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Em diversos artigos, Allen Schick!, professor de politicas publicas da Universidade de Maryland, tem
explorado a relacao entre disciplina fiscal e processo orcamentéario. Em As regras fiscais na orcamen-
tagc&o, Schick (2003) oferece interessante classificagdo sobre a evolucdo dessa relagdo. Na visdo do
distinto autor, € possivel discernir trés fases histéricas, desde a emergéncia do orcamento publico
como instrumento de organizacéo das financas publicas.

Na fase anterior a Segunda Guerra, vigorou o principio do orcamento equilibrado. Ainda que nao fosse
objeto de legislacao explicita e mandatoéria, esse principio era reconhecido e aplicado pelos governos:
a norma implicita de que as despesas nao deveriam superar as receitas era vista como indispensavel
para a boa gestdo das contas publicas. Entre o fim da Segunda Guerra e o final da década de 1970,
periodo no qual os paises desenvolvidos experimentaram ciclos de forte expansao econémica (1945-
1970) e ciclos de retracdo (1970-1979), a relacéo entre disciplina fiscal e orcamentacao foi pautada
pelo principio do “ajustamento dinamico”. Dessa forma, o orcamento foi adaptado as necessidades
dos ciclos econdmicos, expandindo-se os gastos publicos quando houvesse espaco fiscal disponivel
e contraindo-os em situactes de queda da atividade econémica. A partir de meados da década de
1980, paises comecaram a introduzir o sistema de metas fiscais, alterando novamente a relacao
entre disciplina fiscal e orcamentacdo. Nessa terceira fase, foram instituidas regras expressas — sob
a égide ou ndo de Leis de Responsabilidade Fiscal — que criavam restricdes a forma de elaboracao
do orgamento publico.

A cronologia da relacdo entre disciplina fiscal e orcamentacdo é importante contribuicéo de Allen
Schick. Essa cronologia ja havia sido esbocada em seu livro A Capacidade de Orgcamentar, publicado
anteriormente. Nessa obra, Schick (1990) faz interessante analise que mostra como os instrumentos
orcamentarios se adaptam aos ciclos econémicos. Combinando argumentos de natureza politica (es-
pecialmente as relacdes entre os poderes Executivo e Legislativo) e econdmica (particularmente se a

1  Para anélise da trajetéria intelectual de Allen Schick, consultar Caiden (2010).

RBPO e Brasilia ® Volume 5,n°2, 2015 e pgs 197 - 202 e www.assecor.org.br/rbpo



Martin Francisco de Almeida Fortis e Ajuste fiscal e processo orcamentario no Brasil: reflexdo a luz das ideias de Allen Schick

economia se encontra em expansao ou recessao), ele afirma que: i) durante as fases de crescimento
econdmico, particularmente o periodo 1945-1970, a maior arrecadacao de receitas publicas permi-
te atender as demandas orgcamentérias dos “gastadores” (Ministérios e Agéncias Governamentais),
neutralizando potenciais conflitos entre os Poderes por meio da distribuicdo de recursos; ii) durante
0s momentos recessivos, no entanto, enfrenta-se dificuldade em satisfazer as requisicdes dos gasta-
dores. A postura mais severa dos “guardiaes” (essencialmente o Tesouro) acentua os conflitos ndo
apenas dentro do proprio Poder Executivo, mas amplia também as disputas com o Congresso.

E justamente no contexto em que a economia ndo gera recursos abundantes o suficiente para
apaziguar os diversos atores orcamentarios, € no qual se multiplicam os pontos de conflito, que a
utilizacao de instrumentos orcamentarios capazes de restabelecer a viabilidade do processo decisoério
ganha maior relevancia. E nesse ponto, justamente, que a visdo desenvolvida por Allen Schick tem
maior possibilidade de contribuir para elucidar o atual contexto de ajuste fiscal vivenciado pelo gover-
no brasileiro e, eventualmente, suscitar a reflexdo sobre propostas de aperfeicoamento do arcabouco
orcamentario e fiscal existente.

Quatro pontos da argumentacdo construida por Schick merecem destaque.

1. Inicialmente, ha que se notar a tendéncia incrementalista que caracteriza a orcamentacéao.
Em fases de crescimento, 0 excesso de receitas auferidas pelos cofres publicos permite absor-
ver a expansdo das despesas. Em fases de retracdo, no entanto, inicia-se o arduo processo de
tentar conter o apetite dos gastadores. A emergéncia da ferramenta conhecida como contin-
genciamento (impoundment) esta fortemente associada a tentativa (frequentemente frustrada)
de refrear a demanda por recursos publicos que se escasseiam nas recessoes. O fator politico
adquire maior relevancia, ja que o apoio do Congresso torna-se decisivo para impor a discipli-
na fiscal. Um dos principais problemas enfrentados pelos governos é a dificuldade em criar

consenso capaz de convencer os atores envolvidos sobre a necessidade de realizar os cortes.

2. Crescimento das despesas obrigatdrias. Desde a década de 1960, verificou-se movimento
crescente de fortalecimento dos direitos sociais, frequentemente materializado na construgao
de sistemas de protecao social. Uma das consequéncias da ampliacao dos direitos foi a legiti-
macao do acesso a grupos politicos de determinados beneficios, percebidos como irreversiveis.
Com o fortalecimento progressivo do regime democratico, o orcamento tornou-se mais “aber-
to”, isto &, converteu-se em arena na qual cada vez mais grupos disputam recursos para aten-
dimento de suas demandas especificas. Essas demandas, quando atendidas, revestem-se de
carater obrigatério, e ndo podem ser contraidas (facilmente) em ciclos econémicos adversos.
Novamente, somente com a cooperacao do Legislativo, é possivel remover os beneficios conce-
didos aos grupos de pressdo. Reforgca-se 0 argumento: em situacoes de recessao, a imposicao
de cortes possui alto custo politico, isto €, a aquiescéncia dos parlamentares.
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3. O ajuste é feito nas despesas discricionarias. A rigidez orcamentaria, resultante do crescimen-
to mais que proporcional das despesas obrigatérias, somada ao carater incremental do orca-
mento, transfere as despesas discricionarias o 6nus dos cortes de gastos. Essa logica, afirma
Schick, é particularmente deletéria para paises em desenvolvimento, que sdo compelidos a
interromper o financiamento de investimentos publicos, reduzindo justamente o tipo de gasto
publico mais suscetivel de promover o reaquecimento da atividade econdmica.

4. De forma brilhante, Schick chama atencéao para a dificuldade em se criar consenso teorico
capaz de explicar as razbes da crise. Diferentemente do que ocorre em ciclos econdmicos
ascendentes, nos quais se favorece a convergéncia intelectual?®, nas fases de retracdo surgem
multiplas abordagens sobre o porqué da crise, rompendo 0 consenso existente. A producdo do
dissenso torna o governo mais propenso a criticas e dificulta a legitimacdo de suas politicas.
Ao se tornar mais vulneravel, o governo perde capacidade de impor os cortes necessarios ao
restabelecimento do equilibrio fiscal. O enfraquecimento relativo do governo é também a oca-
sido mais propicia para que os parlamentares aumentem o preco do seu apoio. Novamente, o
processo decisorio torna-se mais complexo, conflituoso e, nao raro, suscetivel a paralisia e ao
impasse.

Esses quatro fatores apontados por Schick estdo certamente presentes na conjuntura vivida pelo
governo federal brasileiro. A tendéncia incremental do orcamento federal, que pode ser satisfeita
sistematicamente durante o ciclo econémico de expansao (2002-2014), pressiona os “guardidaes”
(Tesouro, Planejamento e Casa Civil) e amplia as areas de atrito com os “gastadores” (Ministérios).
Em relacdo ao segundo ponto, restam poucas duvidas sobre o elevado nivel de rigidez do orcamento
federal, consequéncia em parte do novo modelo introduzido pela Constituicdo Federal de 1988, que
fixou regras para a concessdo de recursos publicos para um grande numero de atores sociais. O
baixo grau de discricionariedade experimentado pelas autoridades orcamentarias revela-se também
na dificuldade em promover o ajuste fiscal no periodo atual de retracdo. O alvo privilegiado dos cortes
recai sobre investimentos publicos, paralisando obras de forte impacto para as populacdes locais,
gue afetam ndo apenas a sua qualidade de vida, mas dificultam a retomada do crescimento. Por sua
vez, a retracdo econdmica tende a fomentar forte grau de dissenso, no qual especialistas divergem
sobre as razoes da crise.

Tecidas essas consideracoes sobre as dificuldades de se realizar o ajuste fiscal, cabe indagar qual é
0 papel que o orcamento publico pode desempenhar na recuperacao da atividade econémica.

2 Schick sugere que os ciclos de expansdo econdmica do século XX tiveram como substrato intelectual o Keynesianis-
mo. As ideias do economista britdnico John Keynes, que gozaram de aceitagdo quase universal, serviram duplamente
como doutrina tedrica (capaz de explicar como a economia funciona) e receituario de politica econémica (capaz de
orientar a agdo dos governos).
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Aqui cabe alertar para a distincao, proposta pelo proprio Allen Schick, entre procedimentos e re-
sultados orcamentarios®. Procedimentos referem-se ao conjunto de rotinas seguidas pelos atores.
Podem ser leis orcamentarias, técnicas de elaboracao, sistemas de informacéo, regras de trabalho
gue se caracterizam pela sua neutralidade em relacao aos resultados. Por sua vez, os resultados sdo
o0s impactos efetivos decorrentes da acéo dos atores orcamentarios (Schick, 2003, p. 10-2). Assim,
0 que importa é que se alcancem os resultados almejados, isto €, a obtencao do equilibrio fiscal em
situacdes de contragdo econémica. A alteracdo — ou a modernizagéao — dos instrumentos somente
sera relevante na medida em que contribuir para fortalecer o governo a reverter o déficit. Dito de outra
forma, o foco deve ser ndo nos instrumentos per si, mas em fatores capazes de redefinir o relaciona-
mento entre “guardides” e “gastadores”, otimizar a dindmica de interacdo entre Poderes Executivo e
Legislativo, gerar consenso em torno da agenda de politica econémica a ser implementada, recuperar
a credibilidade do governo etc.

Em termos mais praticos, é possivel especular a respeito de artificios que podem ser acoplados ao
processo orcamentario, de modo a torna-lo mais apto a promover o equilibrio fiscal, especialmente
em situacOes nas quais a economia do pais esta fragilizada e o governo mobilizado ativamente para
persuadir os atores sociais sobre a imperiosidade dos cortes de gastos. Novamente, é possivel re-
correr ao mestre Allen Schick, que publicou em 2010 interessante analise sobre a capacidade de os
paises preservarem a saude de suas financas publicas diante de chogues econémicos.

Schick (2010) discute varios ingredientes que afetam o desempenho fiscal dos paises. Sem querer
oferecer receituario, mas apenas sugerindo pontos de reflexdo, € possivel destacar mudangas no
arcabouco orcamentario-fiscal vigente:

1. modificacdo do arcabouco regulatério que estabelece a disciplina das finangas publicas (po-
de-se, por exemplo, tornar mais rigida/flexivel a legislacao que disciplina o equilibrio das contas
publicas);

2. alteracdo do horizonte temporal no qual se processa o orcamento (mecanismos de plurianua-
lidade podem ser utilizados para sofisticar a alocagéo de recursos publicos, ja que introduzem
critérios “robustos” para a concessao de créditos, atrelando-os, por exemplo, a explicitacdo dos
impactos futuros das decisdes presentes);

3. adaptacao das regras fiscais aos diferentes tipos de gastos (é possivel favorecer gastos que
sirvam como “estabilizadores automaticos”, ou seja, passiveis de ser ampliados quando ha
excesso de recursos e contraidos quando ha escassez de recursos);

3 Ou no jargdo por ele cunhado entre “regras procedimentais” e “resultados substantivos”.
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4. revisao da estrutura contabil (a forma de contabilizacado facilita ou restringe a capacidade de
0S governos usarem manobras para “maquiar” o seu desempenho fiscal, empurrar esqueletos
para exercicios futuros);

5. construcédo de mecanismos de fortalecimento do cumprimento das regras fiscais (ha diversas
formas de incentivar/constranger os atores governamentais a respeitarem as regras fiscais,
como por exemplo a criacdo de auditorias independentes).

Essas sao apenas algumas ideias que evidenciam o papel do orcamento publico no fortalecimento
da disciplina fiscal, especialmente em situacdes de adversidade. Varias delas, inclusive, sao ou fo-
ram objeto de atencdo de gestores publicos e parlamentares. Por exemplo, a edicao da Nova Lei de
Financas Publicas é frequentemente vista como capaz de interferir positivamente na gestéo fiscal
(item 1). A tese da plurianualidade é ocasionalmente mencionada como fator de melhoria do pro-
cesso alocativo e ampliagdo da racionalidade das politicas publicas (item 2). Alteracdes na legislacdo
visando a prorrogacao de mecanismos de desvinculacao de receitas — como a DRU —sinalizam a im-
portancia de flexibilizar o elevado nivel de rigidez do orcamento publico (item 3). A evolucao recente
da contabilidade publica tem por foco aumentar a transparéncia, adequar as praticas e técnicas aos
padrées internacionais, podendo contribuir favoravelmente para reforcar a confiabilidade dos dados
produzidos pelo governo. Em tese, essa sofisticacdo deveria inibir a contabilidade “criativa” (item 4).
Recentemente, o Presidente do Senado, Renan Calheiros, aventou a possibilidade de instituir 6érgao

de fiscalizacdo da gestao fiscal do governo (item 5).

O ponto central € que quaisquer que sejam as mudancas introduzidas, elas devem ser avaliadas pela
sua capacidade de promover o reequilibrio das contas publicas. Dentro da 6tica proposta por Schick,
0 alcance desse reequilibrio € materializado em duas dinamicas de interagao: o relacionamento entre
guardiaes e gastadores, por meio do qual o governo consegue convencer 0s Ministérios a reprimirem
suas demandas por recursos, € a interface entre o Executivo e o Legislativo, que viabiliza a aprovacdo
da politica econdmica proposta pelo governo. A mediacao entre essas duas dindmicas pode ser gran-
demente favorecida pela mudanca nas regras e praticas orcamentarias, capazes de criar incentivos
e constrangimentos que favoregcam (ou desencorajem) a disciplina fiscal.
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