de Metas com o MEC, através da Secretaria de Educacgdo Superior, foi
publicado no Diério Oficial da Uni&o (Brasil, 2008).

Investigando o Reuni, relacionamos-no com um movimento mais amplo de
reflexdo sobre o funcionamento da administracdo publica que foi impulsionado no
Brasil especialmente com a Reforma Gerencial de 1995, que buscou superar a
administracdo burocratica do Estado, modelo considerado custoso e ineficiente
(Moura, 2023). Em sentido semelhante, Arruda (2011) aponta a correlacdo entre o
Reuni e a Administracdo Gerencial, mediante a ado¢do de prémios (recursos
financeiros), planos de reestruturagéo e controle dos resultados.

A concepcédo do modelo de estado gerencial foi constitucionalizada a partir da
EC n. 19/98, que introduziu na Lei Basica, dentre outros dispositivos, o principio da
eficiéncia (Nobre Janior, 2006). Poucos anos depois, o PNE (Brasil, 2001) indicou a
necessidade de flexibilizar a gestdo das instituicbes de ensino, especialmente
afastando-as do controle eminentemente burocratico. O texto indica um caminho
preferencial pelos resultados, uma caracteristica da administracao gerencial (Araujo;
Pinheiro, 2010), visto que o PNE foi formulado em um periodo de consolidacédo da
Reforma Gerencial, durante o governo de Fernando Henrique Cardoso (Sanfelice,
2003).

Bresser Pereira (1996), um dos grandes idealizadores da Reforma Gerencial
no Brasil,*® define a administracdo burocratica como tipica experiéncia do Estado
liberal, fundada no mérito profissional estrito. Em linhas gerais, este modelo foi uma
resposta a administracdo patrimonialista tipica dos estados absolutistas, em que
inexistia diferenca entre o patriménio privado e publico, sendo o Estado considerado
uma extensdo da propriedade do soberano. Na administracdo burocratica, cujo
referencial tedrico € Max Weber, o foco estava no controle dos procedimentos, na
reparticdo hierarquizada de competéncias e no controle do erario. Por outro lado, o
grande mérito da reforma burocratica, engendrada pelos paises europeus ao longo
do século XIX, foi tornar a Administracdo Publica profissional (Weber, 2018).

No Brasil, iniciativas de profissionalizacdo do aparato administrativo sao
constatadas, ao menos, desde a criagao do Departamento Administrativo do Servigo
Publico em 1938. No caso da Reforma Gerencial, ela se notabiliza pela busca de

adaptacao do Estado as demandas do mercado e da globalizacéo financeira (Coelho,

48 Luiz Carlos Bresser Pereira foi Ministro da Administragdo Federal e Reforma do Estado (MARE).
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2000). Nesse novo arranjo, cresce a importancia dos organismos multilaterais, como
o Fundo Monetério Internacional, o Banco Mundial e a Organizagdo Mundial do
Comeércio; a adocao dessa agenda também é resultante das pressdes internacionais
(Sanfelice, 2003). Durante o processo de implementacdo do Reuni, setores do
sindicalismo e do movimento estudantil criticavam o Programa por supostamente
fazer parte de uma agenda neoliberal (Arruda, 2011).

Para os seus defensores, a Reforma Gerencial surge em um momento de
consolidacdo do papel do Estado na ordem econdmica e social, demonstrando a
ineficiéncia do modelo de administracdo burocratica para esta nova etapa. Em
resumo, tem como caracteristicas: racionalizacdo dos custos; inspiragdo na
administracdo de empresas privadas; valorizacdo dos resultados; flexibilizacdo dos
procedimentos; criacdo de sistemas de premiacdo e puni¢do, por bons e maus
resultados, respectivamente; e descentralizacdo da administracdo publica, através
das agéncias reguladoras e executivas (Bresser Pereira, 2010), caracteristicas que
podem ser verificadas no REUNI.

Coelho (2000) defende que o gerencialismo € uma técnica de
operacionalizagdo da acdo estatal, sendo um verdadeiro instrumento de
implementacdo do Estado na realidade. Assim, aponta uma aproximacao entre
burocracia e gerencialismo, enquanto aspectos procedimentais. Por outro lado,
afirma que a divergéncia entre as experiéncias consiste ha metodologia utilizada para
alcancar um fim pretendido, os critérios de gestao flexiveis ou rigidos e a perspectiva
acerca da importancia dos meios ou resultados. Bercovici (2005) critica as medidas
que buscaram introduzir a Administracdo Gerencial no Brasil, demonstrando sua
adesdao ao projeto neoliberal. Nesse sentido, aponta que a excessiva interferéncia do
mercado na formulacédo e modelagem do Estado, bem como o transplante acritico de
mecanismos privados (como o controle de resultados, por exemplo), desconfigurou
a administracéo publica. Eros Grau (1998) adota posicionamento semelhante acerca
da aproximacdo das ag¢les instituidas no governo Fernando Henrigue com a
ideologia neoliberal. Bresser Pereira (2011) aponta duas forgcas que moldaram a
Reforma Gerencial enfrentada pelos paises ao longo do século XX. A primeira deriva
da globalizacéo, gerando a necessidade de maior competitividade a nivel global,
fazendo com que os paises passassem a adotar mecanismos de maior eficiéncia
para adocdo de seus objetivos. Outra forca motriz para alteracdo desse cenario

reside na democracia social, calcada na implementacdo dos direitos de segunda
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geracdo (saude, educacao, assisténcia social, previdéncia social e outros). Para
implementagcdo de tais direitos, que exigem uma prestacao positiva do Estado, a
Administracéo Publica foi obrigada a atuar com maior eficiéncia, buscando maximizar
recursos publicos. No Brasil, o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado,
aprovado em 1995, sintetizou os objetivos da Reforma Gerencial.

Outro mecanismo introduzido pela EC n. 19/98, com vistas a efetivacédo da
Reforma Gerencial, foi a instituicdo do contrato de desempenho. No ambito
infraconstitucional, a Lei n°® 9.649/98, que dispde sobre organizacédo da Presidéncia
da Republica e dos Ministérios, instituiu a possibilidade de qualificagdo de uma
determinada autarquia ou fundagéo como “agéncia executiva”, desde que satisfacam
dois requisitos: que tenha um plano estratégico de reestruturacéo e desenvolvimento
em execucdo; e que tenha celebrado um contrato de gestdo com o respectivo
Ministério supervisor (Pietro, 2023). Segundo Nohara (2012), o contrato de gestdo
resulta em um afrouxamento do regime juridico administrativo, submetido ao
atingimento de certos resultados ou a execucdo de determinado programa
estabelecido. Carvalho Filho (2022) caracteriza o contrato de desempenho — existe
certa divergéncia na doutrina acerca da natureza e nomenclatura deste acordo —
como um mecanismo de controle dos resultados na gestdo publica, através da
concessao de certa flexibilidade a entidade da administracéo indireta que adere ao
instrumento. Dentre os instrumentos de ampliagdo da autonomia, elenca aspectos
de ordem gerencial, orcamentéria e financeira, sempre prezando por uma melhoria
na prestacao dos servicos publicos.

Uma das caracteristicas da Reforma Gerencial, verificada no Reuni, foi a
apresentacao de planos de reestruturacdo e controle dos resultados pretendidos,
inclusive como requisito de acesso a evolucdo do Programa (Arruda, 2011). Como ja
exposto, o principal beneficio para as instituicbes de ensino que ingressaram no
programa residiu no aporte de recursos financeiros, seja para custeio de despesas
correntes e/ou investimentos. A flexibilizacdo administrativa, tipica das acbes da
administracao gerencial, resta evidenciada mediante a autorizagao para ampliacéo
das despesas com pessoal, apresentacdo de planos de reestruturagéo e celebracao
dos contratos de gestéo (Brasil, 2007).

A investigacao acerca da natureza e dos pressupostos do Reuni é importante

porque, apesar da adocdo de mecanismos do Estado Gerencial, que tem um carater
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neoliberal segundo parte da doutrina, inclusive segundo Bercovici, foi através do
Programa que houve uma ampliacdo e consolidacdo do papel do Estado na
educacao superior, indicando a possibilidade de revisdo dos gastos em educacéo,
inclusive a racionalizacdo destes, sem desmonte ou inviabiliza¢ao da politica publica.
Segundo o MEC, em noticia publicada em seu portal na internet em 2008
para divulgar a adesdo da UFPE ao Reuni,*® o Programa possibilitaria o aporte de
recursos financeiros na ordem de sessente e seis milhdes de reais, 0s quais seriam
destinados, para além das satisfacdo das metas gerais do Programa, a consecucao
da ampliagcdo do numero de cursos, com crescimento de 84 para totalizar 106 ao
final do periodo de desenvolvimento do Programa; ampliacdo dos cursos noturnos,
com vistas ao numero de 35; e ampliacdo do nimero global de vagas na instituicéo,
passando a contar com 6.707 vagas.

Confrontando os dados orcamentéarios disponibilizados no Sistema Integrado
de Orcamento e Planejamento (SIOP) do Governo Federal, foi possivel constatar
gue, antes do Reuni, a evolucao do volume de recursos disponibilizados para custeio
e investimentos da UFPE foi bastante inferior em comparac¢ao com o periodo em que
0 Programa estava em execucao.

A classificacdo das despesas publicas, como detalhamos no Capitulo 2 do
presente trabalho, se da, nos termos da Lei 4.320/1964, entre dois grandes grupos:
despesas correntes e despesas de capital. As despesas correntes sao aquelas
destinadas a manutencdo da atuacdo do Estado, sem incidir em um aumento do
patrimoénio do ente. Por sua vez, as despesas de capital, como 0s investimentos,
resultam em uma ampliacdo do patriménio da Administracdo Publica, constituindo
um aprimoramento da capacidade produtiva. Os investimentos possibilitam o
planejamento e a realizacdo de obras, bem como a aquisicdo de material
permanente, considerado aquele com duracdo superior a dois anos (Brasil, 1964).
Assim, os investimentos influem na capacidade de inovacdo e atuacdo das
universidades, por exemplo, na medida em que possibilitam a atualizacdo de seu
material de laboratério, moveis e outros bens duraveis.

Entre 2000 até 2004, a UFPE apresentou uma baixa capacidade de
investimento, tendo em vista a escassez de recursos para essa finalidade, sendo a

relacdo dos investimentos versus as despesas totais da UFPE sempre abaixo de 1%

49 Disponivel em: http://portal.mec.gov.br/component/content/228-noticias/1251751966/10077-pe-tem-
mais-vagas-no-ensino-superior?ltemid=3. Acesso em 21.10.2023.
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no periodo. Esse periodo compreende o final da gestdo de Fernando Henrique
Cardoso e o inicio do Governo Lula, existindo uma mudanca de rumos nos
investimentos a partir de 2005.

No exercicio financeiro de 2005, a UFPE realizou despesas com investimentos
no valor de R$ 5.181.472,00 (1,17% do orcamento total). Em 2006, o orgamento de
investimentos subiu para R$ 7.414.060,00 (1,46% do orgcamento total), constatando-
se um crescimento de, aproximadamente, 43% quando comparado ao mesmo tipo
de despesa, superior a inflacdo acumulada no periodo (5,69%, segundo o IBGE). Ja
em 2007, o orcamento de investimentos teve novo crescimento de 11,96%,
totalizando R$ 8.300.687,00 (1,53% do orcamento total), ou seja, acima da inflacdo
acumulada, que foi de 3,14%. Verificamos, pois, que, entre 2005 a 2007, ainda antes
da instituicdo do Reuni, houve um ciclo permanente e paulatino de crescimento real
das despesas de investimento, acima da inflagdo acumulada em cada periodo.

Quanto aos recursos disponiveis para a satisfacdo das despesas correntes,
os dados disponiveis no SIOP apontam uma expansao continua entre os anos 2000
até 2007, sendo o maior crescimento entre 2005 e 2006, em que houve um aumento
de 24,96% das despesas correntes. O aumento de valores empenhados para
despesas correntes evidencia que foram reservados valores cada vez maiores para
que a UFPE realize a manutencéo de sua atividade, o que poderia incluir maior valor
disponivel para, por exemplo, contratacdo de professores e funcionarios, mantendo

ou melhorando o desempenho das atividades da instituicédo.

Tabela 2 — nimeros absolutos e variacdes das despesas correntes da UFPE 2000-2007

NUMEROS ABSOLUTOS E VARIAGAO DAS DESPESAS CORRENTES DA UFPE (2000-2007)

Exercicio | Unidade Ogamentaria Empenhado VarlagNa o constatada e.m

relagdo ao ano anterior
2000 26242 - Universidade Federal de Pernambuco 238.829.996 na
2001 26242 - Universidade Federal de Pernambuco 246.515.106 3,22
2002 26242 - Universidade Federal de Pernambuco 290.096.785 17,68
2003 26242 - Universidade Federal de Pernambuco 321.097.441 10,69
2004 26242 - Universidade Federal de Pernambuco 371.882.884 15,82
2005 26242 - Universidade Federal de Pernambuco 391.767.066 5,35
2006 26242 - Universidade Federal de Pernambuco 489.535.113 24,96
2007 26242 - Universidade Federal de Pernambuco 528.802.158 8,02

Fonte: dados extraidos do Painel do Orgamento Federal, disponibilizado pelo SIOP em:
https://www1.siop.planejamento.gov.br/QvAJAXZfc/opendoc.htm?document=IAS%2FExecucao_Orca
mentaria.qvw&host=QVS%40pglk04&anonymous=true&sheet=SH06  Unidade  Orcamentaria: 26242 -

Universidade Federal de Pernambuco.
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https://www1.siop.planejamento.gov.br/QvAJAXZfc/opendoc.htm?document=IAS%2FExecucao_Orcamentaria.qvw&host=QVS%40pqlk04&anonymous=true&sheet=SH06
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ApOs a adesdo da UFPE ao Reuni, a capacidade de investimento da
instituicdo cresceu vertiginosamente. A Tabela 2 demonstra que a capacidade de
investimento da Universidade aproximadamente dobrou ano a ano: se, entre 2005 e
2007, a UFPE empenhou R$ 30.707.904,00 em investimentos, entre 2008 e 2012, a
Universidade empenhou R$ 174.506.069,00 para o mesmo tipo de despesa.*®

Em 2008, primeiro ano do Reuni, o valor empenhado para despesas de
investimentos foi de R$ 16.206.067,00, um crescimento de 95,18% em compara¢ao
com os valores disponibilizados no exercicio anterior (R$ 8.303.017,00), mesmo com
uma inflacdo apurada de 4,46%. As rubricas que compdem as despesas de
investimentos naquele ano versam, em sua maior parte, sobre a melhoria do ensino
ja estabelecido (manutencdo do funcionamento dos cursos de graduagcdo e
instrumental para ensino e pesquisa) e parte relevante das rubricas foi destinada a
expansao do ensino superior (inclusive metas especificas do Reuni).

Em 2009, foi empenhado o valor de R$ 40.178.048,00 para investimentos em
geral, um crescimento de 147,92% em relacdo ao exercicio anterior, acima da
inflacdo apurada 5,90%, segundo o IBGE. Ou seja, € possivel constatar um
crescimento acima da inflagdo e da média de crescimento dos investimentos dos
altimos exercicios. Das verbas de investimento, R$ 15.519.629,00 foram
especificamente para readequacéo da infraestrutura da UFPE no ambito do Reuni,
tendo sido empenhado R$ 15.519.455,00 na acdo 1110, especifica do Programa.

O crescimento das despesas a titulo de investimentos sofreu uma inflexdo no
ano de 2010, quando o orgcamento para esse tipo de despesa € reduzido em relacéo
ao ano anterior. Se em 2009 foram empenhados R$ 40.178.048,00, em 2010 as
dotacbdes caem para R$ 20.849.996,00 (Brasil, 2011), uma reducdo de 48,11%.
Houve também uma reducédo dos valores para infraestrutura da UFPE no Reuni,
conforme dados do SIOP, sendo uma das raz0es para essa queda (Brasil, 2023).
Das verbas disponiveis para investimentos, o Reuni contribuiu com R$ 9.160.864,00
no exercicio. E importante registrar que esse cenario fiscal é compativel com a
perspectiva macroeconémica, tendo em vista a crise global de 2008 e seu reflexo
nos anos posteriores no Brasil (Furno; Rossi, 2023). Apesar disso, ndo existiu uma

reducdo das despesas correntes.

50 Registra-se que esses valores representam 0s recursos totais para o tipo de despesa, ndo sendo
restrito & rubrica Reuni, conforme informa o SIOP.
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Essa reducdo dos recursos para investimentos € alertada pela propria
instituicdo, que, em seu Relatério de Gestdo de 2010, aponta que os valores
disponibilizados foram insuficientes para a “quantidade e qualidade das acbes
pensadas pelos seus gestores” (UFPE, 2011, p. 23). A UFPE, contabilizando os
valores previstos em LOA e os respectivos créditos adicionais, aponta uma reducéo
de 28% da dotacao autorizada para despesas de capital. Essa metodologia difere da
utilizada para analisar os dados ao longo deste trabalho, ja que utilizamos como
parametro as despesas empenhadas. Contudo, a conclusdo € em sentido
semelhante: uma reducdo no exercicio 2010 dos valores disponibilizados para
entidade. Segundo Relatério de Gestdo da UFPE, a reducdo no ambito do
Reuni foi de, aproximadamente, 50%. Apesar disso, o valor é historicamente
superior ao constatado antes da ado¢cédo ao Reuni (UFPE, 2011).

Em seu Relatério de Gestao referente ao exercicio 2011 (UFPE, 2012), a
instituicdo reforca o desconforto financeiro diante da ampliacdo de suas atribuic¢des,
tendo em vista a expansao geografica e quantitativa, referente a interiorizacéo e ao
aumento do numero de alunos. Nesse sentido, aponta que nao houve um
acompanhamento do aporte de recursos. No exercicio, o quantitativo de R$
43.924.025,00 foi empenhado para investimento, com R$ 28.206.709,00 em ac¢fes e
programas especificos do Reuni. Logo, é possivel constatar um aumento de 110,67%
nos investimentos, quando confrontado o exercicio de 2011 com o exercicio de 2010.
Levando em consideracéo a inflacdo acumulada nos doze meses de 2010, fixada em
5,91% (IBGE, 2023), houve um crescimento dos investimentos em patamar superior
a inflacdo do periodo, o que indica uma retomada da politica publica.

Em 2012, em termos absolutos, os valores empenhados para despesas de
investimentos da UFPE atingem o patamar de R$ 53.347.933,00. Este valor
representa um acréscimo de 21,46% em relacdo ao ano anterior, diante de uma

inflagdo acumulada em 2011 de 6,50%.

Tabela 3 — série historica das despesas da UFPE com investimentos durante o0 REUNI

SERIE HISTORICA DAS DESPESAS DA UFPE COM INVESTIMENTOS DURANTE O REUNI

Despesas de
Ano Unidade Or¢camentaria investimento -
Empenhado
2008 26242 - Universidade Federal de Pernambuco 16.206.067
2009 26242 - Universidade Federal de Pernambuco 40.178.048
2010 26242 - Universidade Federal de Pernambuco 20.849.996
2011 26242 - Universidade Federal de Pernambuco 43.924.025
2012 26242 - Universidade Federal de Pernambuco 53.347.933
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| Total | 153.656.073

Fonte: dados extraidos do Painel do Orcamento Federal, disponibilizado pelo SIOP em:
https://www1.siop.planejamento.gov.br/QvAJAXZfc/opendoc.htm?document=1AS%2FExecucao_Orca
mentaria.qvw&host=QVS%40pglk04&anonymous=true&sheet=SH06 =~ Unidade = Orcamentaria: 26242 -

Universidade Federal de Pernambuco.

As despesas correntes também cresceram no periodo, em sintonia com as
diretrizes do Reuni que previam crescimento de até 20% para pagamento de pessoal.
A evolucdo desse grupo de despesas é importante porque indica a contratacdo de
novos servidores publicos e a reposicdo de cargos vagos, além da valorizacdo dos

servidores.

Tabela 4 — série histdrica das despesas correntes da UFPE 2007-2012

SERIE HISTORICA DAS DESPESAS CORRENTES DA UFPE (2007-2012)

Despesas
corrente -

Ano Unidade Or¢camentaria Empenhado Despesas correntes - Pago
2007 26242 - Universidade Federal de Pernambuco 470.570.055 466.591.058
2008 26242 - Universidade Federal de Pernambuco 540.020.154 540.010.565
2009 26242 - Universidade Federal de Pernambuco 540.791.024 540.700.557
2010 26242 - Universidade Federal de Pernambuco 621.329.853 621.327.624
2011 26242 - Universidade Federal de Pernambuco 681.721.723 681.719.327
2012 26242 - Universidade Federal de Pernambuco 735.223.143 734.724.178

Total 3.589.655.952 3.585.073.310

Fonte: dados extraidos do Painel do Orgcamento Federal, disponibilizado pelo SIOP em:
https://www1.siop.planejamento.gov.br/QvAJAXZfc/opendoc.htm?document=IAS%2FExecucao_Orca
mentaria.qvw&host=QVS%40pglk04&anonymous=true&sheet=SH06 = Unidade = Orcamentaria: 26242 -
Universidade Federal de Pernambuco.

Confrontando os dados que constam no Relatério de Gestdo da UFPE de 2012
e 0s objetivos iniciais do Reuni, € possivel constatar que houve uma expansao do
namero de cursos em patamar superior ao pretendido. Enquanto a meta inicial do
Reuni era atingir 22 cursos, a UFPE atingiu 27. Outro objetivo externado pelo MEC
no momento do ingresso da UFPE no Reuni foi a ampliacdo da quantidade de vagas
para 6.707, o que também foi superado pela instituicéo, ja que no ano de 2012 foram
disponibilizadas 6.812 vagas.

Outras duas metas gerais foram estabelecidas no programa Reuni: a elevagao


https://www1.siop.planejamento.gov.br/QvAJAXZfc/opendoc.htm?document=IAS%2FExecucao_Orcamentaria.qvw&host=QVS%40pqlk04&anonymous=true&sheet=SH06
https://www1.siop.planejamento.gov.br/QvAJAXZfc/opendoc.htm?document=IAS%2FExecucao_Orcamentaria.qvw&host=QVS%40pqlk04&anonymous=true&sheet=SH06
https://www1.siop.planejamento.gov.br/QvAJAXZfc/opendoc.htm?document=IAS%2FExecucao_Orcamentaria.qvw&host=QVS%40pqlk04&anonymous=true&sheet=SH06
https://www1.siop.planejamento.gov.br/QvAJAXZfc/opendoc.htm?document=IAS%2FExecucao_Orcamentaria.qvw&host=QVS%40pqlk04&anonymous=true&sheet=SH06
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da relacdo entre alunos por professores, atingindo o nimero de 18; e a elevagéo da
taxa de conclusdo, passando a 90% (Brasil, 2007). A UFPE conseguiu atingir a
relacdo de aluno por professor, com alguma variacdo ao longo do desenvolvimento
do Programa. Entre dezembro de 2008 e junho de 2009, a relacdo de alunos por
professor chegou a superar o nimero de 18, constatando-se uma diminuicdo no
periodo seguinte. Ao final de 2012, a relacao estava fixada em 19,61 (UFPE, 2013).

Por outro lado, a UFPE néo conseguiu elevar o indice de conclusao dos cursos
de graduacdo, na modalidade presencial, para noventa por cento. Em 2012, a
instituicdo apresentou um indice de 74%, valor aquém do pretendido. Contudo, o
namero representa um crescimento em relacao a série historica, que era de 67% no
inicio do Reuni (UFPE, 2013). Em relacdo ao numero de docentes, o Reuni previu a
contratagao de 400 no periodo de 2008 a 2012. Segundo informacgdes prestadas ao
TCU, ainda existiam 89 vagas ociosas no ambito do Reuni durante o exercicio de
2012 (UFPE, 2013).

Quanto a politica de financiamento da educacéo, analisada a partir do objeto
de investigacao, foi possivel constatar que o Reuni teve uma relevancia na expansao
dos recursos disponibilizados. O perfil das despesas mudou, ampliando os
investimentos ao longo do Programa. Por outro lado, a ampliacdo do aporte de
recursos nao ocorreu exclusivamente por forca do Programa, fazendo parte de uma
diretriz politica governamental (Carvalho, 2014).

Em uma analise global, verificando o conjunto das despesas correntes e
investimentos exclusivamente no ambito do Programa (rubricas 8282 e 11I0), é
interessante notar a ampliacdo do orcamento a medida que o Programa é
desenvolvido. Assim, a distribuicdo das despesas, segundo o SIOP, ocorreu da

seguinte forma:

Tabela 5 — série histdrica das despesas realizadas em rubricas do REUNI na UFPE

SERIE HISTORICA DAS DESPESAS REALIZADAS EM RUBRICAS DO REUNI NA UFPE

Ano Orgio Orcamentario Grupo de Despesa Empenhado

Total 82.613.539
26000 - Ministério da
2008 | Educagdo 4 - Investimentos 400.000
26000 - Ministério da 3 - Outras Despesas
2009 | Educagdo Correntes 3.653.285
26000 - Ministério da
2009 | Educagdo 4 - Investimentos 15.519.455
26000 - Ministério da 3 - Outras Despesas
2010 | Educagdo Correntes 9.185.095
26000 - Ministério da
2010 | Educagdo 4 - Investimentos 9.160.864




2011

26000 - Ministério da
Educagdo

3 - Outras Despesas
Correntes

16.488.131

2011

26000 - Ministério da
Educagdo

4 - Investimentos

28.206.709
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Unidade Orgamentaria:
26242 - Universidade
Federal de
Pernambuco

[Agdo: 1110 - REUNI -
Readequacao da Infra-
Estrutura da
Universidade Federal
de Pernambuco
(UFPE), 8282 -
Reestruturacéo e
Expanséo das
Universidades Federais
- REUNI

do do SIOP
https://www1.siop.planejamento.gov.br/QvAJAXZfc/opendoc.htm?document=IAS%2FExecucao_Orcamentaria.qv
w&host=0QVS%40pglk04&anonymous=true&sheet=SH06Unidade Or¢camentéria: 26242 - Universidade Federal de
Pernambuco.

Fonte: dados extraidos Painel Orcamento Federal, disponibilizado pelo em:

Em resumo, a politica orcamentaria da Universidade, levando em
consideracdo o periodo imediatamente anterior a instituicdo Reuni (2005-2007) e

durante o desenvolvimento do Programa (2008-2012), apresenta o seguinte quadro:

Tabela 6 — evolugdo das despesas da UFPE no periodo 2005-2012

SERIE HISTORICA DO ORGAMENTO GERAL DA UFPE NO PERIODO 2005-2012
Total 5.213.295.226 Variagdo no periodo (%)
26000 - Ministério da
2005 Educagdo 396.948.538 na
26000 - Ministério da 25,19
2006 Educagdo 496.949.174
26000 - Ministério da 8,08
2007 Educagdo 537.105.174
26000 - Ministério da 15,49
2008| Educagdo 620.314.221
26000 - Ministério da 5,99
2009 Educagdo 657.489.384
26000 - Ministério da 12,95
2010| Educagdo 742.639.915
26000 - Ministério da 13,08
2011| Educagdo 839.797.185
26000 - Ministério da 9,79
2012| Educagdo 922.051.635
Unidade Orcamentaria:
26242 - Universidade
Federal de
Pernambuco
Fonte: dados Painel do Federal, extraidos do Orgamento disponibilizado pelo SIOP em:

https://wwwl.siop.planejamento.gov.br/QvAJAXZfc/opendoc.htm?document=IAS%2FExecucao_Orca

mentaria.qvw&host=QVS%40pglk04&anonymous=true&sheet=SH06 Unidade Or¢camentaria: 26242 - Universidade

Federal de Pernambuco.

Assim, é possivel constatar que o Programa foi exitoso, especialmente por

possibilitar uma ampliacdo da capacidade da UFPE no atendimento & demanda


https://www1.siop.planejamento.gov.br/QvAJAXZfc/opendoc.htm?document=IAS%2FExecucao_Orcamentaria.qvw&host=QVS%40pqlk04&anonymous=true&sheet=SH06
https://www1.siop.planejamento.gov.br/QvAJAXZfc/opendoc.htm?document=IAS%2FExecucao_Orcamentaria.qvw&host=QVS%40pqlk04&anonymous=true&sheet=SH06
https://www1.siop.planejamento.gov.br/QvAJAXZfc/opendoc.htm?document=IAS%2FExecucao_Orcamentaria.qvw&host=QVS%40pqlk04&anonymous=true&sheet=SH06
https://www1.siop.planejamento.gov.br/QvAJAXZfc/opendoc.htm?document=IAS%2FExecucao_Orcamentaria.qvw&host=QVS%40pqlk04&anonymous=true&sheet=SH06
https://www1.siop.planejamento.gov.br/QvAJAXZfc/opendoc.htm?document=IAS%2FExecucao_Orcamentaria.qvw&host=QVS%40pqlk04&anonymous=true&sheet=SH06
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crescente de alunos, ampliando o numero de cursos e vagas. Com excecao da
proporcionalidade do ndmero de concluintes, em que foi possivel constatar uma
melhora parcial, os parametros de analise indicam que a instituicdo atingiu 0s seus
objetivos com o Programa. Apesar das criticas de parte da comunidade académica,
0 Reuni representou uma significativa melhora no quadro fiscal da instituicdo, o que
possibilitou mais recursos para investimentos, sem abrir m&do do papel do Estado na

educacao, mesmo utilizando mecanismos da Reforma Gerencial.

3.3 Evolugao do financiamento da Universidade Federal de Pernambuco antes
do Teto de Gastos: periodo entre 2012 a 2016

A investigacdo da atividade financeira da UFPE ao longo de 2012 a 2022
permite mensurar os reflexos do Teto de Gastos no funcionamento da instituigéo,
verificando se houve modificacdes significativas no perfil das despesas e na
alocacao de recursos. Nos cinco primeiros exercicios (2012, 2013, 2014, 2015 e
2016) nao existia o Teto de Gastos enquanto mecanismo constitucional, apesar da
submissdo a outros mecanismos de controle das contas publicas, como a regra de
ouro, a LRF e a Lei 4.320/64.

Passaremos a uma andlise pormenorizada, ano a ano, do orcamento da
UFPE no periodo anterior a constitucionalizacdo do Teto de Gastos para
verificarmos a politica orcamentaria que precedeu a aprovacdo da Emenda
Constitucional n° 95/2016.

3.3.1. Exercicio financeiro de 2012

A LOA de 2012 previu, originalmente, a transferéncia de R$ 906.844.179,00
especificamente para a UFPE. Ao final do exercicio, por for¢ca de suplementacdes,
remanejamentos e/ou cancelamentos de despesas, 0s valores atingiram R$
922.051.635,00, sendo este o valor das despesas em geral empenhadas no
exercicio. Aproximadamente 97% das receitas da UFPE no exercicio tém origem no
Orcamento Geral da Unido (OGU), sendo o restante resultado de receitas proprias,
conforme o Relatério de Gestdo da UFPE (2013).

O Relatdrio de Gestdo da UFPE aponta que os recursos disponibilizados para
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UFPE no exercicio possibilitaram o bom funcionamento da instituicdo, permitindo o
desempenho das atividades de ensino, pesquisa e extensdo. Contudo, é relatado
que existe escassez de pessoal, o que é agravado pela ampliacdo das atribuicdes
da instituicdo em decorréncia da criacdo de novos cursos e de novas vagas ha
Universidade, especialmente por forca do Reuni, como ja abordado. Ademais, a
pratica de contingenciamentos no orcamento, aliada a demora no repasse de cotas,
sao apontados como fatores que prejudicaram as ac¢des da UFPE.

No exercicio, as despesas correntes empenhadas atingiram R$
868.703.702,00, entre despesas com pessoal (0 que contempla 0s seus respectivos
encargos sociais) e as demais despesas dessa natureza. Por outro lado, 0 montante
de R$ 53.347.933,00 foi empenhado para despesas de investimentos, o que contou
com expressiva contribuicdo dos valores pertencentes ao Reuni, conforme Relatério
de Gestdo da UFPE de 2012 (2013). Das despesas de investimento, um montante
de R$ 34.913.829,18 foi destinado a equipamentos e materiais permanentes,
enquanto R$ 18.044.793,76 para obras e instalagdes. Confrontando os nameros, é
possivel constatar que a participacdo das despesas correntes representa cerca de
94,21% do orcamento da instituicdo, quando comparada apenas as despesas de
investimento, que totalizaram apenas 5,79% do orcamento (despesas correntes
versus investimentos).

Analisando o orcamento de investimentos da UFPE em comparacao aos anos
anteriores, € possivel constatar que o exercicio financeiro de 2012 mantém um
padrao de crescimento no aporte de recursos para esse tipo de despesa. Em relacao
ao exercicio 2011, houve uma expansao de 21,46%, o que garantiu um crescimento
acima da inflacdo acumulada no periodo, conforme dados obtidos junto ao IBGE
(2023).

3.3.2. Exercicio financeiro de 2013

O ciclo de expansao dos investimentos em educagao permanece em 2013.
Em termos globais, o exercicio financeiro de 2013 representou um aumento no
volume de recursos da UFPE. Inicialmente, a LOA de 2013 previa o aporte de R$
918.711.267,00 (Brasil, 2023). Contudo, ao final do exercicio, os valores
disponibilizados atingiram a marca de R$ 1.064.577.869,00, o que representa um

crescimento de, aproximadamente, 15,46% em comparacao ao exercicio de 2012,
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com inflagdo acumulada de 5,84%. Deste montante, R$ 1.002.179.708,00 foi alocado
para a satisfagcdo das despesas correntes, 0 que representa um crescimento de
15,36%. Enquanto isso, 0s investimentos atingiram a marca de R$ 62.398.161,00, o
que representou um crescimento por volta de 16,96%. No exercicio, a proporcao
entre despesas correntes e investimentos manteve um patamar semelhante ao
apurado no exercicio anterior, com 94,14% do orcamento comprometido com custeio

de despesas correntes e 5,86% para despesas de investimento.

3.3.3. Exercicio financeiro de 2014

A LOA de 2014 previu inicialmente o aporte de R$ 1.096.108.913,00 para a
UFPE, o que representaria um crescimento por volta de 19% em relacdo ao
orcamento do ano anterior. Apds ajustes orcamentarios, mediante créditos adicionais
e remanejamentos, o valor atingiu a marca de R$ 1.269.693.591,00, sendo
efetivamente empenhado o valor de R$ 1.188.930.830,00, 0 que representou um
crescimento aproximado de 11,68% em relacdo ao ano anterior, em termos de
despesa empenhada.

Quanto ao perfil dos gastos, o montante de R$ 1.135.867.732,00 serviu para
custear as despesas correntes, 0 que representa um crescimento aproximado de
14% em relacdo ao ano anterior. Em caminho inverso, houve uma retracdo das
despesas com investimentos, sendo apurado o valor de R$ 53.063.098,00 ao final
do exercicio, uma variacdo negativa de aproximadamente 14% em relacdo ao ano
anterior, quando comparado ao mesmo tipo de despesa.

Segundo o Relatério de Gestdo da UFPE de 2014 (2015), apesar da grande
concentracdo das despesas com gastos correntes, os valores ainda eram
insuficientes para as demandas da instituicdo, em especial pelo déficit no nimero de
servidores e pela necessidade de mais recursos para o0 custeio da melhoria da
estrutura da Universidade. Este ultimo elemento é apontado como necessério para a
interiorizagcdo da instituicdo com qualidade. O referido relatério aponta que rubricas
referentes a obras e instalacdes sofreram a maior retracdo nas despesas de
investimentos, um percentual de 22,58%. A diminuicdo nas despesas com
equipamentos e material permanente foi menor, na ordem de 12,19%.

Em uma analise do quadro historico, € possivel concluir que este exercicio

financeiro representou um ponto de inflexdo quanto aos recursos disponiveis para
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investimentos, j& que inicia uma janela de retracdo que serd continuada nos anos
seguintes. O momento politico e econdémico do Pais também nos fornece elementos
para analise e interpretacao de tais dados.

De 2002 até 2010, periodo que Laura Carvalho define como o “Milagrinho”, o
Brasil passou por um virtuoso periodo de forte crescimento, com pleno emprego,
desenvolvimento econdmico e social. Os indicadores sociais e econdmicos eram
positivos, com diminuicdo da extrema pobreza, melhora nos indices de alfabetizacao,
diminuicao da taxa de desemprego e aumento consideravel do Produto Interno Bruto.
De 2010 até 2014 o cenario mudou e o Pais passou a enfrentar uma reducéo
contundente nos indicadores de producao e desenvolvimento econémico, até o auge
da crise nos anos de 2015 e 2016. A crise que arrastou a economia para um cenario
de forte desaceleracdo também foi responsavel por reduzir bruscamente as receitas
do Estado, o que € natural, segundo a autora (Carvalho, 2019). Assim, como a UFPE
depende majoritariamente das transferéncias do OGU, o cenério fiscal da entidade é

bastante sensivel as mudancas macroeconémicas.

3.3.4. Exercicio financeiro de 2015

A LOA de 2015 fixou, em seu texto original, as receitas da UFPE em R$
1.231.869.281,00, o que representaria um crescimento 12,39% em comparacao aos
nameros iniciais da LOA de 2014. Ao final do exercicio, apds os devidos ajustes
orcamentarios, houve um crescimento de quase 7,90% em relacdo as despesas do
ano anterior, o que resultou em uma despesa empenhada total de R$
1.282.895.973,00.

Dos valores destinados a UFPE no exercicio, R$ 1.253.828.651,00 foram
vinculados a satisfacdo das despesas correntes, 0 que representa um crescimento
de 10,39% em comparacdo ao exercicio anterior. Por outro lado, quanto aos
investimentos, houve uma retracdo de 45,22%, resultando em um empenho de R$
29.067.322,00, uma queda abrupta na série historica. Essa queda é superior a
constatada no exercicio financeiro anterior (2014), em que ja tinha sido constatada
uma reducgédo de 14,96% em relagéo a 2013.

Conforme o Relatorio de Gestdao de 2015 (2016), o volume de recursos

disponibilizados permitiu a UFPE realizar suas atividades tipicas (ensino, pesquisa e
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extensdo), apesar das restricbes orcamentérias, que ocorreram mediante cortes no
orcamento e limitacbes de empenho. Esse cenario, juntamente com outros
empecilhos de natureza administrativa ou burocratica, prejudicaram o regular
andamento da instituicdo, em especial a contratacdo de bens e servigos; aquisi¢coes;
e, de forma mais contundente, a conclusao de obras. Ou seja, a auséncia de recursos
prejudicou o funcionamento da instituicdo, segundo relatorios internos. Prossegue o
relatorio afirmando que o volume de recursos destinados as despesas correntes foi
insuficiente, diante da necessidade de contratacdo de novos servidores, mesmo que
parcela significativa das despesas da instituicdo estejam alocadas neste tipo de
obrigacdo. Ademais, o principal impacto financeiro ocorreu no aporte de recursos
com equipamentos e material permanente, na ordem de 51,87%. Também foi
significativa a retracdo nos recursos destinados a obras e instalacdes, atingindo o
percentual de 34,04%.

Apesar do crescimento das despesas como um todo, percebe-se que houve
uma diminuicdo no seu ritmo de expansdo, quando confrontada a série historica.
Assim, entre 2012 e 2013 houve uma expansdo de 15,46% das despesas
empenhadas e entre 2013 e 2014 um crescimento de 11,68%, com uma queda para
7,90% entre 2014 e 2015.

Quando o parametro de andlise é o aporte de recursos para investimentos,
comprova-se a retracdo em uma perspectiva histérica. Em relacdo ao exercicio
financeiro de 2012, em 2013 houve um crescimento de 16,96% nos investimentos.
Em 2014, houve uma queda de 14,96% em relacdo ao ano anterior. No exercicio
financeiro de 2015, a queda nos investimentos foi de 45,22%. Como ja analisado,
este momento coincidiu com um cenario de desaceleracdo da economia do Pais.

A adocao da austeridade fiscal no inicio do segundo governo Dilma, através
da agenda econbmica capitaneada pelo Ministro da Fazenda Joaquim Levy, pode
ser apontada como a principal razdo para este cenario constatado no ambito da
UFPE. Ao longo de 2015, a Unido promoveu o maior contingenciamento de recursos
desde a instituicAo da LRF, o que envolveu a revisdo de obras publicas e de
programas governamentais, além da suspenséo do ingresso de novos servidores.
Com tais medidas, buscava-se ampliar o resultado primario da Unido, o que terminou
ndo acontecendo, diante da queda da arrecadacao (Dweck; Silveira; Rossi, 2018).
Em resumo, houve uma acentuacao da crise econdmica e politica, que resultou na

diminuicdo dos recursos disponiveis para a execucdo de politicas publicas, como a
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educacéao.

Ainda que tenha existido uma forte retragéo no aporte de recursos, constata-
se que houve um crescimento das despesas em um volume superior ao que seria
permitido caso fosse aplicada a métrica do Teto de Gastos. Segundo o IBGE (2023),
o IPCA apurado em junho do ano anterior ao exercicio financeiro, ou seja, junho de
2014, foi de 6,52%. Ainda assim, houve uma ampliacao de 7,90% nas despesas.

3.3.5. Exercicio financeiro de 2016

O exercicio financeiro de 2016 é o ultimo antes da instituicdo do Teto de
Gastos, que sera aplicado enquanto mecanismo de transicdo em 2017 e plenamente
em vigor a partir do exercicio financeiro de 2018. Nesse momento, o Pais ainda
enfrentava uma crise econdmica sistematica, acrescida de uma grande instabilidade
politica e institucional decorrente do impeachment da Presidenta Dilma Rousseff.

A LOA de 2016 previu, inicialmente, uma receita de R$ 1.296.826.928,00 para
a UFPE, valor este que foi modificado por forca de créditos adicionais e
cancelamentos. Ao final do exercicio, a despesa empenhada atingiu o valor de R$
1.382.326.441,00, o que representou um crescimento de 7,75% em relacdo ao ano
anterior. As despesas correntes cresceram 7,35% em relacdo ao ano anterior,
atingindo o valor de R$ 1.345.990.949,00, um crescimento compativel quando
comparado com o volume global. Quanto aos investimentos, houve uma melhora em
relacdo ao exercicio anterior, o que resultou em uma variacdo positiva de 25,00%,
sendo aportado R$ 36.335.492,00 em investimentos. O volume de recursos
destinados aos investimentos foi superior a inflacdo apurada no periodo, segundo
dados do IBGE (2023).

O Relatério de Gestao de 2016 (2017) aponta a concentracédo das despesas
da UFPE no pagamento de pessoal, comprometendo cerca de 81,23% do orcamento
da Universidade. Apesar de elevado, o volume é insuficiente, diante da necessidade
de aumentar o numero de servidores da instituicdo. Ademais, o relatorio aponta que
€ preciso mais recursos para custeio da Universidade, destinados a melhoria da
estrutura da UFPE. O aumento do volume de recursos nos investimentos
repercutiram em um crescimento das despesas com obras e instalagbes, com
variacao positiva de 32,78% em relacdo ao ano anterior; e, também, um crescimento

de 17,88% nas despesas com equipamentos e material permanente, quando



93

comparado ao exercicio anterior. Esta melhora nos indicadores é compativel com
uma tentativa de reversédo da politica de austeridade no inicio de 2016, conforme

apontado por Dweck, Silveira e Rossi (2018).

3.3.6. Consolidacao dos dados

O quadro orcamentario da UFPE ao longo do periodo 2012 e 2016, tendo
como parametro todas as despesas empenhadas no periodo, tanto correntes quanto

de investimento, segundo dados disponiveis no SIOP, € resumido pela Tabela 7:

Tabela 7 — histérico do orcamento geral da UFPE 2012-2016

SERIE HISTORICA DO ORCAMENTO GERAL DA UFPE (2012-2016)
Ano Orgado Orgamentéario Empenhado Variagéo (%)
Total 5.840.782.747
26000 - Ministério da n.a
2012 Educagéo 922.051.635
26000 - Ministério da 15,46
2013| Educacéo 1.064.577.869
26000 - Ministério da 11,68
2014| Educagéo 1.188.930.830
26000 - Ministério da 7,90
2015| Educagéo 1.282.895.973
26000 - Ministério da 7,75
2016 | Educagéo 1.382.326.441
Unidade Orcamentaria:
26242 - Universidade
Federal de Pernambuco

Fonte: dados extraidos do Painel do Orgamento Federal, disponibilizado pelo SIOP em:

https://wwwl.siop.planejamento.gov.br/QvAJAXZfc/opendoc.htm?document=IAS%2FExecucao_Orca

mentaria.qvw&host=QVS%40pglk04&anonymous=true&sheet=SH06Unidade Orgamentéria: 26242 - Universidade

Federal de Pernambuco.

Logo, percebe-se que o orcamento da UFPE, em que pese aumentar em
nameros absolutos, cresceu cada vez menos ao longo dos anos, acompanhando o
cenario politico e econdémico do Pais, que, em 2015, iniciou a adog¢éo de politicas de
austeridade de forma mais explicita. Laura Carvalho (2018) aponta que, desde 2011,
existe uma desaceleracdo da economia brasileira, aprofundada em 2015, momento
no qual, apds a eleicdo presidencial e a mudanca no Ministério da Fazenda, o
Governo Federal aderiu a um agenda contencionista, diminuindo 2,9% do gasto
primario do Governo Federal (Rossi; Mello, 2017).

Quando olhamos para a trajetoria das despesas de investimentos no ambito
da UFPE, os reflexos da politica de austeridade em ascensao € mais perceptivel, a

medida que a parcela do orcamento disponivel para tal despesa sofreu restricdes


https://www1.siop.planejamento.gov.br/QvAJAXZfc/opendoc.htm?document=IAS%2FExecucao_Orcamentaria.qvw&host=QVS%40pqlk04&anonymous=true&sheet=SH06
https://www1.siop.planejamento.gov.br/QvAJAXZfc/opendoc.htm?document=IAS%2FExecucao_Orcamentaria.qvw&host=QVS%40pqlk04&anonymous=true&sheet=SH06

94

expressivas entre 2012 a 2016.

Tabela 8 — despesas de investimento UFPE 2012-2016

SERIE HISTORICA DO ORGAMENTO DE INVESTIMENTOS DA UFPE (2012-2016)

Despesas de
investimento -
Ano Orgado Orgamentario Empenhado Variagéo (%)
Total 234.212.006
26000 - Ministério da
2012 Educagéo 53.347.933 n.a
26000 - Ministério da 16,96
2013| Educagéo 62.398.161
26000 - Ministério da -14,96
2014 | Educagéo 53.063.098
26000 - Ministério da -45,22
2015 Educagéo 29.067.322
26000 - Ministério da 25,00
2016 | Educagéo 36.335.492
Unidade Orgamentéria:
26242 - Universidade
Federal de Pernambuco
Grupo de Despesa: 4 -
Investimentos

Fonte: dados extraidos do Painel do Orgamento Federal, disponibilizado pelo SIOP em:
https://www1.siop.planejamento.gov.br/QvAJAXZfc/opendoc.htm?document=IAS%2FExecucao_Orca

mentaria.qvw&host=QVS%40pglk04&anonymous=true&sheet=SH06Unidade Orgamentaria: 26242 - Universidade

Federal de Pernambuco.

Rossi e Mello (2017) afirmam que ndo houve apenas uma diretriz
governamental para reducdo das despesas, mas uma tentativa de rediscussédo do
papel do Estado, com vistas a sua diminuicdo, engendrada por Joaquim Levy. A
reducdo dos investimentos é parte dessa agenda, tendo em vista a rigidez das
despesas obrigatérias, como a remuneracédo dos servidores, inativos e pensionistas,
conceito extraido da LC 101/2000, em que existe um menor grau de
discricionariedade. O mesmo € defendido por Dweck e Teixeira (2017) ao analisar a
agenda econdmica a partir de 2015, caracterizada por uma tentativa de revisdo do
pacto social, que sera implementada e aprofundada nos anos posteriores.

Assim, o corte dos investimentos para reducdo das despesas é usual nas
medidas de austeridade (Schwartsman, 2017), tendo em vista a menor
complexidade juridica e a possibilidade de resultados em um menor espaco de
tempo. No mesmo sentido, Marcos Lisboa (INSPER, 2015) defendeu que era preciso
aprofundar o ajuste fiscal, ampliando a queda dos investimentos, dada a rigidez
orcamentéria para outros tipos de cortes. Arminio Fraga (Senado Federal, 2015)
defendeu que era preciso adotar uma agenda de reformas que incluisse um
orcamento totalmente desvinculado e desindexado, completamente discricionario

para o gestor publico, viabilizando um corte maior do que era praticado no momento.


https://www1.siop.planejamento.gov.br/QvAJAXZfc/opendoc.htm?document=IAS%2FExecucao_Orcamentaria.qvw&host=QVS%40pqlk04&anonymous=true&sheet=SH06
https://www1.siop.planejamento.gov.br/QvAJAXZfc/opendoc.htm?document=IAS%2FExecucao_Orcamentaria.qvw&host=QVS%40pqlk04&anonymous=true&sheet=SH06
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Laura Carvalho (2018) aponta que o contingenciamento constatado nas
contas publicas federais em 2015 foi 0 maior desde a instituicdo da LRF, o que refletiu
em uma queda de 45,22% dos investimentos da UFPE, uma vez que o orcamento ja
era consumido quase que em sua totalidade para suprir 0s gastos com despesas
correntes. Como é possivel verificar abaixo pelo Grafico 2, as despesas correntes
crescem ano a ano, ao passo que o orcamento disponivel € retraido, resultando em

uma diminuicao da disponibilidade de recursos para os investimentos.

Gréfico 2 — participagdo das despesas correntes no orcamento geral da UFPE

PARTICIPACAO DAS DESPESAS CORRENTES NO ORGAMENTO GERAL DA UFPE

M DESPESAS CORRENTES EMPENHADAS NO EXERCICIO

100,00

94/21 94,14 95,54 97,73 97,37

75,00 +

50,00 +

TOTAL DAS DESPESAS EMPENHADAS

25,00 +

0,00
2012 2013 2014 2015 2016

EXERCICIO FINANCEIRO

Fonte: SIOP e produgéo propria.

Confirmando as hipoteses anteriormente levantadas, os investimentos caem
a medida em que o Governo Federal adota como agenda politicas de austeridade
fiscal, em contrapartida a toda a politica de expanséo capitaneada pelo Reuni e
outros programas realizados entre 2007 e 2012. Mesmo diante do arrocho
or¢camentério, os cortes ndo resultaram em uma cenario macroeconémico de queda
do déficit publico do Pais, tendo ocorrido justamente o contrario, com sua ampliacao
(Dweck; Mello; Rossi, 2019). Se, para as finangas publicas em geral, os cortes ndo
atingiram o objetivo pretendido; especialmente no tocante a educacdo, Dowbor
(2013) assevera a Iimportancia dos investimentos neste setor especifico,
classificando-os como motor do desenvolvimento moderno. Enfraquecido o
investimento na educacéo, o Pais diminui sua capacidade de inovacao e producao

de conhecimento.
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3.4  Impactos do Teto de Gastos no financiamento da Universidade Federal de

Pernambuco: periodo 2017 até 2022

A aprovacdo da Emenda Constitucional n. 95/2016 pelo Congresso Nacional
elevou a austeridade fiscal ao nivel constitucional, fazendo com que o arrocho
orcamentario modificasse o programa de consolidacdo do Estado social (Bercovici,
2021). O achatamento dos gastos sociais foi uma das principais criticas ao Teto de
Gastos, tendo em vista a presséo de outras despesas obrigatérias, como o salério
do funcionalismo e o sistema previdenciario, sobre o orcamento publico. Assim, as
despesas discricionarias iriam despencar, juntamente com 0s investimentos em
saude e educacao (Rossi; Dweck, 2016).

Segundo estimativas de Rossi, Oliveira e Arantes (2017), os gastos publicos
com educacao seriam comprimidos paulatinamente sob o Teto de Gastos, atingindo
14,4% da receita corrente liquida em 2026, em face da previsdo constitucional
original de 18%, o que resultaria em uma descaracterizacdo do piso constitucional.
Quando o assunto € gastos em educacao versus o PIB, tal projecao agravaria a ja
existente discrepancia entre o Brasil e os paises da OCDE.>!

Silva e Zelesco (2022) apontam que o orcamento da educacao sofreu uma
gueda sistematica desde 2015, em especial nas despesas discricionarias do ensino
superior. A totalidade das despesas liquidadas em 2021 representou apenas 35,1%
das mesmas despesas liquidadas no ano de 2015, expressando uma queda de
quase um terco dos valores direcionados a educacdo no Pais. Dentre os fatores
apontados para a queda dos investimentos em educacédo, o MEC indicou ao Senado
Federal, em audiéncia publica, o Teto de Gastos (Agéncia Senado, 2022).

Apés um ciclo de expansao nos investimentos em educacéo superior, 0 que
verificamos pelos dados referentes aos investimentos e fluxos financeiros da UFPE,
houve uma queda global a partir de 2015. Dweck, Oliveira e Rossi (2018, p. 9)
apontam que “ocorreu um corte nominal real nos gastos federais discricionarios
empenhados na fungdo educacéao superior de mais de 7% e real de mais de 20%".

Para que possamos compreender a influéncia do Teto de Gastos no

orcamento da UFPE, analisaremos os dados orcamentérios disponibilizados no SIOP

51 Enquanto o Brasil destinou 0,9% do seu PIB para educacao superior em 2013, os paises da OCDE
investiram em média 1,6% (Nascimento; Verhine, 2017).
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pelo Governo Federal referentes aos anos de 2017 a 2022.

34.1 Exercicio financeiro de 2017

Originalmente, a LOA 2017 estimou em R$ 1.454.621.377,00 as receitas da
UFPE, encerrando o exercicio financeiro com R$ 1.497.844.568,00 em despesas
empenhadas, devido aos ajustes orcamentarios mediante créditos adicionais.
Segundo o Relatério de Gestédo de 2017 (UFPE), 98,44% das receitas da UFPE
correspondem a recursos do Tesouro Nacional, demonstrando a dependéncia da
instituicdo dos mecanismos de transferéncia do Governo Federal.

Houve um crescimento do orcamento empenhado de 8,36% em relacdo ao
ano anterior, crescimento maior do que o verificado nos anos anteriores (7,9% de
2014 a 2015, e 7,75% de 2015 a 2016, mas ainda bastante inferior ao verificado até
2014).

Em 2017, as despesas correntes cresceram 9,11% em relacdo a 2016,
atingindo o montante de R$ 1.468.551.657,00. Consequentemente, houve uma
retracdo significativa dos investimentos, 0 que gerou uma queda de 19,38% em
relagdo ao ano anterior, fechando o periodo com o total de R$ 29.292.911,00
empenhados em investimentos. Com esses numeros, 98,04% do orgamento esteve
comprometido com despesas correntes em face dos investimentos.

A UFPE (2018) aponta que as atividades de ensino, pesquisa e extensao
foram comprometidas pela crise econdmica constatada no setor publico, gerando
uma diminuicéo dos repasses financeiros e dos limites de empenho, prejudicando a
relacdo com fornecedores, 0 que atingiu as obras em desenvolvimento. No exercicio,
R$ 10.723.037,95 foram destinados a obras e instala¢des, o que representa 0,72%
das despesas totais e uma reducao de 43,1% em relacdo ao ano anterior; por outro
lado, as despesas com material permanente cresceram 6,63%, atingindo o montante
de R$ 17.836.440,48, o que representa 1,19% do valor total empenhado no periodo.

A atividade financeira da UFPE em 2017 confirma a hip6tese aventada por
Rossi e Dwek (2016) durante as discussdes do Teto de Gastos. Para os economistas,
a materializacdo de um teto representaria uma compressao das despesas
discricionarias, em decorréncia da expansdo dos gastos obrigatdrios. Em sintese,
representaria uma queda da capacidade de investimento. Uma situagéo semelhante

€ constatada nos exercicios seguintes.
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3.4.2. Exercicio financeiro 2018

A LOA de 2018 estimou as receitas da UFPE em R$ 1.514.467.993,00,
fechando o exercicio financeiro com despesas empenhadas na ordem de R$
1.548.209.286,00 devido aos ajustes orcamentarios. Registra-se que este foi o
primeiro ano em que a regra do Teto de Gastos foi aplicada em sua plenitude,
limitando a expansao das despesas a inflagcao verificada no ano anterior.

Nesse cenario, o total da despesa empenhada apresentou um crescimento de
3,36% em relacéo ao exercicio de 2017, o que indica uma expansao acima da regra
prevista no Teto de Gastos. Segundo o IBGE (2023), a inflac&o verificada em junho
do ano de 2017 foi de 3,00%, sendo este o0 maximo de expansdo das despesas
autorizada pelo regime fiscal. Contudo, a regra do teto apresenta uma limite fixo para
todo o poder executivo, 0 que permitiria certa discricionariedade quando a alocacao
de recursos entre os 6rgaos e entidades da administracéo direta e indireta, como €&
o exemplo da UFPE.

O perfil das despesas da UFPE mantém em 2018 a mudanca constatada nos
exercicios anteriores, com uma preponderancia das despesas correntes em face dos
investimentos. As despesas correntes cresceram 4,46% em relacdo ao ano anterior,
totalizando R$ 1.534.034.617,00; por outro lado, os investimentos apresentaram uma
variagdo negativa de 51,61%, perfazendo R$ 14.174.668,00 ao final do exercicio,
menos de 1% do orcamento total da UFPE.

Segundo o Relatério de Gestdao da UFPE de 2018 (2019), a queda dos
recursos da instituicdo, em decorréncia da retracdo dos gastos da Unido, ocorreu em
um momento de crescimento da demanda por ensino superior. Contraditoriamente,
o relatério aponta que o Teto de Gastos seria uma oportunidade para melhorar a
qualidade dos gastos publicos, discurso compativel com o ideario dos formuladores
da medida.

Em termos objetivos, a medida reduziu a capacidade de investimento da
instituicdo, resultando em uma retracao historica de 51,56%, um recorde do periodo
investigado. Enquanto a curva de investimentos prossegue em declinio, as despesas
com custeio pressionaram 0 orgamento, crescendo em caminho inverso,
demonstrando que as politicas de austeridade, além de erraticas, foram mal

formuladas. As mesmas conclusfes podem ser obtidas nos anos seguintes.
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3.4.3. Exercicio financeiro 2019

O montante de R$ 1.570.647.963,00 foi previsto como receita da UFPE na
LOA de 2019, valor que sofreu modificagbes por forca de cancelamentos e
remanejamentos, encerrando o exercicio com R$ 1.607.592.226,00 empenhados
para a satisfacdo das despesas. Este aporte de recursos representa um crescimento
de 3,84% em relacdo ao exercicio anterior, permanecendo um ciclo de queda nas
despesas da Universidade, um movimento j& detectado analisando os exercicios
anteriores. Quanto ao perfil das despesas, houve uma expansédo de 3,91% nos
gastos correntes, atingindo o montante de R$ 1.594.054.871,00. Apesar do
crescimento, a variagcao € menor do que a identificada em outros periodos, a exemplo
da existente entre o exercicio 2012 e 2013, que atingiu 15,36%, bem como variacao
entre 2013 e 2014, apurada em 13,34%. Os investimentos totalizaram R$
13.537.355,00 no periodo, o menor valor desde 2012 e uma variacdo negativa de
4,50% em comparacao com o exercicio anterior. Comparando as despesas correntes
versus os investimentos, 99,16% do orcamento da UFPE foi comprometido com
despesas correntes.

Além da presséao exercida pelas despesas correntes sobre 0s investimentos,
outro aspecto importante constatado neste exercicio reside no crescimento das
despesas abaixo do Teto de Gastos. A variacao do IPCA apurado em junho de 2018
foi de 4,39%, o que seria o limite para ampliagdo das despesas em 2019, enquanto
a expansao verificada no exercicio foi de apenas 3,84%. Um importante componente
deste quadro, de natureza politica, € que este foi o primeiro exercicio sob a gestéo
de Jair Bolsonaro na Presidéncia da Republica, sendo caracterizado por conflitos
entre o MEC e as instituicOes federais de ensino, a exemplo do bloqueio de verbas
das instituicdes federais de ensino (Agéncia Senado, 2019).

Uma outra faceta do Teto de Gastos reside na imposicdo de limites a
movimentagao de recursos proprios. Segundo o Relatorio de Gestédo de 2019 (2020),
apesar da existéncia de superavit financeiro e excesso de arrecadacéo, esses nao
poderiam ser gastos. Assim, mesmo que a UFPE buscasse fontes alternativas de
recursos, como a prestacao de servigcos, de nada adiantaria para a ampliacdo das
suas receitas. Essa limitagao surge por for¢a do art. 107, 8 5°, do ADCT, que proibia

a edicao de créditos suplementares ou especiais para ampliar as despesas primarias,
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0 que sO poderia ocorrer mediante o cancelamento ou remanejamento de receitas
(Brasil, 2016).

3.4.4. Exercicio financeiro 2020

A previsao de receitas da UFPE na LOA de 2020 foi 13,82% menor do que as
despesas empenhadas no ano anterior, uma marca sem precedentes no periodo
investigado, totalizando uma estimativa de receitas na ordem de R$
1.385.415.028,00. Ajustes orcamentarios ao longo do exercicio financeiro
modificaram esse cenario, especialmente por for¢ca de suplementacéo orcamentaria
e de crédito extraordinario para enfrentamento a COVID-19. Assim, as despesas
empenhadas atingiram o montante de R$ 1.639.039.579,00, um crescimento de
1,96% em relacdo ao ano anterior. Nesse exercicio, a regra do Teto de Gastos
autorizava um crescimento de 3,37% nas despesas, conforme IPCA apurado em
junho de 2019.

As despesas correntes cresceram no periodo, embora em volume inferior ao
constatado nos anos anteriores, atingindo 1,57%. Por outro lado, os investimentos
cresceram em relagdo ao ano anterior 46,86%, algo que n&o acontecia desde de
2016. Contudo, € preciso levar em conta que o0 crescimento partiu de um piso
baixissimo, tendo em vista a retracdo constatada no ano anterior. Assim, foram
aportados R$ 19.881.504,00 em despesas de investimento, uma melhora timida e
incapaz de recompor 0 orgamento existente antes da instituicdo do Teto de Gastos.

O crescimento das despesas correntes em ritmo menor, aliada a ampliagéo
dos recursos para investimentos, fizeram com que a proporcéo total das despesas
correntes versus investimentos diminuisse. Logo, no exercicio de 2020 as despesas
correntes representaram 98,79% das despesas da instituicdo, uma diminuicdo em
relacdo ao ano anterior, apesar da diferenca constatada quando comparado com o
volume pré-2015. Outro aspecto do orgamento de 2020 da UFPE foi o crescimento
dos investimentos em decorréncia da COVID-19. A LOA do exercicio fixou os
investimentos em R$ 14.314.216,00, o que representaria uma variacdo menor do
que a constatada ao final do periodo.

3.4.5. Exercicio financeiro 2021
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A dotacao inicial destinada para a UFPE na LOA de 2021 foi menor do que o
previsto na LOA de 2020, uma redugéao de 24,10% comparando apenas as previsdes
iniciais, 0 que resultaria em um orcamento de R$ 1.051.550.165,00 em 2021.
Contudo, redimensionamentos ocorreram ao longo do exercicio, fazendo com que as
despesas empenhadas atingissem R$ 1.753.446.980,00, um crescimento de 6,98%
em relacdo ao ano anterior. Tal expanséo superou a regra do Teto de Gastos, que
limitava o crescimento das despesas em 2,13%.

Quanto ao perfil das despesas, houve um crescimento 5,97% nos gastos
correntes, resultando no montante de R$ 1.715.849.537,00. O valor despendido em
investimentos foi de R$ 37.597.442,00, um crescimento de 89,11% em relacao ao
ano anterior. Desconsiderando a inflacdo acumulada no periodo, esse foi o maior
valor de investimentos desde 2014.

Apesar do crescimento das despesas correntes, a expansao dos
investimentos foi maior, 0 que resultou em uma diminuicdo da proporgéo entre
despesas correntes versus investimentos. No exercicio de 2021, 97,86% do
orcamento foi comprometido com as despesas correntes, uma reducdo em relacéo
ao exercicio anterior, que foi de 98,79%. Apesar da diminuigcdo do comprometimento
do orcamento com despesas correntes, 0 que poderia indicar uma maior capacidade
de investimento, ainda assim quando comparamos tal capacidade com os nimeros
referentes aos exercicios de 2012 a 2014, verificamos que o potencial real de
investimento tem decrescido ao longo do tempo.

Aspecto relevante acerca da melhora da capacidade de investimentos da
UFPE no exercicio de 2021 reside na importancia das emendas parlamentares para
esse resultado (UFPE, 2022). Ou seja, o crescimento dos investimentos nao fez parte
de uma politica governamental de valorizacao das instituicées publicas federais, mas
de uma compreenséo e sensibilidade dos parlamentares pernambucanos.

Segundo o Relatério de Gestdo 2021 (2022), 74% do valor aportado aos
investimentos foi destinado a obras da UFPE, o que possibilitou, dentre outras
iniciativas, a quinta etapa do restauro do prédio da Faculdade de Direito do Recife.
As despesas com equipamentos e material permanente representaram 24% do total

dos investimentos, o que foi apontado como uma reducdo em relagéo ao ano anterior.

3.4.6. Exercicio financeiro 2022
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O ultimo exercicio financeiro da UFPE analisado foi 2022. A LOA fixou as
receitas da UFPE em R$ 1.716.755.693,00, 0 que representou um crescimento de
63,26% em relacdo a LOA de 2021. Contudo, modificacbes ao longo do exercicio
diminuiram a capacidade financeira da instituicdo, resultando R$ 1.672.503.066,00
em despesas empenhadas. Neste sentido, houve uma retragao de 4,62% em relagéo
ao exercicio anterior, ainda que o Pais tenha vivido um periodo de inflacdo, o que
permitiria a ampliacdo das despesas da Unido em 8,35%, segundo dados do IPCA
apurado pelo IBGE (2023).

No exercicio, as receitas proprias atingiram aproximadamente 1%, um valor
proximo da média histérica, demonstrando a dependéncia da UFPE das
transferéncias orcamentarias.

Para atingir esse resultado, houve uma queda significativa nas despesas
correntes e nos investimentos. Pela primeira vez no periodo investigado, houve uma
diminuicdo de 3,93% em relacdo as despesas correntes, o que significou uma
despesa empenhada de R$ 1.648.486.327,00. Uma das razfes para essa diminui¢ao
foi a reducdo dos gastos com sentencas judiciais, uma queda de R$ 115.585.470,47
em 2021 para R$ 34.004.166,72 em 2022.

Quanto aos investimentos, houve uma redugéo de 36,12% em rela¢cdo ao ano
anterior, o que significou o empenho de R$ 24.016.739,00 em 2022. Esse é um
movimento constatado desde 2014, pelo menos. No exercicio, 54% do orcamento de
investimentos foi destinado para obras, e 42% para aquisicdo de equipamentos e
material permanente, representando um aumento em relacdo ao exercicio anterior
(UFPE, 2023).

A proporcao entre despesas totais e correntes atingiu 98,56%, um crescimento
em relacdo ao exercicio anterior. Assim, manteve a presséo exercida pelas despesas
correntes sobre o0s investimentos, mesmo com uma queda das despesas correntes
no exercicio apurado. Esse fato foi apontado pelo proprio Relatorio de Gestao 2022
(UFPE, 2023) como resultado do Teto de Gastos, na medida em que limita o
crescimento da despesa primaria total. No longo prazo, isso inviabilizaria o
funcionamento da instituicdo, ja que o orcamento estaria inteiramente comprometido
pelo custeio, sem margem de recursos para os investimentos. Nesse sentido € que
o Governo Federal direcionou esfor¢os, como a reforma da previdéncia, para reduzir
as despesas obrigatorias, buscando equalizar o problema, especialmente no longo

prazo. Outro reflexo ja constatado em exercicios anteriores € a limitacdo do manejo
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dos recursos proprios, diante da impossibilidade de créditos adicionais que ampliem
as despesas primarias.

3.4.7. Consolidacao dos dados

Diante da consolidacdo dos dados do orcamento da UFPE ap0s a instituicdo
do Teto de Gastos, tendo como parametro as despesas empenhadas, podemos tecer
algumas consideracdes sobre o impacto da politica de austeridade levada a cabo
pelo Governo Federal na referida instituicdo de ensino.

No periodo compreendido entre 2017 e 2021, existe uma expansao dos gastos
da UFPE, o que é natural tendo em vista, por exemplo, o crescimento vegetativo das
despesas primarias. Contudo, assim como no ambito das contas do Governo
Federal, verificou-se uma desaceleragcédo desse crescimento, fruto da austeridade
fiscal (Dweck; Mello; Rossi, 2019).

O ciclo de desaceleracéo do crescimento das despesas empenhadas em favor
da UFPE foi suspenso em 2021, com uma elevacdo de 6,98% das despesas
empenhadas em relagdo a 2020. No exercicio, o Congresso Nacional aprovou a
Emenda Constitucional n. 109/2021, artificio utilizado para que fosse possivel furar o
Teto de Gastos e possibilitar o pagamento de programas assistenciais (Furno; Fogo;
Toneto; Cardomingo, 2021).

Por outro lado, o exercicio financeiro de 2022 foi o Unico, no periodo
investigado, em que ocorreu uma queda do orgamento da Universidade em relacao
ao anterior, especialmente por forca do contingenciamento verificado no segundo

semestre do exercicio financeiro (Brasil, 2022).

Tabela 9 — valor empenhado na UFPE 2016-2022

SERIE HISTORICA DO ORGAMENTO GERAL DA UFPE (2016-2022)

Ano Orgédo Orgamentéario Empenhado Variag3o no periodo (%)

Total 11.100.962.146
26000 - Ministério da
2016 | Educacéo 1.382.326.441 na
26000 - Ministério da 8,36
2017 Educagé&o 1.497.844.568
26000 - Ministério da 3,36
2018| Educagéo 1.548.209.286
26000 - Ministério da 3,84
2019| Educagéo 1.607.592.226
26000 - Ministério da 1,96
2020| Educacéo 1.639.039.579
26000 - Ministério da 6,98
2021| Educacéo 1.753.446.980
26000 - Ministério da -4,62
2022| Educacéo 1.672.503.066
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Unidade Orgamentéria:
26242 - Universidade
Federal de Pernambuco

Fonte: dados extraidos do Painel do Orgamento Federal, disponibilizado pelo SIOP em:
https://www1.siop.planejamento.gov.br/QvAJAXZfc/opendoc.htm?document=IAS%2FExecucao_Orca

mentaria.qvw&host=QVS%40pglk04&anonymous=true&sheet=SH06 Unidade Or¢camentaria: 26242 - Universidade

Federal de Pernambuco.

Conforme ja explorado ao longo do trabalho, as politicas de austeridade
tendem a reduzir os investimentos publicos. Essa perspectiva foi detectada a partir
de 2015, sendo substancialmente aprofundada nos anos seguintes, especialmente
pela edicdo do Teto de Gastos (Ramalho, 2022).

Tendo em vista a limitagé@o global relacionada a expansao da despesa publica,
0s grupos de despesas precisavam competir pelos diminutos recursos disponiveis
no orcamento. Ao invés de aperfeicoar o gasto publico, do ponto de vista
macroecondmico, o teto colocou em rota de colisdo setores importantes como saude,
educacao, infraestrutura e cultura. Para ampliar o orcamento de determinado setor,
respeitando o teto, seria preciso diminuir a disponibilidade de recursos de outro,
mesmo que o Governo Federal identificasse excesso ou superavit na arrecadacao
(Carvalho, 2019). Esse conflito distributivo também esteve presente na atividade
financeira da UFPE, mediante uma participagdo maior das despesas correntes,

destinadas a manutencdo da Universidade, em face dos investimentos.

Gréfico 3 — participagdo das despesas correntes e dos investimentos no orcamento geral da
UFPE

PARTICIPAGAO DAS DESPESAS CORRENTES E DOS INVESTIMENTOS NO ORGAMENTO
GERAL DA UFPE

I DESPESAS CORRENTES (%) [l INVESTIMENTOS (%)

100,00

98,79 97,86 98,56
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EXERCICIO FINANCEIRO


https://www1.siop.planejamento.gov.br/QvAJAXZfc/opendoc.htm?document=IAS%2FExecucao_Orcamentaria.qvw&host=QVS%40pqlk04&anonymous=true&sheet=SH06
https://www1.siop.planejamento.gov.br/QvAJAXZfc/opendoc.htm?document=IAS%2FExecucao_Orcamentaria.qvw&host=QVS%40pqlk04&anonymous=true&sheet=SH06
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Fonte: SIOP e produgéo propria.

Do ponto de vista microeconémico, foi possivel constatar que os investimentos
diminuiram mediante a expansdo das despesas correntes. Ou seja, os dados
analisados confirmaram as criticas direcionadas ao Teto de Gastos: a pressao
exercida pelas despesas obrigatorias iria inviabilizar o funcionamento da regra fiscal
(Rossi; Dweck, 2016).

Tabela 10 — investimentos da UFPE 2016-2022

SERIE HISTORICA DO ORCAMENTO DE INVESTIMENTOS DA UFPE (2016-2022)
Ano Orgédo Orgamentario Empenhado| Variagédo no periodo (%)
Total 174.836.111
26000 - Ministério da
2016 Educacéo 36.335.492 n.a
26000 - Ministério da -19,38
2017| Educacéo 29.292.911
26000 - Ministério da -51,61
2018| Educacéo 14.174.668
26000 - Ministério da -4,50
2019 Educagéo 13.537.355
26000 - Ministério da 46,86
2020( Educagéo 19.881.504
26000 - Ministério da 89,11
2021| Educagéo 37.597.442
26000 - Ministério da -36,12
2022| Educacéo 24.016.739
Unidade Orgamentéria:
26242 - Universidade
Federal de Pernambuco
Grupo de Despesa: 4 -
Investimentos

Fonte: dados extraidos do Painel do Orgamento Federal, disponibilizado pelo SIOP em:

https://wwwl.siop.planejamento.gov.br/QvAJAXZfc/opendoc.htm?document=IAS%2FExecucao_Orca

mentaria.quw&host=QVS%40pglk04&anonymous=true&sheet=SH06Unidade Orgamentaria: 26242 - Universidade

Federal de Pernambuco.

Logo, os reflexos da regra fiscal no ambito da UFPE demonstram que a
austeridade fiscal inviabiliza os investimentos em educacdo, prejudicando a
implementacg&o do direito social. O ciclo de cortes em educacao atingiu de forma mais
dura os investimentos, o que prejudicou a capacidade de aparelhamento e inovagao

da instituigao.

4. PERSPECTIVAS DO NOVO ARCABOUCO FISCAL

Apos o segundo turno das eleigbes presidenciais de 2022, no intersticio entre

esse fato e a posse do novo Presidente da Republica, o Congresso Nacional foi

levado a discutir uma revisdo mais abrangente do Teto de Gastos. A revogacao do


https://www1.siop.planejamento.gov.br/QvAJAXZfc/opendoc.htm?document=IAS%2FExecucao_Orcamentaria.qvw&host=QVS%40pqlk04&anonymous=true&sheet=SH06
https://www1.siop.planejamento.gov.br/QvAJAXZfc/opendoc.htm?document=IAS%2FExecucao_Orcamentaria.qvw&host=QVS%40pqlk04&anonymous=true&sheet=SH06
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teto era uma proposta expressa do plano de governo apresentado pela Coligagéao de
Lula — vencedora no pleito — ao Tribunal Superior Eleitoral, como parte do processo
de registro da candidatura (Coligacdo Construindo Um Novo Brasil, 2022).

Apesar de constar no plano do governo eleito, a revisao do teto foi antecipada
pela situacao fiscal do Pais, que ndo tinha recursos para manutencéo de servigos e
politicas publicas. A Policia Federal, por exemplo, suspendeu a emissdo de
passaportes em 2022, alegando insuficiéncia orcamentaria, conforme divulgado pela
Agéncia Brasil (2022). No mesmo periodo, o Ministério do Desenvolvimento Regional
suspendeu a Operacao Carro-Pipa, responséavel pela distribuicdo de dgua potavel no
semiarido, também alegando auséncia de recursos em decorréncia de bloqueios do
Ministério da Economia (Carlos Madeiro, 2022). No ambito da seguridade social, a
Casa Civil da Presidéncia da Republica consultou o TCU acerca da possibilidade de
abertura de crédito extraordindrio, via Medida Provisoria, para custear despesas
previdenciarias, em decorréncia da insuficiéncia de recursos (Brasil, 2022).

Outras areas do governo foram atingidas por restricbes orcamentarias, como
saude e educacdo. No periodo, o governo cortou recursos direcionados aos
residentes de medicina e também aos beneficiarios do programa Farmacia Popular
(Mortari, 2022). A educacado, que ja vinha sendo alvo de diversas medidas de
subfinanciamento desde a instituicdo do Teto de Gastos, teve seu cendrio agravado
com o Decreto n. 11.269/2022, que zerou o limite de pagamento das despesas
discriciondrias vinculadas ao Ministério da Educacdo, no més de dezembro do
referido ano (Brasil, 2022).

Assim, a discussao acerca da revisdo do Teto de Gastos ndo atendia apenas
a uma expectativa do governo eleito, j& que evitaria também uma paralisacao
completa do Estado. Na perspectiva do novo governo, a aprovacao da medida era
considerada fundamental para implementacdo de seu programa, que
invariavelmente contava com a ampliagdo das despesas publicas (Coligacao
Construindo Um Novo Brasil, 2022).

Em novembro de 2022, o Senador Marcelo Castro, relator-geral do Orcamento
de 2023, propds a PEC da Transicao, formulada para autorizar gastos na ordem de
R$ 198 bilhdes em 2023, retirando esse montante do Teto de Gastos. A medida
permitiria o pagamento do Bolsa Familia em 2023 e abriria margem fiscal para
investimentos, com custos avaliados em R$ 175 bilhdes e R$ 23 bilhdes,

respectivamente. Outras propostas foram discutidas, buscando revisar o Teto de
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Gastos para permitir o pagamento de programas sociais, contudo divergiam acerca
do montante que deveria ser disponibilizado e dos mecanismos que permitiriam essa
acdo. O Senador Tasso Jereissati propés a PEC da Sustentabilidade Social, que
autorizava a ampliacdo das despesas do Poder Executivo na ordem de R$ 80
bilhGes, valor acima da regra do Teto de Gastos (Agéncia Senado, 2022).

Uma terceira PEC (31/2022) foi apresentada pelo Senador José Serra, que
autorizava a ampliacéo das despesas, fora do regime do Teto de Gastos, no valor de
R$ 100 bilhdes. Essa Proposta também buscava substituir o mecanismo do Teto de
Gastos instituido pela EC n. 95/2016, propondo que a nova ancora fiscal fosse
baseada no limite de endividamento (Agéncia Senado, 2022).

A aprovacdo de uma Emenda Constitucional para furar o Teto de Gastos,
possibilitando o pagamento do Bolsa Familia em 2023, nao foi unanimidade entre os
parlamentares e atores politicos. O Senador Renan Calheiros, aliado do governo
eleito, resistiu inicialmente a proposta, sugerindo que o governo realizasse uma
consulta ao Tribunal de Contas da Unido e editasse, assim que empossado, uma
Medida Provisoria abrindo crédito extraordinario destinado ao programa de
transferéncia de renda (O Canto [...], 2022). A medida foi apoiada por Eunicio
Oliveira, Ex-presidente do Senado Federal e Deputado Federal Eleito (Eunicio Se
Junta [...], 2022). Para ambos, essa estratégia seria uma forma de contornar as

~

negociacdes com o “centrdo”, medida necessaria caso a PEC fosse adotada.®?

Em ambito académico, Pinto, Ribeiro e Afonso (2022) defenderam que a
edicdo de créditos extraordinarios era a medida mais adequada para garantir o
pagamento de auxilio financeiro aos vulneraveis. Em sua defesa, indicavam o
potencial descumprimento do texto da CRFB/88 em 2023, cujo conteudo tinha sido
alterado para prever um programa de renda basica em 2021, e da decisdo do STF
no Mandado de Injungdo n. 7300. Na oportunidade, o STF reconheceu que 0s
Poderes da Republica deveriam empreender esforgcos para garantir — e aprimorar —
0os programas de transferéncia de renda. Logo, tendo em vista a auséncia de
recursos previstos no Orcamento de 2023, seria justificavel abrir créditos
extraordinarios com essa finalidade especifica.

A tese ganhou forca em dezembro de 2022, quando o Ministro Gilmar Mendes,

52 A proposta recebeu outras ades0es, tendo sido apoiada inicialmente pelo Senador Rodrigo Pacheco,
Presidente do Senado Federal (Valor Investe, 2022).
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nos autos do Mandado de Injuncéo n. 7300, assentou a possibilidade de pagamento,
fora do Teto de Gastos, de despesas com programas sociais de transferéncia de

renda.

Assim, reputo juridicamente possivel que eventual dispéndio adicional de
recursos com o objetivo de custear as despesas referentes a manutencgao,
no exercicio de 2023, do programa Auxilio Brasil (ou eventual programa
social que o suceda na qualidade de implemento do disposto no paragrafo
Unico do art. 6° da Constituicao), pode ser viabilizado pela via da abertura
de crédito extraordinario (Constituicdo, art. 167, 83°), devendo ser
ressaltado que tais despesas, a teor da previsao do inciso Il do §86° do art.
107 do ADCT nao se incluem na base de calculo e nos limites estabelecidos
no teto constitucional de gastos (Brasil, 2022, p. 20).

Por outro lado, o pagamento do auxilio financeiro aos vulneraveis através da
abertura de crédito extraordinario, apesar da simplicidade do ponto de vista do
procedimento legislativo e politico, ndo resolveria o Teto de Gastos em sua plenitude.
Com a permanéncia do Teto de Gastos, a ampliagdo dos investimentos seria
inviabilizada.

Ao final, entre as propostas discutidas, a que ganhou maior adesdo nos
debates congressuais foi a PEC n. 32/2022, de autoria do Senador Marcelo Castro.
Apesar da PEC ser necessaria para que fosse possivel manter o funcionamento do
Estado e de programas sociais, € nao ser a primeira revisdo do Teto de Gastos, a
medida foi duramente criticada por setores da grande imprensa e do mercado
financeiro, sendo nomeada de PEC da Gastanca (O Canto [...], 2022).

Marcos Lisboa (2022) apontou que a EC poderia resultar em um crescimento
da inflacdo, afirmando que seria possivel realizar programas sociais com uma
expansdo menor da despesa publica, mediante a revisdo de desoneracdes e
subsidios. Schwartsman (2022) criticou a medida, afirmando que a expansao das
despesas deveria ser restrita ao montante necessario para pagamento de um
programa de transferéncia de renda, como o Auxilio Brasil ou Bolsa Familia,> no
valor de R$ 70 bilhGes.

Por outro lado, Scaff (2022) defende que a EC da Transicéo foi necesséria
para rever 0s vicios da propria concepcao do Teto de Gastos, um regime fiscal mal
formulado, e para corrigir os erros da LOA de 2023, formulada pelo governo

Bolsonaro. Segundo Piscitelli (2023), a EC atuou em duas vertentes, permitindo o

53 Mantido o Teto de Gastos, ndo existia margem para pagamento de um programa assistencial de
transferéncia de renda.



109

pagamento das despesas assumidas pelo governo anterior e ampliando a margem
fiscal do governo eleito.

Apoés uma rapida tramitacdo legislativa nas duas casas, que durou menos de
um meés, a proposta foi promulgada, sendo transformada na Emenda Constitucional
n. 126/2022 (Agéncia Camara de Noticias, 2022).

4.1. Emenda Constitucional n. 126/2022: o resultado da PEC da transicao

Ao final dos debates congressuais, a Emenda Constitucional da Transi¢cao
autorizou uma ampliacdo das despesas aquém do que tinha sido proposto
originalmente pelo Senador Marcelo Castro. Enquanto a PEC estabelecia uma
ampliacdo das despesas para R$ 198 bilhdes, a Emenda Constitucional n. 126/2022
autorizou R$ 145 bilhdes acima do Teto de Gastos, valor que poderia ser acrescido
de R$ 23 bilhdes para investimentos, mediante verificagdo do excesso de
arrecadacéo (Brasil, 2022).

Contudo, a EC da Transicdo ndo se limitou a ampliar as despesas do Poder
Executivo em 2023, promovendo outras mudancas na atividade financeira do Estado.

As mudancgas promovidas podem ser assim resumidas:

i) especificas ao atual Teto de Gastos, dentre as quais estao a exclusédo
de: a) despesas de universidades federais e das ICTs custeadas com
recursos proprios e doagdes/convénios; b) despesas com investimentos
equivalentes a 6,5% da arrecadacgéo corrente excedente a PLOA de 2021
para o ano de 2023 (estimadas em R$ 23 bilhdes); e c) despesas custeadas
pelos entes da Federagdo para a Unido para servigos de engenharia e
execucao de obras. O limite do atual Teto de Gastos fica acrescido de R$
145 bilhdes no exercicio de 2023;

i) reversdo para a Conta Unica do Tesouro Nacional dos saldos das
contas antigas (mais de 20 anos) de PIS/PASEP para financiar operagdes
de investimento, as quais serdo registradas como receita primaria, e nao
como ajuste patrimonial (estimativa de R$ 24 bilhdes);

iii) outros itens com impacto fiscal como, por exemplo: a) aumento de 1,2%
para 2,0% da receita corrente liquida (RCL) para emendas individuais; b)
ampliagdo da DRU (desvinculagao das receitas da Unido) em 1 ano para o
Governo Federal; c) o direcionamento de R$ 9,85 bilhdes para despesas
discricionarias (RP2); e d) a dispensa de cumprimento das regras da LRF
(Lei de Responsabilidade Fiscal) quanto a ampliagdo do Auxilio Brasil e do
Auxilio Gas; e

iv) o encaminhamento de uma nova regra fiscal até agosto de 2023,
substituindo o Teto de Gastos e a regra de ouro por Lei Complementar
(Pires; Borga Junior, 2023, p. 17).

A EC da Transicao buscou recuperar o papel do Estado no desenvolvimento

econdbmico, sensivelmente impactado pelo Teto de Gastos. Nesse sentido é que,
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para além de prever uma margem fiscal para pagamento de um programa de
transferéncia de renda, possibilitou a disponibilizacdo de recursos para o0s
investimentos, medida criticada por economistas ortodoxos como Schwartsman
(2022) e Lisboa (2022).

Melo (2023) defende que a EC da Transicao foi necesséria para assegurar a
retomada do papel do Estado nas politicas publicas. Assim, foi possivel verificar, com
o advento da EC, a disponibilizacdo de recurso para as areas de habitacédo, saude,
desenvolvimento e educacdo. A politica de seguranca alimentar também foi
beneficiada, através do reajuste do salario minimo e a manutengdo do programa
bolsa familia.

Furno (2022) aponta que o investimento publico € dinamizador do
investimento privado, possibilitando um estimulo de todo o mercado. Assim, para
superacao da crise econdmica, em parte causada pelos reflexos da COVID-19, seria
preciso retomar o aporte de recursos publicos. Com vistas ao financiamento dos
investimentos do Governo Federal, uma agenda necessaria para o desenvolvimento
econdbmico (Dweck; Mello; Rossi, 2019), a EC autorizou o resgate de saldos
depositados em contas do PIS/PASEP, com destinacao exclusiva ao financiamento
das despesas de capital. Estimou-se que essa operacao poderia gerar uma receita
na ordem de R$ 24 bilhdes (Camara Aprova [...], 2023). O excesso de arrecadacao
apurado no exercicio de 2021, limitado a 6,5%, também foi destinado a financiar os
investimentos, conforme a EC da Transicao (Brasil, 2022).

Além de autorizar o rompimento do Teto de Gastos, a EC da Transi¢cao
estendeu a DRU até 2024; fixou um limite para pagamento dos precatérios, tendo
como paradigma o exercicio de 2016; ampliou os valores destinados as emendas
parlamentares; afastou as regras da LRF para pagamento do programa de
transferéncia de renda; entre outras medidas de carater financeiro e orgamentario
(Brasil, 2022).

As despesas das instituicOes federais de ensino, desde que custeadas com
receitas proprias, passaram a nao ser mais limitadas pelo Teto de Gastos, por for¢a
da EC da Transicao. No regime anterior, conforme apresentado no Capitulo 3 deste
trabalho, ainda que a UFPE conseguisse ampliar suas receitas, estas seriam
destinadas ao cumprimento das metas de superavit do Governo Federal, nao
resultando em uma melhoria do cenario fiscal da propria instituicdo. O Teto de Gastos
(Art. 107, 85°, do ADCT da CRFB/88) proibia a edi¢cdo de crédito adicional, seja ele
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suplementar ou especial, que alterasse o montante global das despesas (UFPE,
2020).%4

Com a EC da Transicao, foi possivel revisar essa regra, constatada no capitulo
anterior deste trabalho, estimulando as instituices federais de ensino superior a
buscarem novas fontes de recursos (Brasil, 2022). A mesma permisséo legal foi
estendida para projetos socioambientais e relacionados a mudancas climéticas,
como aqueles financiados por mecanismos internacionais, bem como em
decorréncia de acordos judiciais ou extrajudiciais em decorréncia de desastres
naturais.

Apbs a oitava modificacdo do Teto de Gastos (Scaff, 2022), o Congresso
Nacional decidiu revogar o mecanismo através da EC da Transicao, estabelecendo
que a regra fiscal seria substituida definitivamente pela edicdo de uma futura Lei

Complementar. Elida Graziane Pinto (2022) aponta que a revogacg&o foi o maior

mérito da EC 126/2022" (EC da Transicdo). Outro aspecto importante foi a
retomada, com a extin¢cdo do teto, dos minimos constitucionais de saude e educacao,
que estavam fragilizados desde a Emenda Constitucional n. 95/2016 (Pinto, 2023).5¢

Um efeito reflexo da EC da Transicéo, além da retirada do Teto de Gastos do
ordenamento, foi o rebaixamento da rigidez procedimental da regra fiscal. Enquanto
qualquer modificagdo do Teto de Gastos exigia uma reforma constitucional, com um
guorum mais elevado, o novo regime exige apenas maioria absoluta, nas duas casas
do Congresso Nacional, para ser revisado.

Pelo procedimento estabelecido na EC da Transicdo, o Presidente da
Republica, até 31 de agosto de 2023, deveria encaminhar ao Congresso Nacional
um projeto de lei complementar, com 0 objetivo de instituir um regime fiscal
sustentavel. Quanto ao conteudo, a EC da Transicdo ndo determinou o que
constituiria o tal regime fiscal, informando apenas que deveria garantir estabilidade
macroecondmica e criar condi¢des para o crescimento socioeconémico. A medida
também deveria observar a regra de ouro, norma constitucional que limita o custeio

das despesas correntes (Piscitelli, 2023).

54 Mecanismo semelhante impedia a utilizacdo do excesso de arrecadacdo do Governo Federal nas
despesas publicas.

% Como ja abordado anteriormente, existiam outras alternativas para pagamento do auxilio financeiro
aos vulneraveis, o que ndo contemplava a revogacado do Teto de Gastos, que somente poderia ser feita
através de Emenda Constitucional.

56 Como ja abordado no Capitulo 3, os recursos para manutencéo da educagéo e da salde precisavam
competir com outros setores (Carvalho, 2019).
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4.2. Lei Complementar n. 200/2023: regime fiscal sustentavel (novo

arcabouco fiscal)

Antes de 31 de agosto de 2023, prazo limite concedido pela EC da Transi¢cao
para apresentacédo do projeto de arcabouco fiscal, 0 Poder Executivo encaminhou ao
Congresso Nacional sua proposta, no més de abril de 2023. O projeto (PLP n.
93/2023) foi formulado pelos Ministérios da Fazenda e Planejamento, sendo a
exposicdo de motivos assinada por Gabriel Muricca Galipolo, entdo Secretario
Executivo do Ministério da Fazenda, e Simone Nassar Tebet, Ministra do
Planejamento e Orcamento (Brasil, 2023). Para completa investigacdo da regra
fiscal, analisaremos brevemente o contexto e a producao legislativa que ensejou o

novissimo mecanismo fiscal.

4.2.1. Contexto e aprovacéao da regra fiscal

Segundo os autores (Brasil, 2023), a proposta de regime fiscal buscou
compatibilizar trés diretrizes: politicas sociais, investimento publico e
responsabilidade fiscal. A Ultima diretriz estaria garantida mediante a limitacdo do
crescimento das despesas publicas, submetida a evolucdo das receitas.

Roncaglia (2023) apontou que a proposta buscou comprimir as despesas
durante a expansdo da economia, permitindo superavit primério. Em termos
conceituais, definiu que a regra fiscal seria um sistema de regulagem do equilibrio
orcamentario, concebido para garantir uma maior governabilidade fiscal, na medida
em que permite a implementacao de politicas publicas de direita ou esquerda.

Outras matérias foram abordadas pela iniciativa, modificando a LRF. O projeto
de arcabouco fiscal, em sua versdo encaminhada pelo poder executivo, propds a
modificacdo das estimativas de resultado primario na LDO, passando a constar
diretrizes de curto — exercicio a que se refere e trés subsequentes — e médio prazo,
possibilitando o planejamento; e a instituicdo de intervalos de tolerancia para o
cumprimento deste resultado. A iniciativa também buscou alterar os limites
individualizados anuais para despesas dos Poderes e de seus 06rgdos, com a
exclusdo dos restos a pagar e de operacdes que influenciem o resultado primario,

facilitando a gestdo orcamentaria (Brasil, 2023). Com o objetivo de superar as
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dificuldades do gestor, o projeto de arcabougo contemplava viés descriminalizante,
na medida em que flexibiliza as regras em caso de descumprimento das metas fiscais
(Roncaglia, 2023).

Especificamente para substituir o Teto de Gastos, principal objetivo do projeto
de lei, o Poder Executivo propds um mecanismo mais avancado e flexivel, concebido
para amenizar o carater pro-ciclico do orcamento publico, em especial quando
comparado com o regime anterior. Contudo, em uma perspectiva histdrica, a regra
seria impeditiva da ampliacdo do investimento publico (Rossi, 2023).

Como ancora fiscal,>” a proposta de arcabouco fiscal substituiu as despesas
do exercicio anterior, regra adotada pelo Teto de Gastos, para adotar um percentual
do crescimento das receitas publicas. Esse percentual das receitas seria fixado
mediante o cumprimento da meta de resultado primario, sendo reduzido quando néao
for possivel atingir a meta ou sua margem de tolerancia. Outro dispositivo da
proposta consistiu no estabelecimento de limites, minimo e maximo, para as
despesas publicas. Tal limite buscou preservar a capacidade de investimentos do
Estado em momentos de retracdo econbmica, uma espécie de piso dos
investimentos, e limitar a expanséo das despesas em momento de aquecimento da
economia, 0 que caracterizou a proposta de arcabou¢co como anticiclica (Brasil,
2023).

Durante a tramitacdo do projeto no Congresso Nacional, o arcabouco foi
modificado na Camara dos Deputados e no Senado Federal. Na primeira etapa do
processo legislativo, na Camara, o relator endureceu o texto, limitando o crescimento
das despesas e incluindo novos gastos no limite das despesas (Brasil de Fato, 2023).
Entre as mudancas, o relator estabeleceu que o crescimento das despesas primarias,
em 2024, deveria respeitar a margem de 0,6% a 2,5% da receita de 2023, o que
reduziu a margem fiscal em R$ 40 bilhdes (Barbiéri; Clavery; Castro, 2023)

Em resumo, o relator (Brasil, 2023) realizou as seguintes modificagcdes: incluiu
no limite das despesas o FUNDEB e os recursos para pagamento do piso nacional
da enfermagem; retirou as despesas custeadas por doacdes do limite de gastos;

afastou o limite de gastos para as despesas relacionadas a acordos judiciais ou

57 Na area das finangas publicas, chama-se de ancora fiscal o conjunto de normas destinadas a
promover a sustentabilidade financeira do governo. Regras que trazem o dever de planejamento na
elaboracao e na execugdo do orcamento publico, em nome da responsabilidade fiscal (Ramalho,
2022).
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extrajudiciais, em decorréncia de desastre ambiental; caracterizou as despesas com
precatorios judiciais como orgamentarias; incluiu no limite de gastos o aumento de
capital das empresas estatais; limitou as despesas, oriundas da gestado de recursos
hidricos, da Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Béasico; submeteu ao limite
de gastos as despesas com o Fundo Constitucional do Distrito Federal (FCDF); e
restringiu a discricionariedade do gestor no caso de descumprimento das metas de
resultado primario.

Na segunda etapa do processo legislativo, no Senado Federal, o PLP n.
93/2023 foi novamente modificado, o que exigiu o retorno da matéria a Camara dos
Deputados. Os senadores excluiram do limite de gastos: a complementacdo do
FUNDEB, os recursos do FCDF e as despesas nas areas de ciéncia, tecnologia e
inovacdo. Na mesma oportunidade, modificaram a regra de verificacdo da inflacdo
aplicada ao mecanismo fiscal, permitindo que o governo utilizasse estimativas ao
invés do IPCA (Brasil, 2023). Ao final do processo legislativo, a Camara dos
Deputados acolheu poucas modificacdes promovidas pelo Senado Federal. Os
deputados aprovaram a retirada do limite de despesas para os recursos do FCDF e
as complementacbes do FUNDEB, mantendo o restante do texto aprovado
originalmente (Brasil, 2023).

O regime fiscal sustentavel — também chamado de Novo Arcabouco Fiscal —
foi sancionado, com vetos, em 30 de agosto de 2023, através da Lei Complementar
n. 200. O Presidente da Republica vetou, a pedido dos Ministérios da Fazenda e
Planejamento, o trecho da LC que autorizava a limitacdo de empenho nas despesas
de investimentos, na mesma proporcao da limitagcdo sobre o conjunto das despesas,
sob o0 argumento de excessiva rigidez na gestdo orcamentaria. Outro dispositivo
vetado, por requerimento do Ministério do Planejamento e Orcamento, proibia a

exclusao, através da LDO, de despesas da meta de resultado primario (Brasil, 2023).

4.2.2. O Novo Arcabouco Fiscal

A novissima regra fiscal, presente na LC n. 200/2023, afasta a vinculag&o
exclusiva as despesas publicas, como o Teto de Gastos, e submete a limitagdo da
expansao or¢camentaria ao crescimento econémico e a arrecadacgao tributaria. Com

iSSO, traca o objetivo de garantir estabilidade macroecondémica e criar as condicdes
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necessarias para o crescimento socioeconémico.

De antemao, € preciso apontar que o Novo Arcabouco Fiscal (LC n. 200/2022)
garantiu um nivel minimo de recursos — um verdadeiro piso — para investimentos,
independente das flutuagdes macroeconémicas, fixando em 0,6% do PIB o montante
minimo para esse tipo de despesa. Essa medida corrige, em parte, o carater pro-
ciclico das metas de resultado primario, conforme apontado por Carvalho et al.
(2023). Assim, em momentos de retracdo econdmica, como 0 apresentado a partir
de 2014, seria possivel contornar a queda repentina de despesas.

Contudo, o mecanismo mais relevante da regra fiscal reside na limitagdo da
expansao das despesas, tendo como parametro o crescimento da receita ano a ano.
Da forma como foi concebida, a regra fiscal é resultado de uma série de operacdes
matematicas sucessivas. Em um primeiro momento, € preciso apurar a variagao real
da receita ao longo de 12 meses, calculada em junho do exercicio financeiro em que
a LOA é formulada. No segundo momento, sobre o percentual encontrado (variacao
da receita) sera aplicado um fator, varidvel em decorréncia do cumprimento da meta
de resultado primario no exercicio anterior a elaboracdo da LOA. No caso de
cumprimento da meta, serd adotado o fator de 0,7; caso descumprida a meta, sera
aplicado o fator de 0,5. No terceiro momento, apds as duas operacdes anteriores, a
variacdo percentual da receita sera multiplicada pelo fator de 0,7 ou 0,5. No quarto
momento, o resultado (variacao da receita multiplicada pelo fator de 0,7 ou 0,5) seréa
submetido a uma margem entre 0,6 e 2,5%, o0 que resulta em um limite minimo e
MAaximo para o crescimento ou retracdo das despesas; caso o valor esteja aquém de
0,6%, o valor sera desconsiderado e aplicado o minimo, caso esteja acima de 2,5%,
o valor sera desconsiderado e aplicado o limite da margem. Apds a atualizacao,
através do IPCA, do montante global das despesas do exercicio anterior aguele em
que foi formulada a LOA, serd aplicado o indice apurado no quarto momento do
procedimento narrado acima (Dubeux, 2023).

Segundo Rossi (2023), o Novo Arcabougo Fiscal foi timido no limite maximo
para crescimento das despesas, ja que o valor autorizado (2,5%) é inferior ao
crescimento médio constatado nos governos FHC, Lula (5,2%) e Dilma (3,5%). Outro
problema apontado é resultado da excessiva dependéncia do crescimento das
receitas, com uma eventual frustracdo comprometendo o funcionamento da regra
fiscal. Um problema persistente, pela continuidade da limitacdo maxima do

crescimento das despesas, reside na pressao exercida pelas despesas obrigatorias



116

sobre as demais, fato verificado no funcionamento do Teto de Gastos e conhecido
como “efeito achatamento”.

Um cenario contrafactual formulado por Carvalho et al. (2023), em que o0 Novo
Arcabouco Fiscal existiria desde 2001, aponta para uma diminuicdo da despesa
primaria no periodo. Contudo, indica que a medida resultaria em uma mudanca do
perfil dos gastos, favorecendo os investimentos publicos. Outro resultado obtido pelo
mencionado estudo, confrontando o crescimento médio da despesa primaria versus
a regra do Novo Arcabouco, aponta que apenas em momentos de crise econémica
(Governo Dilma, Temer e Bolsonaro) o regime permitiria maiores gastos do que o
efetivamente realizado.

Por outro lado, Bastos, Deccache e Alves Junior (2023, p. 9) apontam que o
piso para investimentos, fixado em 0,6% a.a., € “insuficiente para retirar uma
economia da recesséo através da politica anticiclica”. Essa perspectiva também é
defendida por Rossi (2023), vislumbrando um atrofiamento do instrumento de politica
expansionista.

A questao do viés anticiclico da proposta, até 0 momento da conclusédo desta
investigacdo, é controvertida. Bastos (2023) discorda dessa caracteriza¢cdo no caso
do arcabouco, em especial quando o PIB desacelera, tendo em vista o crescimento
da despesa publica ser inferior a retracdo da demanda privada. Ou seja, resultaria
em um espiral descendente. Conforme Cardoso et al. (2023), existe uma mitigacao
do carater pro-ciclico da politica econbémica, viabilizando uma retracdo dos
investimentos publicos em momentos de crescimento econémico; em momentos de
queda da atividade econémica, 0 piso garantiria o investimento publico.

Uma perspectiva acerca do Novo Arcabouco Fiscal, partilhada por diferentes
escolas econdmicas, reside na vinculacdo excessiva da regra ao crescimento das
receitas publicas. Marcos Lisboa (Veja Mercado, 2023) defende que as receitas
precisardo aumentar junto com as despesas, resultando em um aumento da carga
tributaria. Segundo Rossi (2023), para o Poder Executivo ampliar os investimentos,
atingindo o teto de 2,5%, sera preciso ampliar a carga tributaria. Carvalho et al. (2023)
apontam que o crescimento dos investimentos publicos exigira ampliacdo das
receitas, através de uma reforma tributaria ou de outras medidas adotadas no a&mbito
do Ministério da Fazenda. Andrade e Pinto (2023), no ambito da Instituicdo Fiscal
Independente do Senado Federal, asseveram que o cumprimento da meta de

resultado primario em 2024, fixada em déficit zero, pressupbe o aumento da
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arrecadacgéo. Assim, para viabilizar o funcionamento do Arcabouco Fiscal, o governo
precisa incrementar 0,7 p.p. do PIB em receitas.

Por outro lado, como o crescimento das despesas € limitado a 2,5%, é possivel
gue o aumento da carga tributaria seja neutralizado pela desaceleracdo econémica.
Neste circulo vicioso, a expansdo da carga tributaria e a retracdo das despesas
publicas desacelera o crescimento do PIB, diminuindo a prépria carga tributaria
(Bastos; Deccache; Alves Junior, 2023).

Quanto a projecéao futura do impacto do Novo Arcabouco Fiscal nas despesas
publicas, Carvalho et al. (2023) estimam que a regra deve comprimir as despesas
correntes, estimulando os gastos com investimentos. Nas projecdes para 2030,
medidas de carater expansionista de viés distributivo (como aumento real do salario
minimo), mantidas as regras atuais, poderao sofrer restricdes.

As criticas direcionadas ao Novo Arcabouco Fiscal, propostas pelos
economistas heterodoxos, ndo representam uma defesa do Teto de Gastos. Pelo
contrario, para Rossi (2023); Carvalho et al. (2023); e Cardoso et al. (2023), o
Arcabouco representa um avanco em relacdo ao regime fiscal anterior, sendo mais
flexivel e inovador.

Conclui-se concordando com a defesa apresentada no paragrafo anterior, que
o mecanismo fiscal é mais factivel que o Teto de Gastos, representando um
contundente avanco na politica econdmica. Apesar da complexidade, a norma
permite 0 crescimento dos investimentos mesmo diante de uma forte retracao
econdmica. Ademais, a regra ndo estabelece um mecanismo demasiadamente rigido

para sua revisdo, podendo ser alterada quando a politica econémica exigir.

4.3. O financiamento da educacao no Novo Arcabouco Fiscal (LC n. 200/2023)

Com o fim do Teto de Gastos, o financiamento da Educacédo e Saude retorna
a sistematica dos pisos constitucionais. Pelo modelo, conforme ja abordado no
Capitulo 3 deste trabalho, o volume de recursos € vinculado a receita. Ou seja, existe
um crescimento do orcamento destes setores independente de uma decisao
governamental, como simples resultado da expansao dos ingressos tributarios.

Apesar da LC n. 200/2023 nao ter abordado o mecanismo de financiamento
da saude e educacdo, estes setores serdo influenciados pelo limite global de

crescimento da despesa. Assim como no regime anterior (Teto de Gastos), 0s gastos
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com esses setores crescem mais rapidamente que as despesas discricionérias,
gerando um “efeito achatamento”. Ademais, como o crescimento das despesas
gerais ndo pode exceder 2,5%, no cenario mais otimista, € possivel que as despesas
em educacao sejam superiores a esse crescimento, inviabilizando uma harmonia do
arcabouco fiscal (Rossi, 2023).

Bastos, Deccache e Alves Junior (2023), analisando o Novo Arcabouco Fiscal
e 0S pisos constitucionais obrigatérios, apontam uma incompatibilidade entre os
mecanismos. Segundo 0s economistas, utilizando o Projeto de Lei Orcamentaria
Anual de 2024 como parametro, 81% do espaco de expansdo fiscal sera
comprometido com as despesas obrigatérias. Complementando este cenario,
apontam que as despesas nao obrigatodrias cresceram 3,81% nominal, pressionadas
pelas despesas obrigatorias, abaixo da inflacdo nominal esperada de 4,85%. Em sua
conclusdo, em um cenario otimista, indicam uma perda real de 1,04% nas demais

despesas.
Tabela 2 - tabela de impactos de despesas selecionadas no orcamento de 2024

TABELA 2 - IMPACTOS DE DESPESAS SELECIONADAS NO ORCAMENTO DE 2024

SD;:?:::O 2023 2024 Acréscimo Crescimento
RFS (R$ bi) (R$ bi) (R$ bi) (R$ bi) %
Total 1964 2092,6 129 6,55%
Total das
despesas 1319,1 14235 104,4 7,91%
selecionadas
Saude 188,7 218,4 29,7 15,74%
Educagao 99,8 108,7 8,9 8,92%
Previdéncia
0,
(RGPS) 867,2 913,9 46,7 5,39%
BPC 9,4 103,9 12,5 13,68%
Abono e
Seguro 72 78,6 6,6 9,17%
Desemprego
Dtrls 644,9 669,5 24,6 3,81%
despesas

Fonte: PLOA 31/08/2023

Fonte: Bastos, Deccache e Alves Junior (2023).

Lisboa et al. (2023), criticos ortodoxos do Novo Arcabouco Fiscal e das
despesas obrigatorias, concluem em sentido semelhante: a regra fiscal é
incompativel com a manutencéo da vinculagdo de receitas minimas de educacao e

saude. Apontam ainda que o crescimento das receitas pelo governo, buscando
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ampliar o resultado primario, resulta no crescimento das despesas obrigatorias,
afastando o objetivo inicial.

Pedro Rossi (2023), quando o arcabouco foi proposto, alertou que a regra
seria incompativel com os minimos constitucionais. Na oportunidade, afirmou que o
governo precisaria cortar gastos para cumprir 0s pisos, o que reabriria 0 debate sobre
a sua prépria existéncia, além de estimular criticas sobre os demais gastos
obrigatorios e custos do funcionalismo publico.

Ciente da dificuldade de harmonizar o Novo Arcabouco Fiscal com o0s pisos
constitucionais, a equipe do Ministério da Fazenda passou a discutir alternativas
(Governo Vai Discutir [...], 2023). Entre as propostas, a limitagcdo do crescimento
desses setores a margem de 0,6% e 2,5%, prevista como regra geral do Arcabouco.

Para Fernando Haddad, Ministro da Fazenda, a rediscusséo acerca dos pisos
constitucionais é valida, tendo em vista as constantes mudancas neste setor. Citando
0S gastos sociais, aponta que os governos FHC, Temer e Bolsonaro modificaram os
pisos constitucionais, o que termina gerando uma imprevisibilidade acerca do
financiamento destes setores (Usando o Mercado [...], 2023).

Contrapondo a revisdo dos pisos, Pinto (2023), citando relatério elaborado
pela OCDE, aponta que o Brasil reduziu o patamar de aplicacdo governamental em
educacdo, mesmo no ambito da crise sanitaria da COVID-19. Em uma perspectiva
mundial, o Pais foi um dos poucos a agir desta forma. Em sua concluséo, defende
gue esse cenario sera agravado pela potencial revisdo dos pisos constitucionais.

A flexibilizagdo dos pisos constitucionais, procedimento adotado durante o
Teto de Gastos, inviabiliza a materializagdo da saude e da educacdo enquanto
politicas publicas. Comparato et. al (2016), analisando o regime fiscal revogado,
apontam que a fragilizacdo das despesas obrigatorias é inconstitucional, tendo em
vista o retrocesso na implementacao dos direitos sociais.

O Novo Arcabouco Fiscal ndo viola diretamente os direitos sociais a saude e
educacéo, realidade constatada no Teto de Gastos. Contudo, no curto prazo, é
possivel constatar o mesmo efeito verificado no regime fiscal anterior: a pressao
exercida pelas despesas obrigatorias sobre as despesas discricionarias. A revisao
dos pisos constitucionais, medida discutida para viabilizar o funcionamento do Novo
Arcabouco Fiscal, caracteriza um retrocesso na implementacgéo dos direitos sociais,

medida vedada pelo bloco de constitucionalidade.



120

CONSIDERACOES FINAIS

O objetivo geral desta investigacéo foi analisar o impacto das regras fiscais
nas politicas publicas relacionadas aos direitos sociais, especialmente no direito a
educacdo. Ao longo da pesquisa, apresentamos uma hipétese inicial: o Teto de
Gastos inviabilizou o Direito a Educagdo. Como j& consolidado na literatura, os
direitos possuem um aspecto econdmico, sendo possivel sua violacado pela via
reflexa do subfinanciamento.

O financiamento do Direito a Educacéo foi investigado sob a 6tica da UFPE,
tendo como marco temporal uma janela de — aproximadamente — dez anos. No
periodo que precede o regime fiscal, foi possivel verificar uma evolucédo substancial
do financiamento das politicas educacionais, acdo essencialmente executada
através do Reuni. Apesar da importancia do Reuni, essa politica foi estruturada
também através de outros programas, sendo possivel determinar a existéncia de
uma estratégia governamental de priorizacdo da educacao.

Quanto ao Reuni, foi possivel caracteriza-lo como parte da Reforma Gerencial.
Dentre as caracteristicas que confirmam essa hipétese, destacam-se: a flexibilizacédo
administrativa, os planos de reestruturacdo e a celebracdo de contratos de gestao.
Por outro lado, o Reuni dotou a UFPE de recursos para investimentos e contribuiu
para melhoria dos seus indicadores, sendo um programa exitoso na materializacéo
do Direito a Educacdo. Com o programa, a Universidade expandiu o numero de
cursos e vagas, bem como elevou o nimero de alunos por professor, outra meta
prevista no programa. Assim, o Reuni representou uma estratégia bem-sucedida de
compatibilizacdo do Direito & Educagdo com a Reforma Gerencial, medidas que
estdo alinhadas a uma viséo orientada pela responsabilidade fiscal.

Com o declinio do Reuni e a ado¢do de algumas medidas de austeridade,
iniciadas em 2014, a atividade financeira da UFPE foi sensivelmente impactada, o
gue seria substancialmente aprofundado a partir do Teto de Gastos. Em resumo, foi
possivel constatar uma reducéo dos investimentos na UFPE na medida em que a
agenda de austeridade era adotada do ponto de vista macroeconémico. Assim, no
periodo entre 2012 e 2016, houve uma expansao do valor total do orcamento da

UFPE, mas houve um declinio na varia¢do entre cada exercicio financeiro.
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Com o advento do Teto de Gastos, foi possivel identificar um cenario
semelhante do ponto de vista macroecondmico e microecondmico, com despesas
obrigatdrias pressionando outros grupos de despesas. Do ponto de vista macro,
houve um conflito distributivo entre as despesas, resultando em uma pressao
exercida pelas despesas obrigatérias — como saude, educacdo e previdéncia —
sobre as despesas discricionarias. No aspecto micro, as despesas obrigatérias
pressionaram a capacidade de investimento da UFPE, que sofreu um influxo
historico. Apesar da priorizacao das despesas correntes, o volume de recursos ainda
foi insuficiente, prejudicando a implementacdo das atividades ordinarias da
instituicao.

Assim, é possivel concluir que o Teto de Gastos vulnerabilizou o Direito a
Educacao, na medida em que prejudicou o funcionamento da UFPE. As politicas de
austeridade trouxeram um impacto negativo para a instituicdo, tendo em vista a
dificuldade em realizar novos investimentos em infraestrutura, pesquisa e ensino,
comprometendo a qualidade da educacéo; e também resultou em uma diminuicao
da capacidade de inovacéao e producdo de conhecimento.

No periodo entre 2016 e 2022, foi possivel identificar uma substancial queda
no orgamento real da UFPE, além de uma reduc@o nominal verificada no exercicio
de 2022. Tendo em vista o conjunto de informacdes obtidas, é possivel relacionar
esse fato com o Teto de Gastos.

Um eixo importante desta pesquisa foi a analise das regras fiscais. Para o
deslinde da investigacao, analisamos a evolucao da atividade financeira do Estado,
obtendo algumas conclusdes relevantes. Primeiro, a atividade financeira estatal esta
intimamente ligada ao papel do Estado na ordem econémica e social, que pode ser
medida pela quantidade de obrigacdes do Estado em face da sociedade. Segundo,
houve uma paulatina mudanca do locus de discussédo do direito financeiro, em
especial da atividade financeira do Estado. Essa mudangca representou um
enfraquecimento do papel do or¢camento publico como nucleo fundamental do
planejamento estatal, sendo substituido pelas regras fiscais. Este € um movimento,
no Brasil e no mundo, relativamente recente, na medida em que ganhou maior
relevancia a partir dos anos ‘80. Tal movimento coincide com uma nova etapa do
capitalismo, em sua versao financeirizada. Terceiro, as regras fiscais servem como
um instrumento de acomodacgdo das expectativas, sendo recorrente 0 seu

descumprimento ou revisdo. Varios fatores podem contribuir para este cenario, mas
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destaca-se a excessiva rigidez destes mecanismos, o que afasta sua aplicabilidade
pratica. Isso foi possivel verificar, por exemplo, no contexto da LRF, que buscou —
entre outros objetivos — disciplinar a expanséo da divida dos entes subnacionais.
Contudo, n&o obteve o sucesso esperado, ensejando a necessidade de sua revisao
e flexibilizacdo em carater periodico. A conclusdo acerca da inaplicabilidade das
regras fiscais também foi possivel constatar no ambito do Teto de Gastos, que
passou por oito revisdes ao longo de sua curta vigéncia.

Quanto ao Teto de Gastos, segundo seus defensores, este mecanismo foi
concebido tendo como pressuposto o aumento insustentavel da despesa publica, o
gue seria um movimento incompativel com a politica fiscal da Unido. Contudo,
confrontando tal motivacdo com os indicadores analisados, constatou-se que a
deterioracdo do cenario fiscal foi resultante de aspectos externos e internos que
transcendem esse motivo inicial. Ou seja, aspectos como a desaceleracdo da
economia e a reducéo das receitas refletiram na piora da situacéo fiscal, ndo sendo
possivel verificar um aumento repentino e insustentavel das despesas publicas.

As constantes mudancas no Teto de Gastos demonstraram sua inadequacéo,
na medida em que o regime fiscal sufocava o desempenho de atividades ordinarias
e extraordinarias do Estado. Durante a pandemia de COVID-19, uma conjuntura
extraordindria, foi preciso rever o teto para dotar o Estado de capacidade financeira
diante de suas atribuicfes basicas, como adquirir insumos hospitalares ou auxiliar o
setor produtivo. Contudo, a primeira mudanca do teto precede a pandemia, e buscou
liberar recursos da cesséo onerosa da Unido, uma evidente flexibilizacdo do teto em
uma situacao ordinaria.

Manter formalmente o teto, como ocorreu até o final de 2022, ndo possibilitou
grande previsibilidade na capacidade de pagamentos do Estado, seja por conta das
constantes revisbes do mecanismo ou pela moratoria artificial — um verdadeiro
calote — dos precatorios em 2021.

O Teto de Gastos foi substituido formalmente pelo Novo Arcabouco Fiscal,
sendo a revogacao do teto necessaria para manutencao de um patamar minimo de
atividade estatal. O novo regime fiscal representa um avango em comparagéo com o
teto, por diversos argumentos arrolados no capitulo préprio desta dissertagcéo, dentre
0S quais merece destaque 0 aspecto constitucional da medida. Nesse sentido, a EC

do Teto de Gastos violou direitos sociais assegurados pela CRFB/88, o que seria
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motivo suficiente para repelir tal ancora fiscal.

As questdes expostas neste trabalho ndo representam uma defesa da
irresponsabilidade fiscal, uma orientacdo que pode prejudicar o desenvolvimento
econdmico e social. A bem da verdade, defende-se que os pressupostos e modelos
que conduzem a atividade financeira do Estado precisam ser compativeis com o
projeto econémico constitucional. A busca por superavit, a pretexto de garantir a
politica fiscal, ndo pode ignorar a realidade, resultando em uma piora dos indicadores
sociais.

Por fim, o Teto de Gastos, uma politica de austeridade fiscal, inviabilizou
investimentos em educacdo na UFPE, prejudicando a implementacdo do direito
social a educacdo e a capacidade de inovacdo da instituicdo. Logo, é possivel

defender sua incompatibilidade com o texto constitucional.
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