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RESUMO

O conturbado cenério politico-econdmico impulsionou o Estado a instituir Emenda Constitucional 95,
originada do projeto de emenda constitucional (PEC) 55/2016, limitando gastos publicos. Tal medida dividiu
opinides entre os favoraveis e contrarios. O objetivo desta pesquisa € avaliar os impactos da emenda e
identificar, sob o prisma das Teorias da Agéncia e Regulacdo, a quem tal medida beneficia. Os métodos
utilizados no estudo foram: descritivos, bibliograficos, documentais e de abordagem quantitativa. Simulou-
se 0 cenério de sua adocdo em 2010 afim de determinar seus possiveis efeitos em 2015 e, como resultado,
observou-se que as despesas primarias crescem acima da inflagdo. Verificou-se que ocorre uma tentativa de
regulacdo do Estado para controlar o endividamento puablico por meio de uma reducdo das despesas
primarias, de forma indiferente entre as diversas fun¢bes de governo. Entretanto, o impacto de sua ado¢do
afeta de maneira distinta as diversas areas de acdo governamentais, prejudicando algumas mais do que
outras. Concluiu-se que através da Emenda foi atendido o grupo que é favoravel a reducédo do endividamento
publico e ao estimulo dos neg6cios privados, ainda que isto represente uma diminuicdo na atuacdo do Estado
e, consequentemente, uma limitacdo no atendimento as necessidades da populacao.

Palavras-chave: Emenda constitucional. Despesa publica. Regulacéo.

ABSTRACT

The troubled political-economic scenario propelled the state to institute the constitutional amendment 95
originated from the project (PEC) 55/2016 limiting public expenditure. Such measure divided opinions
between those in favor and against it. The objective of this research is to evaluate the impacts of the
Amendment and to identify, under the prism of the Agency and Regulation Theories, to whom this measure
benefits. The methods used in the study were: descriptive, bibliographic, documentary, with a quantitative
approach. The scenario of its approval in 2010 was simulated in order to determine its possible effects in
2015 and as a result, primary expenditures were observed to rise above the inflation rat. It has been found
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that the state is attempting to regulate the economy to control public indebtedness by reducing primary
expenditures, indifferently between the various functions of government. However, the impact of its adoption
has a distinct effect on the various areas of government action, harming some more than others. It was
concluded that through the amendment, it was benefited the group in favor to the reduction of public
indebtedness and the stimulation of private businesses, even though this representating a decrease in the
State’s assistance and, consequently, a limitation in meeting the needs of the population.

Keywords: Constitutional amendment; Public Expenses; Regulation.

1 INTRODUCAO

O Brasil vem passando, nos altimos anos, por um turbulento cenério econdémico e politico. Apos
a saida da ex-presidente da Republica Dilma Rousseff, devido a um conturbado processo de
impeachment, o vice-presidente Michel Temer assumiu a Presidéncia, no dia 31 de agosto de 2016.

Buscando solucionar a problematica das contas publicas brasileiras e diante de uma divida publica
crescente, foi elaborada, pelo poder executivo, a Proposta de Emenda Constitucional (PEC) 241/2016,
que, posteriormente, recebeu o numero 55/2016, e ao ser aprovado se tornou a Emenda Constitucional
95, alterando o ato das disposi¢des constitucionais transitorias para instituir um novo regime fiscal. O
artigo 106 desta Emenda apresenta o seguinte texto: “Fica instituido o Novo Regime Fiscal no ambito
dos Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social da Unido, que vigoraréa por vinte exercicios financeiros,
nos termos dos arts. 107 a 114 deste Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias”.

A partir da aprovagdo da emenda, hd& um novo regime fiscal vigorando por vinte anos,
determinando que serdo estipulados, paras as despesas primarias, limites em cada exercicio. Tal limitagédo
serd aplicada aos poderes legislativo, executivo, judiciario e outros.

Este novo regime fiscal surge do entendimento de que, conforme Meirelles e Oliveira (2016), o
cerne da problematica fiscal no ambito federal esta no rapido aumento da despesa primaria publica, sendo
este crescimento de 51% acima da inflacdo no periodo e 2008 a 2015, enquanto a receita cresceu 14,5%.
Isto demanda a estabilizacdo da progressdo da despesa priméaria a fim de conter a expansdo do
endividamento pablico que € o cerne da emenda.

Desta forma, passa a existir um limite (ou teto) para os gastos do Governo, motivo pelo qual esta
proposta ficou conhecida na midia como PEC do teto, que devera ser obedecido.

Ainda, a Emenda Constitucional 95, no artigo 107, § 1 elucida a forma de calculo dos valores de
2017: “Para o exercicio de 2017, a despesa primaria paga no exercicio de 2016, incluidos os restos a
pagar pagos e demais opera¢des que afetam o resultado primario, corrigida em 7,2% (sete inteiros e dois
décimos por cento)”. E no inciso 1, explica a metodologia aplicavel nos anos subsequentes, nos quais
devera ser feita a atualizagio dos limites com base no indice Nacional de Pregos ao Consumidor Amplo
(IPCA), calculado pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), referente ao Gltimo ano
apurado em junho do ano anterior ao qual se relaciona a lei orcamentaria.

Assim, a partir do ano de 2017, as despesas primarias passam a ser corrigidas pelo IPCA
acumulado do ano de 2016, estando o aumento dos gastos limitados a ele. Um ponto polémico e que
dividiu opiniGes é o de que esta sistematica sera replicada nos vinte anos subsequentes, enquanto perdurar
este novo regime, isto é, até 2036, o que provocara um impacto durante um longo periodo dificultando a
avaliag&o de sua eficacia e potencializando seus efeitos.

Deve-se também observar que o0 Manual de Contabilidade Aplicado ao Setor Publico (MCASP,
2015), afirma que as despesas publicas séo, na verdade, a materializacdo das demandas da sociedade.
Diante deste cenério, a legislacdo implica no entendimento de que as demandas da sociedade se mantém
constantes por vinte anos, sendo atualizadas apenas pelo referido indicador.

A fim de poder comparar os resultados da pesquisa de forma néo tendenciosa, foi escolhido como
ano base o exercicio de 2010, uma vez que o presidente da republica era Luiz Inacio Lula da Silva, sendo
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os dados comparados referentes a outro chefe de Estado. Desta forma, posicionamentos particulares que
poderiam influenciar as despesas governamentais em um dado periodo seriam atenuados. Ainda, este
periodo representa 25% da vigéncia do novo regime, o que possibilita estimar seus efeitos, evitando
extrapolar os resultados ao utilizar um periodo muito extenso.

Deve-se considerar também que a Emenda Constitucional 95 foi aprovada no intuito de solucionar
a problematica das financas governamentais, mas parte da sociedade questiona a solugdo apresentada,
sua funcionalidade e adequacdo. Com isso, fica caracterizado um conflito de agéncia.

Ainda, sob o prisma da Teoria da Regulagdo, o Estado pode intervir de maneira a manter a
harmonia social e econémica, e ainda, tais interferéncias estatais podem causar efeitos benéficos ou
prejudiciais que podem ndo recair sobre o proprio agente econémico. Isto faz com que os afetados por
seus impactos se organizem no sentido de garantir a manutencao de suas vantagens ou de evitar que
possiveis dnus recaiam sobre eles, o que modifica o processo afastando-o de questdes técnicas e
aproximando-o de uma decisdo politica. Entretanto, em tal cenario, é possivel ocorrerem falhas na
intervencdo que sdo atribuidas ao governo.

Diante do exposto, este artigo apresenta o seguinte problema de pesquisa a luz das teorias da
agéncia e da regulacdo: a quem beneficia a aprovacdo Emenda Constitucional 95 e o que isso representa?
O objetivo geral do presente estudo consiste em avaliar os impactos da Emenda Constitucional 95 e
identificar, sob o prisma das Teorias da Agéncia e Regulacéo, a quem tal medida beneficia.

Complementarmente, este trabalho busca atingir os seguintes objetivos: verificar se o crescimento
dos gastos se d& acima ou abaixo da inflacdo; determinar quais Funcdes de Governo demandam mais
recursos e simular por Funcdo de Governo (salde, educacdo, previdéncia social, assisténcia social e etc.)
qual seria o efeito da emenda nas despesas de 2015, em uma situacao hipotética na qual a mesma tivesse
sido instaurada em 2010.

Ainda, uma vez que as despesas publicas sdo a maneira como o governo atende as demandas do
pais e de sua populacdo, quaisquer alteracdes, sejam no sentido de limita-las ou aumenta-las provocarao
um impacto na sociedade, assim sendo, este trabalho se justifica diante da necessidade de compreender-
se 0 impacto da limitacdo de gastos no atendimento dos anseios da sociedade.

Este estudo esta estruturado em cinco sec@es: a introducdo apresenta o problema de pesquisa e 0s
objetivos. A segunda secdo traz o referencial tedrico com definicdo de teoria da agéncia e a teoria da
regulacdo nas finangas publicas. A terceira se¢do aborda a metodologia com o método utilizado na
pesquisa. A quarta secdo trata da analise dos dados coletados e implicacdes da emenda. A conclusdo
discorre sobre os principais apontamentos evidenciados por meio da pesquisa.

2 REFERENCIAL TEORICO

Esta secdo visa fundamentar as teorias e proporcionar uma base teérica de maneira a orientar toda
a pesquisa, bem como a analise de dados.

2.1 A Teoria da Agéncia e a Teoria da Regulagao nas financas publicas

Conforme é observado por Jensen e Meckling (1976 apud AKUTSU; GUIMARAES, 2015): “A
teoria da agéncia analisa a relagdo entre aquele que delega (o principal) e aquele incumbido de executar
o trabalho (0 agente) a partir da metafora de contrato entre as partes”.

A Teoria da agéncia pode ser aplicada ao setor publico pois, como observam Costa et al. (2013),
embora tenha sido concebida para as finangas corporativas, também vem sendo utilizada no setor publico.
Nas financas publicas, o eleitor representa o principal, enquanto o politico figura como agente, sendo 0s
politicos relacionados a varios eleitores. Isto é, no setor puablico temos um agente ligado a varios
principais.
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Em consonancia com o disposto, percebe-se que a questdo Emenda Constitucional, no que diz
respeito ao didlogo e concordancia dos diversos setores da sociedade a uma proposta do governante, se
enquadra em uma questdo de agéncia.

Quanto a relevancia desta Teoria para as pesquisas na area governamental, conforme afirmam
Bairral, Silva e Alves (2015), no setor publico a Teoria da Agéncia possui grande importancia, sendo
indispensavel para a execucdo deste trabalho, na medida em que temos o agente (governo) tomando uma
decisdo que impactara no cotidiano dos principais (eleitores) por um extenso prazo de tempo em diversas
areas.

Para Eisenhardt (1989), um dos problemas que a Teoria da Agéncia busca resolver é o conflito
entre os objetivos e desejos do principal e do agente, quando é dificil ou custoso para o primeiro fiscalizar
0 comportamento do segundo.

Desta forma, diante do impasse entre sociedade e governo, fica caracterizado um conflito de
agéncia.

De maneira complementar, a Emenda Constitucional 95 pode ser fundamentada teoricamente pela
Teoria da Regulacdo, uma vez que conforme Lopes (2015), regulacdo pode ser definida como uma
intervencdo institucional que conserva a harmonia social e a l6gica macroeconémica.

Conforme afirmam Meirelles e Oliveira (2016), nos ultimos anos houve uma piora na
compatibilidade dos gastos publicos, sendo necessario efetuar o direcionamento das contas do governo
para que o Brasil possa recuperar a confianca na perpetuidade dos gastos e endividamento do Estado,
que sdo indispensaveis para o desenvolvimento econémico do pais.

Assim, diante da clara intervencao do governo em todas as suas areas de atuacéo por meio de uma
restricdo ao aumento dos valores desembolsados, a teoria da regulacdo serd aquela que nortearé esta
pesquisa, de maneira a evidenciar a quem tal proposta atendeu e o que isto representa.

Conforme observa Fagundez (2016), a proposta visa reduzir a divida brasileira que se encontra
em 70% do PIB, removendo a economia da crise fiscal, entretanto é compreendida como extremamente
severa e criticada por comprometer direitos sociais.

No contexto da Teoria da Regulacdo, Carmo, Ribeiro e Carvalho (2016) explicam que regras
relacionadas a contabilidade possuem impactos equitativos, provocando vantagens e sacrificios que
poderdo ndo ser sustentados pelo proprio agente econdmico. Desta forma, aqueles que sdo impactados
ou que zelam por esse processo se movimentam no intuito de intervir e conseguir privilégios ou impedir
serem onerados, transformando este processo num ato menos técnico e mais politico.

Um dos possiveis impactos e/ou sacrificios que levariam a sociedade a agir para nao permitir ser
lesada, como elucida Fagundez (2016), é o fato de que o descumprimento do limite de despesas implica
em diversas san¢Oes, dentre as quais a impossibilidade de aumentar o salario minimo acima da inflacéo.

Estas questbes sdo reiteradas por Meirelles e Oliveira (2016), ao afirmarem que havendo a
inobservancia de tais limites em determinado ano, no periodo subsequente, de forma automatica serdo
instituidas normas de contingenciamento de despesas com pessoal, sendo que no poder executivo a ndo
obediéncia ao teto implicard em “vedagdes a concessao de novos subsidios e subvengdes econdmicas,
assim como a concessao de novos incentivos ou beneficios de natureza tributaria”.

A realizacdo de pesquisas relacionadas a regulacdo, segundo Cardoso et al. (2009), ndo € um
fendmeno recente cabendo ressaltar que além de diversas outras aplicacdes, esta teoria pode auxiliar na
descrigdo de fendbmenos regulatdrios, bem como de que maneira eles surgem, se desenvolvem e acabam.
Assim, baseando-se na percepc¢éo classica de regulagéo, isto € cuidar do interesse da sociedade, existe
também a Teoria do interesse publico. Segundo esta teoria, sempre que a coletividade puder ser
prejudicada, o Estado deve tomar medidas evitando lesar a sociedade.

Assim, a teoria da regulagdo, conforme Lopes (2015) “contempla uma anélise macroecondmica
do funcionamento das economias capitalistas”. E conforme Cardoso et al (2009) afirmam, tem como
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principal objetivo “atingir certos resultados desejados pela comunidade e que o mercado ndo teria
condi¢des de facilitar”.

A Teoria da Regulacdo almeja, conforme Lopes (2015), esclarecer a forma como se sucedem as
crises e os padrbes que ocorrem na forma de producdo capitalista permitindo ou impossibilitando a
perpetuidade do aumento de capital. Assim, a maior vantagem desta teoria é a capacidade de possibilitar
uma associacao do que ocorre tanto no plano macro como microeconémico.

Um ponto que merece destaque, segundo Silva e Meirelles (2010) é o de que:

Via de regra, a regulacéo, inspirada na teoria econémica neoclassica, é desenhada como resposta
as falhas de mercado, que consistem em discrepancias em relacdo ao ideal de um mercado
competitivo, principalmente, nos setores de bens plblicos. E curioso notar que a regulagio
também € sujeita a falhas, denominadas “falhas de governo”; ou seja, o governo falha na tentativa
de corrigir as falhas de mercado.

Essas falhas podem ser percebidas na afirmacdo de Meirelles e Oliveira (2016), quando declaram
que:
O atual quadro constitucional e legal também faz com que a despesa publica seja prociclica, ou
seja, a despesa tende a crescer quando a economia cresce e vice-versa. Note-se que, entre as
consequéncias desse desarranjo fiscal, destacam-se os elevados prémios de risco, a perda de
confianga dos agentes econdmicos 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, a¢des para dar sustentabilidade as despesas publicas ndo sdo um fim em

si mesmas, mas o Unico caminho para a recuperacgdo da confianga, que se traduzird na volta do
crescimento.

Assim, para Meirelles e Oliveira (2016), ao invés de estabilizar os aumentos e reducdes do ciclo
econdbmico, o governo colabora para aumentar a volatilidade da economia. Isto é perceptivel nas
variacOes das taxas de juros e desemprego, e também em crises fiscais.

Outro ponto que deve ser levado em consideracao é o fato de que por mais que o projeto postergue
0 prazo de aplicacdo de sua implementacdo para a saude e a educacdo, ndo as isenta de sua obediéncia
fortuita. Isto é, ndo ha distincdo entre as diversas areas de atuacdo do governo, ndo considerando que
possam existir algumas que seriam mais sensiveis a sua aplicacdo enquanto outras seriam menos
impactadas.

Percebe-se que a regulacéo visa corrigir desequilibrios de mercado, em especial no atendimento
das demandas da sociedade por parte do ente publico, entretanto, esta pode falhar no seu esforco de
corrigir o mercado. Essas possiveis falhas podem ser identificadas no discurso de Meirelles e Oliveira
(2016) ao afirmarem que a limitagdo de gastos:

[...] ndo é um instrumento que resolvera todos os problemas das finangas publicas federais. As
regras aqui propostas s6 funcionardo se forem bem utilizadas por um governo imbuido de
responsabilidade fiscal. A experiéncia do passado recente mostra que nao ha regra de conduta
fiscal que seja blindada contra intengdes distorcidas, mas o desenho institucional desta PEC
dificultard no periodo de sua vigéncia o aumento da despesa primaria do governo central.

Ainda, Lopes (2015) afirma que o Estado exerce uma participagdo extremamente relevante, uma
vez que a este sdo atribuidas as responsabilidades de: estimular o capitalismo, reorganizar o sistema
principal de regulacdo, estipular politicas econdmicas que preservem o crescimento e impossibilitar as
regulares crises econémicas.

Assim, temos o conflito entre duas vertentes, uma a favor da adocéo da limitacdo de gastos, que
afirma que sua implantacdo é benéfica a sociedade na medida em que conforme Meirelles e Oliveira
(2016):
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Certamente a contengdo do crescimento do gasto primario, em uma perspectiva de médio prazo,
abrira espago para a reducdo das taxas de juros, seja porque a politica monetaria ndo precisara ser
tdo restritiva, seja porque caira o risco de insolvéncia do setor publico. Juros menores terdo
impacto sobre o déficit nominal (representado pela soma do déficit primario com as despesas
financeiras) e sobre a trajetdria da divida bruta.

Por outro lado, diversos setores entendem que a simples reducdo de gastos implicara na limitacao
da atuacdo do Estado em diversas atividades as quais a sociedade brasileira é sensivel, deixando-as, em
parte, desamparadas ou prejudicando sua qualidade.

Por exemplo, em entrevista ao portal de noticias G1, o Conselho Nacional de Saude (CNS), o
Conselho Nacional de Secretarias Estaduais (Conass) e o Conselho Nacional de Secretariais Municipais
de Saude (Conasems) afirmam que esta emenda significa uma supressao de bilhdes de reais para a area
da salde.

Ja no setor de educacdo, uma das principais preocupacgdes consiste, segundo a Unido Nacional
dos Dirigentes Municipais da Educa¢cdo (UNDIME) em nota oficial, na restricdo do cumprimento do
Plano Nacional de Educacao (PNE), pois a Emenda dificulta a expansdo do financiamento para a criacao
de novas vagas na educacao, bem como a admissao de novos professores e revisao salarial dos mesmos.

Ainda, outra limitacdo é observada por Mendlovitz (2016) em seu estudo técnico para a Camara
dos Deputados, pois tal limite tem a capacidade de restringir os recursos aplicados na educagdo de
maneira que nao se alcancaria o piso constitucional referente a manutencéo e desenvolvimento do ensino
béasico (MDE) — de 18% — sendo que este prejuizo seria maior nos anos subsequentes.

Ainda, conforme Drummond (2016) o principal efeito da Emenda sera “uma reducao significativa
nos gastos com educacdo e salde [...] Havera grande impacto sobre a parcela mais pobre da populacéo e
estimulo aos negocios privados nas duas areas”. E ainda “A contencdo de gastos imposta [...] devera
provocar a paralisacdo ou reducdo dos investimentos publicos em infraestrutura, educacdo e saude por
duas décadas e isso ndo ajuda na retomada da economia. Ao contrario, podera agravar a situagdo”.
Lembrando que “A obrigatoriedade de aplicagdes iguais ou superiores a esses porcentuais é considerada
indispensavel para combater a profunda desigualdade de acesso a saude e a educacdo no Pais”.

Quanto a atuacdo do Estado, cabe ressaltar, conforme Lopes (2015), que o governo “pode assumir
papel ativo no processo de desenvolvimento, ou passivo, conforme se tem visto nas ideologias
neoliberais”.

Temos, neste caso, 0 governo agindo ativamente, no sentido de implementar a solugcdo que
acredita ser a melhor, ainda que parte da sociedade desaprove tal medida.

O governo compreende esta questdo, de maneira distinta, pois conforme Parola (2016), em
mensagem transmitida por ele em nome do Presidente Michel Temer, disponivel no website do Planalto,
esta medida significa uma responsabilidade fiscal respeitando-se os valores recolhidos em forma de
impostos pelo trabalhador e empresariado, recursos estes que devem ser aplicados com transparéncia
beneficiando toda a popula¢do garantindo-se a preservacdo de setores indispensaveis como salude e
educacéo, sendo o investimento social uma das prioridades do governo.

E ainda, conforme Meirelles e Oliveira (2016):

Trata-se, também, de medida democratica. Ndo partird do Poder Executivo a determinacdo de
quais gastos e programas deverdo ser contidos no ambito da elaboracdo orcamentaria. O
Executivo estd propondo o limite total para cada Poder ou érgdo autbnomo, cabendo ao
Congresso discutir esse limite. Uma vez aprovada a nova regra, cabera a sociedade, por meio de
seus representantes no parlamento, alocar 0s recursos entre os diversos programas publicos,
respeitado o teto de gastos. Vale lembrar que o descontrole fiscal a que chegamos ndo é problema
de um unico Poder, Ministério ou partido politico. E um problema do pais! E todos o pais tera
que colaborar para soluciona-lo.

Diante da participacdo ativa do governo na regulacdo das despesas anuais e admitindo que o
Estado possa ndo lograr sucesso em regular o mercado, a limitagdo dos gastos publicos, prova ser um
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tema relevante para estudo, debate e profunda anélise, avaliando se esta foi uma tomada de deciséo
estritamente politica e ndo técnica.

Isso se torna mais claro, ao compreender que podem ocorrer falhas no processo de regulagéo, que
podem ser representadas, neste caso, por um excesso de aplicagéo de recursos, gerando um aumento do
endividamento governamental ou uma escassez de recursos para 0 atendimento das demandas da
populacdo, ainda que isso signifique uma possivel melhora na retomada da economia no longo prazo,
pois conforme Meirelles ¢ Oliveira (2016) “Utilizaremos, portanto, um instrumento de gestdo da
estabilidade fiscal no curto prazo (o resultado priméario) e um instrumento de médio e longo prazo (o
limite de despesa)”.

2.2 A preocupacao com as financas publicas

A Constituicdo Federal de 1988, conforme observa Bezerra (2012), influenciou intensamente o
planejamento das acBes do governo, uma vez que passou a impossibilitar a ndo correlacdo entre a
realizacdo de despesas e 0s objetivos e resultados almejados. Com a Constituicdo, a conciliacao
inseparavel do planejamento e do orcamento tornou-se indispensavel para o reconhecimento e
mensuracao das acdes direcionadas a solucéo de problemas tanto sob o prisma da efetividade quando da
economicidade do dinheiro utilizado na empreitada.

As politicas de finangas publicas sdo uma antiga e sempre presente preocupacdo do Brasil.
Conforme observa Silva (2014), em 1995 durante o mandato do ex-presidente Fernando Henrique
Cardoso, foi criado, pelo Ministério da Administracdo Federal e da Reforma do Estado, o Plano Diretor.
Este se deu como resposta a situacdo econémica enfrentada a época devido a um desequilibrio fiscal
associados a um cenario de alto desemprego, elevada inflacdo e baixas taxas de crescimento. Assim, a
reestruturacdo do sistema estatal visou implantar politicas publicas de forma competente, passando de
uma gestdo burocratica para uma mais gerencial.

Esta atencdo ndo é um privilégio brasileiro, pois como afirmam Rezende, Cunha e Bevilacqua
(2010), nos ultimos vinte anos em todo o mundo foram feitas significativas modificagdes nos
procedimentos de calculo dos custos das atuacfes do governo em resposta as demandas de manutencao
da responsabilidade fiscal e influéncia da sociedade por mais transparéncia na gestdo dos recursos
publicos e aperfeicoamento da qualidade dos bens e servicos fornecidos a sociedade, isto €, passou-se a
se dedicar maior preocupacédo a execucdo do orcamento publico. Soma-se a isto, conforme explica Pires
(2016), que passada a crise financeira mundial, diversas nacdes apresentaram dificuldades de atingir
metas verossimeis de resultado fiscal, seja ele nominal ou primério.

E como sintetiza Pires (2016): “Em funcdo dessa realidade, as regras de controle do gasto se
proliferaram ao redor do mundo e hoje compdem o que ha de mais moderno em matéria de regras fiscais
por adequar de maneira equilibrada o conflito entre rigidez e flexibilidade”.

Assim, de acordo com Dantas et al. (2014), o orcamento possibilita coordenar as a¢cdes do governo
permitindo o progresso da nagédo, o que faz com que os administradores empreguem o orgamento como
um instrumento de apoio a tomada de decisdes e ndo como um simples mecanismo legal. Isto se deve ao
fato de que, ao fixar as despesas e prever as receitas, 0 orgamento poder ser utilizado como um roteiro
que conduz a aplicagdo do patrimonio disponivel. Assim, 0s gestores sdo orientados para utilizar os
recursos de maneira a se obter os melhores resultados possiveis para a sociedade.

Desta forma, evitando prejudicar a livre concorréncia por meio do aumento dos tributos, o0s
governos passaram a dedicar uma maior atencdo a medidas que busquem o equilibrio fiscal, por meio do
mapeamento de despesas, buscando-se identificar aquelas nas quais poderiam ocorrer redugdes sem
impactar o provimento de servicos essenciais. Entretanto, tal cenario se contrapde ao que € realizado no
Brasil, onde devido a existéncia de obstaculos para se controlar o aumento das despesas, bem como a
auséncia de dados que possibilitem rastrear ineficiéncias e desperdicios, o equilibrio fiscal é buscado por
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meio de consecutivos incrementos dos valores dos tributos de forma que a restricdo das despesas nao
impacte as atividades do governo consideradas essenciais para a sociedade e crescimento do Brasil.
(REZENDE; CUNHA; BEVILACQUA, 2010)

Meirelles e Oliveira (2016) observam que, nos Ultimos anos, houve um grande incremento das
despesas publicas a despeito das limitagcdes naturais impostas pela economia, especialmente no tocante
ao aumento da receita. Assim, os gastos publicos devem ser manejados no sentido de permitir uma
estabilidade macroecondmica e qualquer atitude no sentido de aumentar as despesas publicas ndo deve
ser considerada individualmente, uma vez que este raciocinio conduz a conclusfes imprecisas sobre sua
relagdo de custo/beneficio. “Isso posto, faz-se necessario a introducdo de limites ao crescimento da
despesa global, a0 mesmo tempo em que se preservam as prerrogativas dos poderes constituidos para
alocarem os recursos publicos de acordo com as prioridades da populacdo e a legislagao vigente”.

Ainda Meirelles e Oliveira (2016) argumentam que a divida publica federal aumentou para um
patamar sem antecedentes, devido a piora do resultado primario dos dltimos anos. Comparativamente a
divida que em 2013 representava 51,7% do PIB passou para 67,5% em abril de 2016, um ritmo de
crescimento que, se mantido, implicard em um endividamento de 80% do PIB nos proximos anos.

De acordo com Pires (2016):

No Brasil, ¢ amplamente conhecida a pratica em que hé criacdo de receitas adicionais e incertas
ao longo do processo de elaboracdo do orcamento para acomodar mais gastos. Com uma regra
para o gasto, esse procedimento perde eficicia e elimina o viés em favor do aumento da carga
tributéria.

Diante do exposto, soma-se a isto, conforme observam Rezende, Cunha e Bevilacqua (2010) que
“o0 esgotamento das possibilidades de continuar sustentando o ajuste fiscal mediante aumento de impostos
requer agora maior aten¢ao aos gastos”.

Sobre a limitacdo de gastos, como explica Pires (2016), as normas de despesas apresentam
propriedades relevantes a gestdo em um nivel macroeconémico, pois, num primeiro momento auxilia na
atuacdo anticiclica da politica de cunho fiscal, uma vez que na aceleracéo do crescimento da economia a
maior entrada de receitas é convertida em resultado fiscal, dado o impedimento do aumento de despesas.
E por outro lado, quando a economia diminuiu seu crescimento, a norma cumpre o papel anticiclico da
politica fiscal, dado que a reducdo de receita ndo demandara reducdo de gastos.

Outro ponto que impacta diretamente as financas publicas é o fator tempo, de acordo com o texto
legal, tal medida tera duracdo de 20 anos, fator que divide opinides.

Segundo Battisti (2016), em entrevista a BBC, “[...]o teto ¢ uma referéncia de inovagdo e ¢
aplicado em paises como Holanda, Finlandia e Suécia”. Mas, observa que “[...] 1a tem um prazo de trés
ou quatro anos que € discutido nos ciclos eleitorais, promovendo debates frequentes sobre as contas
publicas. Desta forma, para ela, esta seria uma maneira do governo garantir que haja tempo suficiente
para conseguir reorganizar a divida publica, evitando-se atitudes mais radicais como o incremento de
impostos e cortes imediatos nas despesas, que agravariam o desemprego.

Por sua vez, Meirelles e Oliveira (2016), por sua vez, ponderam que:

O Novo Regime Fiscal, valido para Unido, tera duracdo de vinte anos. Esse é o tempo que
consideramos necessario para transformar as institui¢des fiscais por meio de reformas que
garantam que a divida pablica permanega em patamar seguro. Tal regime consiste em fixar meta
de expansdo da despesa primaria total, que tera crescimento real zero a partir do exercicio
subsequente ao de aprovacdo deste PEC, o que levard a uma queda substancial da despesa
primaria do governo central como porcentagem do PIB. Trata-se de mudar a trajetéria do gasto
publico federal que, no periodo 1997-2015 apresentou crescimento médio de 5,8% ao ano acima
da inflagdo.

E como complementa Velloso (2016), ex-secretario de Assuntos econdmicos do Ministério do
Planejamento do governo Sarney, em entrevista 8 BBC, “Se chegarmos a [sic] conclusdo de que é muito
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longo e a divida ja diminuiu, revemos. Mas agora estamos numa crise muito séria, ndo podemos arriscar.
E um tiro s6".
Porém, Pires (2016) adverte que:

Aprovar a PEC com a ilusdo de que o gasto foi reduzido e o ajuste foi concluido trara um custo
significativo para a aprovacdo das proximas reformas. Se ndo houver consenso minimo sobre as
outras reformas, podera haver um descasamento das regras fiscais brasileiras. O passado recente
ja mostrou que ha um elevado custo de definir metas ou objetivos inexequiveis e, nesse caso, 0
orcamento podera ficar inviavel.

Ainda, considerando que “Governar ¢ avaliar, analisar, debater e optar entre possibilidades quase
infinitas de acBes que, normalmente, trazem beneficios para alguns ¢ maleficios para outros”. Governar
buscando o interesse publico é uma atividade extremamente complexa. Geralmente, o gestor publico
possui diversas possibilidades com infinitos resultados provéveis. Assim, ao escolher uma politica
publica ao invés de outra ha diversos beneficiados e provavelmente alguns prejudicados. O problema é
como garantir o interesse publico, como fundamentar que dentre variadas escolhas o gestor optou por
uma que ndo beneficie exclusivamente ele ou um grupo, mas sim a coletividade? (LOPES, 2007)

Fica evidente que a limitacdo de gastos provocara alteracdes que poderdo ser benéficas ou néo, e
seu estudo € indispensavel de maneira a prever ou, a0 menos, mitigar qualquer possivel prejuizo que a
sua adog¢do possa causar a sociedade.

2.3 A limitacéo de gastos da Emenda Constitucional 95 originada da PEC 55/2016

Uma vez que este estudo busca se aprofundar nos impactos da aprovacgdo da PEC 55/2016, uma
breve andlise do texto legal se faz necessaria para embasar a analise de dados.

O texto da emenda afirma que esta visa realizar uma alteracdo a constituicdo Federal do Brasil de
1988, estabelecendo um novo regime fiscal que tera duracdo de vinte anos. Através deste novo regime,
para cada ano, seria estabelecido um limite para o crescimento das despesas primarias do governo.

Conforme explica o Manual de Contabilidade aplicada ao setor publico (2015), as despesas
primarias sdo aquelas que fardo parte do calculo do resultado priméario do governo, que € o resultado da
diferenca das receitas primarias e despesas primarias.

O Tesouro Nacional (2012) afirma que as despesas primarias podem ser obtidas descontando-se
das despesas totais os valores de apropriacdo dos juros e amortizacdo da divida somados as despesas de
concessao de empréstimos com retorno garantido ao ente federado. Sdo exemplos de despesas primarias:
0 pagamento de pessoal e manutencdo. A importancia de se conhecer este valor se da pelo fato de que o
resultado superavitario ou deficitario implica em conhecer a necessidade de se captar financiamento junto
ao mercado ou a existéncia de recursos para abater o montante da divida e disponibilidade de caixa.

Assim para o Poder Executivo, Supremo Tribunal Federal, do Superior Tribunal de Justica, do
Conselho Nacional de Justica, da Justica do Trabalho, da Justica Federal, da Justica Militar da Uniéo, da
Justica Eleitoral e da Justica do Distrito Federal e Territorios, no &mbito do Poder Judiciario, Senado
Federal, da Camara dos Deputados e do Tribunal de Contas da Unido, no ambito do Poder Legislativo;
Ministério Pablico da Unido e do Conselho Nacional do Ministério Publico; e Defensoria Publica da
Unido, fica estabelecido um limite para as despesas primarias.

Quanto ao célculo do limite a referida norma estabelece que em 2017 este sera apurado através
da aplicacdo de um fator de correcédo de 7,2% as despesas primarias pagas em 2016, inclusive as oriundas
de restos a pagar, sendo a partir dos anos subsequentes a atualizagao feita por meio do indice Nacional
de Precos ao Consumidor Amplo — IPCA referente ao periodo de doze meses apurado no més de junho
do ano anterior ao da Lei orcamentaria.
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Desta forma atraves deste novo regime fiscal, o crescimento dos gastos publicos estaria limitado
ao IPCA, entretanto faz-se necessario conhecer o impacto em termos monetarios desta reducao, buscando
verificar o impacto da mesma através dos anos.

3 METODOLOGIA
Esta secdo visa explicar a metodologia utilizada para o desenvolvimento do presente trabalho.

3.1 Método

Conforme Prodanov e Freitas (2013), a investigacdo cientifica busca compreender diversos
aspectos de um tema especifico. Assim, necessita ser ordenada, metodica e analitica, tendo como seu
resultado o progresso da ciéncia.

Beuren (2009) observa que a pesquisa deve ser classificada com relacdo aos seus objetivos,
procedimentos e abordagem da questdo da pesquisa. Desta forma, esta pesquisa, quanto aos objetivos, se
classifica em descritiva, uma vez que busca verificar, registrar e analisar os dados. Neste trabalho serdo
avaliados os gastos publicos descrevendo o comportamento das despesas em comparacdo a inflacdo.

Para os autores, Prodanov e Freitas (2013), a pesquisa descritiva é aquela na qual o observador
apenas anota e relata os fatos sem realizar qualquer manipulacéo, buscando explicar os pormenores de
determinado fendmeno. Cervo, Bervian e da Silva (2007) afirmam que a pesquisa descritiva busca
compreender as caracteristicas de um fendmeno econémico e politico. No caso desta pesquisa trata-se da
proposta de emenda constitucional 55 de 2016.

Os procedimentos técnicos sdo, para Prodanov e Freitas (2013), a forma através da qual se
consegue dados indispensaveis para a realizacdo da investigac&o.

Assim, em relacdo aos procedimentos, este artigo pode ser enquadrado em bibliografico,
documental. De acordo com Cervo, Bervian e da Silva (2007), em qualquer trabalho cientifico, a primeira
fase a ser percorrida é a pesquisa de natureza bibliografica.

Prodanov e Freitas (2013) explicam que a pesquisa bibliografica se da quando o trabalho €
desenvolvido baseando-se em conteudo publicado, seja por meio de livros, revistas, artigos, entre outros,
buscando atualizar o pesquisador a respeito de todo material elaborado sobre o tema.

Ainda se enquadra como pesquisa documental dado que, conforme Beuren (2009) tomara por
base documentos que ndo receberam tratamento analitico.

3.2 Coleta e tratamento dos dados

Os dados foram coletados entre 0os meses de outubro de 2016 e janeiro de 2017, isto €, durante o
processo de discussdo e aprovagdo da PEC 55/2016 que culminou na Emenda Constitucional 95.

O problema por sua vez, foi abordado através de uma pesquisa quantitativa, que conforme
Prodanov e Freitas (2013), demonstra em nimeros informacdes para que seja possivel analisa-las. Neste
trabalho, observou-se as despesas do governo federal em comparagdo com o IPCA em termos
proporcionais e medios, analisando as tabelas do indice de Precos ao Consumidor (IPCA) e os gastos dos
pagamentos governamentais em anos anteriores, uma vez que conforme Cervo Bervian e da Silva (2007),
a pesquisa documental possibilita explorar a realidade pretérita e vindoura através da historia.

Em sequéncia, atraves de uma analise da Proposta de Emenda Constitucional 55/2016, buscou-se
determinar quais sdo as alteracdes que o limite de gastos pretende realizar e como ocorrerdo. Assim, o
texto da proposta foi analisado, para determinar o que sua aprovacdo implica, isto é, quais sdo as
alteracdes que ela traz em seu dispositivo legal.
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Posteriormente, por meio do site do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), foram
coletados os dados referentes ao indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA) que segundo
a referida norma servira de fator de atualizacédo para os valores do orcamento.

Tais valores foram tabelados afim de determinar seu crescimento, por meio da média aritmética
para que se tivesse um percentual de aumento para se fazer a comparacao.

Por fim, através do SIGA Brasil, disponivel no website do Senado Federal, buscou-se os valores
referentes aos Orcamentos dos ultimos cinco anos, possibilitando a realizacdo de uma analise
comparativa em termos totais e por fungéo. Para tal foi extraido do referido portal um relatério para cada
exercicio entre 2010 e 2015, buscando-se os valores referentes aos pagamentos efetuados em despesas
primarias. Desta forma, o relatorio utilizou os itens de informac&o: Funcéo e valor do pagamento, sendo
filtrado pelo elemento despesa primaria.

Assim, verificou-se o crescimento dos gastos nos ultimos anos em contraste com a inflagdo, como
também em termos médios para, entdo, utilizar os dados coletados de forma a simular os efeitos de uma
possivel adocdo da emenda em 2005 para ilustrar qual seria 0 seu impacto em cinco anos.

4 ANALISE E DISCUSSAO DOS RESULTADOS

Esta secdo se dedica a analise dos dados levantados, de forma a subsidiar as conclusdes da
pesquisa.

4.1 As despesas Publicas do Periodo de 2010 a 2015 comparadas ao IPCA

Através do site do IBGE, obteve-se os valores do IPC-A dos ultimos 5 anos, que em uma situacao
hipotética de adocdo da limitacdo de gastos em 2010, serviria de base para a atualizacdo dos gastos
governamentais.

Cabe ressaltar que, conforme o texto da proposta, o percentual a ser utilizado para atualizacédo do
orcamento seria referente aos doze meses anteriores ao més de junho do ano anterior ao qual se refere a
Lei Orcamentaria, motivo da inclusdo da segunda coluna na Tabela 1 afim de compatibilizar a
comparagdo com o disposto na proposta legal.

Assim, elaborou-se a Tabela 1, dispondo os indicadores em duas colunas, na primeira
evidenciando os valores referentes ao indice de precos acumulado no referido ano e na segunda coluna o
valor do IPCA acumulado nos ultimos doze meses fechado em junho.

Tabela 1 - Média do IPCA dos ultimos 5 anos

Ano IPCA acumulado no ano IPCAlgcrl:]?slélsas:q ?Szr?(l)timos
2010 5,91% 4,84%

2011 6,50% 6,71%

2012 5,84% 4,92%

2013 5,91% 6,70%

2014 6,41% 6,52%

2015 10,67% 8,89%
Média 5,88% 6,11%

Fonte: IBGE (2016).

Desta forma, percebe-se que nos ultimos anos, 0s precos variaram em media em 6%, isto €, 0
ajuste de gastos do governo teria sido feito no referido percentual médio a cada ano.
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Tendo estes dados a disposicéo, faz-se necessario verificar os valores referentes aos pagamentos
por funcdo e totais do governo federal dos ultimos cinco anos, afim de verificar sua compatibilizagdo
com o referido indice.

Através do SIGA Brasil, disponivel no website do Senado Federal, se realizou uma consulta para
se determinar os valores das despesas primarias, inclusive os pagamentos oriundos de restos a pagar dos
ualtimos cinco anos, em conformidade com a metodologia apresentada na Emenda Constitucional.

Desta forma, elaborou-se a Tabela 2 de forma sintética, com os valores expressos em milhares:

Tabela 2 - Despesas Primarias por Fungdo de Governo dos anos de 2010 a 2015 (Valores em milhares)

FUN(;AO 2015 2014 2013 2012 2011 2010
ADMINISTRACAO 20.450.085,48 | 19.975.181,19 | 19.501.740,75 | 16.216.386,96 | 16.544.777,08 | 17.051.338,39
AGRICULTURA 26.395.912,76 9.639.842,92 9.787.068,51 | 11.023.29529 | 11.131.321,62 | 7.868.562,77
ASSISTENCIA
SOCIAL 71.917.153,26 | 69.734.848,49 | 63.019.411,57 | 54.564.293,11 | 45.147.521,53 | 39.037.031,19
CIENCIAE
TECNOLOGIA 7.148.584,41 7.826.433,84 7.069.307,07 6.277.701,35 | 5.347.394,79 | 5.741.794,25
COMERCIO E
SERVICOS 1.737.408,89 1.689.353,80 1.375.594,24 2.021.907,51 | 1.365.631,52 | 1.731.782,19
COMUNICACOES 1.091.646,22 1.317.462,04 1.150.946,34 629.901,21 956.355,18 560.346,23
CULTURA 1.194.166,49 1.358.175,10 1.204.894,45 1.186.097,03 887.365,34 1.057.297,80
DEFESA NACIONAL | 39.146.460,57 | 41.311.951,72 | 36.928.349,15 | 33.281.218,69 | 31.773.325,81 | 30.090.607,98
DESPORTO E LAZER | 2.007.660,61 1.699.217,98 891.362,76 850.759,41 730.179,81 701.422,34
DIREITOS DA
CIDADANIA 1.099.319,15 1.235.393,39 915.506,33 933.836,75 1.377.699,85 | 1.634.809,37
EDUCACAO 78.755.073,80 | 75.897.760,12 | 65.433.590,96 | 59.501.129,25 | 48.640.164,51 | 42.007.745,87
ENCARGOS
ESPECIAIS 340.484.665,91 | 281.851.497,55 | 236.551.764,09 | 213.576.290,67 | 198.792.948,95 | 162.202.907,77
ENERGIA 1.817.667,21 973.227,45 923.786,59 689.296,67 581.781,25 594.171,16
ESSENCIAL A
JUSTICA 5.319.681,18 4.612.219,53 4.075.493,54 3.589.259,08 | 4.864.360,68 | 4.658.923,25
GESTAO
AMBIENTAL 5.162.456,03 5.530.558,75 5.160.532,75 3.974.446,25 | 3.287.222,71 | 3.819.707,74
HABITACAO 82.044,62 154.452,18 227.095,50 438.447,04 302.411,54 255.683,45
INDUSTRIA 2.028.976,18 2.219.892,74 2.015.653,08 2.023.301,32 | 1.758.929,84 | 1.520.144,28
JUDICIARIA 27.072.688,71 | 25.000.323,30 | 22.368.923,37 | 21.319.765,89 | 19.750.842,25 | 19.532.646,00
LEGISLATIVA 6.484.722,37 6.119.351,89 5.764.022,70 5.583.151,14 | 5.432.630,20 | 4.984.693,55
ORGANIZACAO
AGRARIA 2.441.478,86 6.697.771,02 4.712.509,44 2.534.048,75 | 2.644.765,50 | 2.827.331,30
PREVIDENCIA
SOCIAL 536.287.251,46 | 486.729.369,07 | 444.122.372,37 | 397.455.041,61 | 358.820.394,04 | 326.007.404,75
RELACOES
EXTERIORES 3.026.371,08 2.311.241,96 2.164.599,73 213842153 | 1.824.878,73 | 1.775.348,44
SANEAMENTO 1.212.521,39 1.720.899,96 1.651.685,40 1.563.134,12 | 1.173.493,36 | 1.626.349,12
SAUDE 08.837.206,76 | 92.543.21424 | 82.140.694,95 | 76.632.009,53 | 67.768.706,22 | 60.825.255,08
SEGURANCA
PUBLICA 8.023.050,78 7.947.075,19 7.807.677,00 6.877.570,46 | 6.819.063,58 | 8.208.699,70
TRABALHO 49.623.241,94 | 54.704.852,28 | 47.513.638,42 | 41.563.227,49 | 36.073.603,32 | 31.471.742,66
TRANSPORTE 11.603.40541 | 16.023.603,28 | 14.238.606,72 | 13.927.416,15 | 16.402.593,20 | 15.824.822,20
URBANISMO 3.612.119,91 2.859.448,73 2.851.572,22 3.125.993,75 | 3.158.048,58 | 3.538.476,24
1.354.063.021,4 | 1.229.684.619,7 | 1.091.568.400,0
Total: 6 2 1 983.497.348,00 | 893.358.411,00 | 797.157.045,07

Fonte: SIGA Brasil, 2016.
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Assim, calculando-se a média dos gastos com as despesas primarias de 2005 a 2010, e ordenando-
as em ordem crescente chega-se a Tabela 3, que tenta evidenciar as fun¢des que mais necessitam de
recursos e as que menos necessitam, permitindo assim, verificar aquelas nas quais a limitacdo de gasto
podera ser mais percebida:

Tabela 3 - Valores Médios Pagos por Funcao referentes a despesas
primarias em ordem crescente (valores em milhares)

Funcéo Média de 2010 a 2015 %
HABITACAO 243.355,72 0,02%
COMUNICAGOES 951.109,54 0,09%
ENERGIA 929.988,39 0,09%
CULTURA 1.147.999,37 0,11%
DESPORTO E LAZER 1.146.767,15 0,11%
DC'IFE)EA'EOA?\I?AA 1.199.427 47 0,11%
SANEAMENTO 1.491.347,23 0,14%
COMERCIO E SERVICOS 1.653.613,03 0,16%
INDUSTRIA 1.927.816,24 0,18%
RELACOES EXTERIORES 2.206.810,24 0,21%
URBANISMO 3.190.943,24 0,30%
R i C 3.642.984,15 0,34%
GESTAO AMBIENTAL 4.489.154,04 0,42%
ESSENCIAL A JUSTICA 4.519.989,54 0,43%
LEGISLATIVA 5.728.095,31 0,54%
CIENCIA E TECNOLOGIA 6.568.535,95 0,62%
SEGURANCA PUBLICA 7.613.856,12 0,72%
AGRICULTURA 12.641.000,64 1,19%
TRANSPORTE 14.670.074,49 1,39%
ADMINISTRACAO 18.289.918,31 1,73%
JUDICIARIA 22.507.531,59 2,13%
DEFESA NACIONAL 35.421.985,65 3,35%
TRABALHO 43.491.717,68 4,11%
ASSISTENCIA SOCIAL 57.236.709,86 5,41%
EDUCACAO 61.705.910,75 5,83%
SAUDE 79.791.181,13 7,54%
ENCARGOS ESPECIAIS 238.910.012,49 22,58%
PREVIDENCIA SOCIAL 424.903.638,88 40,15%
TOTAL 1.058.221.474,21 100,00%

Fonte: Elaborado pelos autores baseado nos dados do SIGA Brasil, 2016.

Percebe-se que no periodo avaliado, as dez fun¢des que mais consumiram recursos financeiros
para 0 pagamento de despesas primérias foram: Previdéncia Social, Encargos Especiais, Salde,
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Educacdo, Assisténcia Social, Trabalho, Defesa Nacional, Judiciaria, Administracdo e Transporte. E por
sua vez, as dez fungdes que menos consumiram recursos foram: Habitacdo, Comunicacgdes, Energia,
Cultura, Desporto e Lazer, Direitos da Cidadania, Saneamento, Comércio e Servigos, Industria e
RelacOes Exteriores. Verifica-se, desta forma, que existem fungdes nas quais o volume de recursos
consumidos é maior e que poderdo ser mais afetadas por limitagdes nos gastos.

Em seguida, pode-se verificar o crescimento ou decrescimento dos gastos por fungdo em
comparagdo com 0s anos anteriores, para atraves de suas variagdes anuais, calcular-se a média com a

qual os pagamentos das despesas primérias por fungdo aumentaram ou diminuiram.

Tabela 4 - Variacdes anuais e médias por funcao de 2010 a 2015 em ordem crescente

2015 2014 | 2013 2012 2011 Variagio
Funcéo A Média nos
A2014 | A2013 | 00, [ A2011 | A2010 Gastos

HABITACAO -0,47 0,32 | -0,48 0,45 0,18 -0,13
DIREITOS DA CIDADANIA 0,11 0,35 | -0,02 -0,32 -0,16 -0,05
TRANSPORTE -0,28 0,13 0,02 -0,15 0,04 -0,05
SANEAMENTO -0,3 0,04 | 0,06 0,33 -0,28 -0,03
SEGURANCA PUBLICA 0,01 0,02 0,14 0,01 -0,17 0,00
URBANISMO 0,26 0 -0,09 -0,01 0,11 0,01
ADMINISTRACAO 0,02 0,02 0,2 -0,02 -0,03 0,04
COMERCIO E SERVICOS 0,03 0,23 | -0,32 0,48 -0,21 0,04
CULTURA -0,12 0,13 0,02 0,34 -0,16 0,04
ESSENCIAL A JUSTICA 0,15 0,13 0,14 -0,26 0,04 0,04
CIENCIA E TECNOLOGIA -0,09 0,11 0,13 0,17 -0,07 0,05
LEGISLATIVA 0,06 0,06 0,03 0,03 0,09 0,05
DEFESA NACIONAL -0,05 0,12 0,11 0,05 0,06 0,06
INDUSTRIA -0,09 0,1 0 0,15 0,16 0,06
GESTAO AMBIENTAL -0,07 0,07 0,3 0,21 -0,14 0,07
JUDICIARIA 0,08 0,12 0,05 0,08 0,01 0,07
PREVIDENCIA SOCIAL 0,1 0,1 0,12 0,11 0,1 0,10
SAUDE 0,07 0,13 0,07 0,13 0,11 0,10
TRABALHO -0,09 0,15 0,14 0,15 0,15 0,10
ORGANIZACAO AGRARIA -0,64 0,42 0,86 -0,04 -0,06 0,11
RELACOES EXTERIORES 0,31 0,07 0,01 0,17 0,03 0,12
ASSISTENCIA SOCIAL 0,03 0,11 0,15 0,21 0,16 0,13
EDUCACAO 0,04 0,16 0,1 0,22 0,16 0,14
ENCARGOS ESPECIAIS 0,21 0,19 0,11 0,07 0,23 0,16
COMUNICACOES -0,17 0,14 | 083 -0,34 0,71 0,23
DESPORTO E LAZER 0,18 0,91 0,05 0,17 0,04 0,27
ENERGIA 0,87 0,05 0,34 0,18 -0,02 0,29
AGRICULTURA 1,74 -0,02 | -0,11 -0,01 0,41 0,40
TOTAL 0,1 0,13 0,11 0,1 0,12 0,11

Fonte: Elaborado pelos autores com base nos dados extraidos do SIGA Brasil, 2016.
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Com base nos dados levantados, percebe-se que em média o aumento dos pagamentos ocorreu
em uma proporcéo de 11%, que em comparagdo com o IPCA médio de 6% demonstra uma superacéo do
referido indicador, em termos totais, de 5%.

Cumpre observar que algumas funcdes, como Habitagdo, Direitos da Cidadania, Transporte e
Saneamento tiveram em média reducdo nos montantes de pagamentos e desta forma, a principio, ndo
sofreriam impactos na reducéo de gastos.

Ainda, as funcdes: Seguranca Publica, Urbanismo, Administracdo, Comércio e Servicos, Cultura,
Essencial a Justica, Ciéncia e Tecnologia, Legislativa, Defesa Nacional e Industria tiveram a expansao
de suas despesas em montantes iguais ou inferiores ao IPCA médio e, portanto, em termos médios, ndo
sofreriam reducGes na execugdo de suas despesas primarias.

Por fim as Funcbes: Gestdo ambiental, Judiciaria, Previdéncia Social, Saude, Trabalho,
Organizacdo Agréria, RelacGes Exteriores, Assisténcia Social, Educagdo Encargos Especiais,
ComunicacOes, Desporto e Lazer, Energia e Agricultura demonstraram aumentos em suas despesas
primarias em valores que superam o IPCA médio nos ultimos anos.

Outra comparacdo importante de ser realizada € a confrontacao das despesas de 2015 com as de
2010, buscando-se verificar o crescimento ou decrescimento total das despesas no periodo avaliado.

Desta forma, elaborou-se a Tabela 5, demonstrando-se a variacdo dos gastos por funcdo, quando
utilizado o ano de 2010 como base comparativa.

Ainda, os valores obtidos devem ser comparados com o indice, considerando a metodologia da
Emenda Constitucional de se aplicar o IPCA de junho de um ano para a limitacdo de gastos do ano
subsequente, assim, teriamos um IPCA acumulado de 2010 a 2014 (tomando por base Junho) de 29,69%,
isto é aproximadamente 30%.

Em termos totais, percebe-se que houve um aumento de 70% nas despesas no periodo observado,
que quando comparados a um IPCA acumulado de 30% evidencia uma diferenca de 40% nos gastos,
sendo que as Funcdes Transporte, Saneamento, Organizacdo Agraria, Seguranca Publica, Habitacdo e
Direitos da Cidadania sofreram uma reducdo total nos gastos e, portanto, ndo seriam impactados na
metodologia da Emenda.

Ja as fungdes: Comércio e Servigos, Urbanismo, Cultura, Essencial a Justica, Administracao,
Ciéncia e Tecnologia, Defesa Nacional e Legislativa apresentaram crescimentos das despesas primarias
iguais ou inferiores ao IPCA, ndo sendo impactadas por uma possivel ado¢do da medida.

As funcBes: Industria, Gestdo Ambiental, Judiciaria, Trabalho, Saude, Previdéncia Social,
Relacdes Exteriores, Assisténcia Social, Educagcdo, Comunicacdes, Encargos Especiais, Desporto e
Lazer, Energia e Agricultura tiveram o crescimento de suas despesas primarias superior ao IPCA.

Por fim, verifica-se que as fun¢des Saude, Encargos Especiais, Educacao, Previdéncia Social,
Assisténcia Social, Trabalho, Judiciaria, Gestdo Ambiental, Relacdes Exteriores, Comunicacoes,
Desporto e Lazer, Energia e Agricultura tiveram o crescimento de suas despesas superiores ao IPCA,
seja quando comparadas com o crescimento médio anual de suas despesas em relagcdo ao IPCA médio
dos ultimos anos, como também quando comparados 0s seus crescimentos totais em relacdo a 2010 com
o IPCA acumulado no periodo.
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Tabela 5 - Comparacédo de Gastos Primarios 2015/2010 em ordem crescente (valores em milhares)

Fungéo 2015 2010 Variacao
HABITACAO 82.044,62 255.683,45 -0,68
DIREITOS DA CIDADANIA 1.099.319,15 1.634.809,37 -0,33
TRANSPORTE 11.603.405,41 15.824.822,20 -0,27
SANEAMENTO 1.212.521,39 1.626.349,12 -0,25
ORGANIZAGAO AGRARIA 2.441.478,86 2.827.331,30 -0,14
SEGURANCA PUBLICA 8.023.050,78 8.208.699,70 -0,02
COMERCIO E SERVICOS 1.737.408,89 1.731.782,19 0,00
URBANISMO 3.612.119,91 3.538.476,24 0,02
CULTURA 1.194.166,49 1.057.297,80 0,13
ESSENCIAL A JUSTICA 5.319.681,18 4.658.923,25 0,14
ADMINISTRAGCAO 20.450.085,48 17.051.338,39 0,20
CIENCIA E TECNOLOGIA 7.148.584,41 5.741.794,25 0,25
DEFESA NACIONAL 39.146.460,57 30.090.607,98 0,30
LEGISLATIVA 6.484.722,37 4.984.693,55 0,30
INDUSTRIA 2.028.976,18 1.520.144,28 0,33
GESTAO AMBIENTAL 5.162.456,03 3.819.707,74 0,35
JUDICIARIA 27.072.688,71 19.532.646,00 0,39
TRABALHO 49.623.241,94 31.471.742,66 0,58
SAUDE 98.837.206,76 60.825.255,08 0,62
PREVIDENCIA SOCIAL 536.287.251,46 326.007.404,75 0,65
RELACOES EXTERIORES 3.026.371,08 1.775.348,44 0,70
ASSISTENCIA SOCIAL 71.917.153,26 39.037.031,19 0,84
EDUCACAO 78.755.073,80 42.007.745,87 0,87
COMUNICACOES 1.091.646,22 560.346,23 0,95
ENCARGOS ESPECIAIS 340.484.665,91 162.202.907,77 1,10
DESPORTO E LAZER 2.007.660,61 701.422,34 1,86
ENERGIA 1.817.667,21 594.171,16 2,06
AGRICULTURA 26.395.912,76 7.868.562,77 2,35
TOTAL 1.354.063.021,46 797.157.045,07 0,70

Fonte: Elaborado pelos autores com base nos dados extraidos do SIGA Brasil, 2016.
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Assim, observa-se que estas sdo as funcdes mais sensiveis a ado¢do da metodologia estabelecida
pela emenda e cujas despesas sofreriam reducgdes, uma vez que em termos totais as despesas cresceram
mais que o referido indice.

4.2 Aplicacéo do IPCA acumulado nos Gastos de 2010 e comparacéo com os gastos de 2015

Tendo verificado a existéncia de fungdes cuja expansao de gastos se comportou acima do IPCA,
se faz necessario verificar qual seria 0 impacto de uma ado¢do de tal medida em 2010, buscando
compreender seu impacto em 5 anos, isto é, um quarto de periodo de vigéncia do novo regime proposto.

Assim, por meio da metodologia sugerida na proposta de emenda constitucional 55 de 2016, se
elaborou a Tabela 6 a seguir:

Tabela 6 - Valores de 2010 atualizados em conformidade com a Metodologia da
Emenda Constitucional 95 (em milhares)

ANO 2010 2011 2012
Fator de Atualizagdo Base 7,20% 6,71%
Valor Total 797.157.045,07 854.552.352,32 911.892.815,16
ANO 2013 2014 2015
Fator de Atualizagdo 4,92% 6,70% 6,52%
Valor Total 956.757.941,66 | 1.020.860.723,75 1.087.420.842,94

Fonte: Elaborado pelo autor com base nos valores do IPCA obtidos no website do IBGE e valores
de pagamentos do governo federal acessados por meio do SIGA Brasil., 2016.

Obtém-se, através desta metodologia, ao valor atualizado que serviria de limite para os gastos de
2015, R$1.087.420.842,94. Verifica-se, desta forma, que em se tivesse ocorrido a ado¢do da metodologia
sugerida pela emenda em 2010, ao se comparar os valores dos pagamentos em milhares de reais de 2010
(1.354.063.021,46) com o resultado obtido pela atualizagdo dos valores de 2010 corrigidos pelo IPCA
(1.087.420.842,94), teriamos uma diferenca em milhares de 266.642.178,52, isto € uma reducdo e
aproximadamente 20% nas despesas.

Por fim, simula-se na Tabela 7 os valores por funcéo, obedecidas as proporc¢des reais de cada
uma, em consonancia com os pagamentos de 2015 e compara-se 0 resultado com os valores efetivos
pagos em 2015.
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Tabela 7 - Comparacao dos Pagamentos de 2015 com os valores estimados pela metodologia da

Emenda Constitucional 95 com Base em 2010

Limite Metodologia

FUNCAO 2015 % Emenda Diferenca
HABITACAO 82.044,62 | 0,01% 65.888,39 116.156,23
COMUNICACOES 1.091.646,22 | 0,08% 876.679,18 214.967,04
PRI 1.099.319,15 | 0,08% 882.841,15 -216.478,00
CULTURA 1.194.166,49 | 0,09% 959.011,15 235.155,34
SANEAMENTO 121252139 | 0,09% 973.751,60 -238.769,79
CSEMRE/FEB%E 1.737.40889 | 0,13% 1.395.278,22 -342.130,67
ENERGIA 1817.667,21 | 0,13% 1.459.732,06 -357.935,15
DESPORTO E LAZER | 2.007.660,61 | 0,15% 1.612.311,95 395.348,66
INDUSTRIA 2028.976,18 | 0,15% 1.629.430,06 -399.546,12
iy 244147886 | 0,18% 1.960.702,68 -480.776,18
S 302637108 | 0,22% 2.430.417,89 595.953,19
URBANISMO 361211991 | 0,27% 2.900.821,02 -711.298,89
GESTAO AMBIENTAL | 5.162.456,03 | 0,38% 4.145.864,85 11.016.591,18
ESSENCIAL A JUSTICA | 5310.681,18 | 0,39% 4.272.129.21 -1.047.551,97
LEGISLATIVA 6.484.72237 | 0,48% 5.207.750,42 11.276.971,95
TECC'E'\(')CL'QGEI A 714858441 | 0,53% 5.740.884,70 11.407.699,71
SEGURANCA PUBLICA | 8.023.050,78 | 0,59% 6.443.151,10 11.579.899,68
TRANSPORTE 11.603.40541 | 0,86% 9.318.462,06 2.284.943,35
ADMINISTRACAO | 20.450.085,48 | 1,51% 16.423.053,31 14.027.032,17
AGRICULTURA 26.395.912,76 | 1,95% 21.198.027,90 5.197.884,86
JUDICIARIA 27.072.688,71 | 2,00% 21.741.533,08 5.331.155,63
DEFESA NACIONAL | 39.146.460,57 | 2,89% 31.437.737,00 7.708.723,57
TRABALHO 49.623.241,94 | 3,66% 39.851.429,90 19.771.812,04
ASSISTENCIA SOCIAL | 71.917.15326 | 5,31% 57.755.222,75 -14.161.930,51
EDUCACAO 78.755.073,80 | 5,82% 63.246.619,53 -15.508.454,27
SAUDE 98.837.206,76 | 7,30% 79.374.177,56 -19.463.029,20
ENCARGOS ESPECIAIS | 340.484.665,91 | 2515% |  273.436.40329 | -67.048.262,62
PREVIDENCIA SOCIAL | 536.287.25146 | 3961% | 43088153092 | ool 20,
Total: 1.354.063.021,46 | 100,00% |  1.087.420.842,92

266.642.178,52

Fonte: Elaborado pelos autores, 2016.
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Verifica-se que, mantidas as proporcdes das despesas de 2015, uma possivel adoc¢do da limitagédo
de gastos em 2010 importaria em uma reducdo em todas as Funcdes. Cabe observar que, em termos
absolutos, as mais afetadas seriam a Previdéncia Social, Encargos Especiais, Saude, Educacéo,
Assisténcia Social, Trabalho, Defesa Nacional, Judiciaria, Agricultura e Administracéo.

5 CONSIDERACOES FINAIS

Esta pesquisa buscou investigar a quem beneficiou a instituicdo da Emenda Constitucional 95 e
0 que isso representa. Ainda, verificou-se a relacdo do crescimento dos gastos publicos e do indice
Nacional de Precos ao consumidor amplo (IPCA), sem avaliar as questdes politicas que permeiam o
tema. Néo foi objetivo do trabalho estabelecer nenhum juizo referente a pertinéncia da medida, mas sim
analisar estritamente seus possiveis efeitos e quem foram os impactados, de forma a auxiliar na
elucidagéo da questéo.

Por meio do estudo, foi possivel constatar que a aplicacdo da metodologia de correcdo das
despesas primérias pelo IPCA resultaria, em cinco anos, na reducdo de 20% dos gastos primarios do
governo.

Pode-se perceber que as despesas do Estado, no periodo de 2010 a 2015, experimentaram uma
expansdo superior ao IPCA, sendo que, em sua grande maioria, as funcdes cresceram acima do indice, e
sua adocao como fator de correcdo implicaria na reducdo da capacidade de executar despesas de todas as
funcbes. Cumpre ainda ressaltar que existem Funcdes que consomem mais recursos do que outras e que,
portanto, sofreriam, em termos absolutos, maiores cortes em suas atividades.

Soma-se a este ato que conforme a Carta de Conjuntura sobre a PEC que deu origem a Emenda
constitucional, itens de despesa obrigatorio crescem acima da limitacao de despesas.

Ainda considerando que os gastos publicos ocorrem como forma do Governo assistir as diversas
necessidades da populacdo, reduzir as despesas progressivamente em termos inferiores ao indice de
precos, pode representam em uma restricdo continua do atendimento dos anseios da populacdo nas
diversas areas nas quais 0 governo pode ser um agente de mudanca.

Foi possivel ainda identificar que as funcbes de Previdéncia Social, Encargos Especiais, Salde,
Educacéo, Assisténcia Social, Trabalho, Defesa Nacional, Judiciéria, Agricultura e Administracéo seriam
as mais afetadas na adocdo de tais medidas. Percebe-se que a parcela da popula¢do que mais necessita
de tais acGes de governo — geralmente a mais pobre — seria também a mais prejudicada.

Ressalta-se que a presente simulacdo foi feita considerando o periodo de 2010 a 2015, que quando
comparado com a vigéncia proposta de vinte anos representa um quarto do periodo de repercussao da
medida, sendo o0s seus efeitos em duas décadas, possivelmente maiores.

Percebe-se que a aprovacao do limite de gastos passa a mensagem de que foi dada voz ao grupo
favoravel a ela, que compreende que a reducdo do endividamento publico é preponderante as
necessidades da sociedade, sendo assim favorecida a iniciativa privada em detrimento da atuagdo publica.

Assim, entende-se que a melhora no longo prazo da economia e retomada do crescimento é
justificativa para uma supressdo de uma possivel expansao nas despesas das diversas areas de atuacéo do
governo.

Nota-se, também, que excetuado o prazo maior concedido a salde e educacdo para adotar as
medidas da emenda, ndo ha graduacdo ou ponderacdo nas diversas areas, independentemente de seu
crescimento ou reducdo em termos historicos. Isto significa dizer que, numa situacdo hipotética nas quais
as distribuicOes de recurso se mantivessem as mesmas, haveria prejuizo a algumas acdes em comparagao
a outras. Isto €, aquelas que consomem, historicamente, mais recursos seriam as mais afetadas.

Constata-se, também, que na prépria exposicdo de motivos interministerial é reconhecido que o
sucesso da limitacdo de gastos é discutivel pelo fato de ser dependente das a¢des e decisGes do gestor
publico.
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Ainda, analisando a carta de conjuntura que trata da referida limitacdo de gastos, verifica-se que
apenas limitar os gastos ndo serd suficiente, devendo-se proceder outras reformas para que seja possivel
0 cumprimento de tal metodologia.

Por fim, prover-se a adequacdo a limitacdo de gastos, necessariamente no longo prazo, significa
dizer que uma escolha do elaborador do orgcamento no sentido de beneficiar uma area em detrimento de
outra tornaria a insuficiéncia de recursos mais perceptivel nas areas que o gestor publico entende como
menos prioritarias. Também foi identificado que, em um cenario de descumprimento do teto pelo gestor
publico, as penalizacBes recaem sobre a populacdo na medida em que limitam ainda mais a capacidade
de expansdo da despesa.

Para pesquisas futuras recomenda-se o aprofundamento da questdo e expansdo do periodo de
avaliacdo, bem como estudos no sentido de se avaliar e desenvolver medidas compensatorias que
compatibilizassem a reducéo das despesas com as necessidades dos cidadaos.
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