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PREFACIO

A pandemia da covid-19, a maior dos Gltimos cem anos, trouxe
novamente a tona o debate sobre o papel do Estado nas sociedades
modernas. Ao mesmo tempo em que estratégias sanitarias sao ado-
tadas para reduzir o ritmo do contagio da doenca, medidas fiscais e
monetarias inéditas, que desafiam antigos dogmas econémicos, sao
tomadas por diversos governos para mitigar o impacto da doenca
nas economias nacionais.

No Brasil, este debate também ganhou forga, mas com pecu-
liaridades que tornam a discussdao mais complexa. Aqui, apos a
crise econdmica de 2015 e 2016, os instrumentos de planejamento
e de orcamento brasileiros sofreram profundas transformacdes.
Contam ainda com uma série de novas propostas em discussao
nos meios especializados e no Congresso Nacional. Em comum,
tais propostas reconhecem que as normas vigentes criam uma
série de dificuldades para a implementacao de politicas publicas
mais eficientes, eficazes e efetivas. Nao ha consenso, no entanto,
sobre as causas dessas dificuldades, tampouco sobre a natureza
e a direcao dos aperfeicoamentos almejados. Assim, os desafios
econdmicos trazidos pela pandemia se somam aqueles surgidos
no passado recente.
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E neste cenario que esta obra se apresenta. Em um momento
de crise como a atual, € fundamental que as escolhas politicas
sejam também baseadas em conhecimento teérico e técnico, ja
que o campo das finangas publicas pode ser por vezes denso e
hermético ao publico nao especializado. Dessa forma, o intuito do
livro é o de contribuir com a discussao publica a partir de diferen-
tes abordagens e perspectivas. Espera-se que assim o Brasil possa
retomar o curso do desenvolvimento sustentavel tendo o Estado
como uma das suas instituicoes basilares.

Roseli Faria
Presidente da ASSECOR
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INTRODUCAO

s instrumentos de planejamento e de orcamento brasilei-

ros sofreram profundas transformagoes no passado recente.
Contam ainda com uma série de novas propostas em discussao
nos meios especializados e no Congresso Nacional. Em comum,
tais propostas reconhecem que as normas vigentes criam uma
série de dificuldades para a implementacao de politicas publicas
mais eficientes, eficazes e efetivas. Nao ha consenso, no entanto,
sobre as causas dessas dificuldades, tampouco sobre a natureza
e a diregao dos aperfeicoamentos almejados. Visando contribuir
com este rico debate, o presente livro conta com trabalhos escritos
por especialistas que partem de distintas premissas e abordagens.
O primeiro capitulo, escrito por Julia Marinho Rodrigues e
Leandro Freitas Couto, aborda as transformacoes da Lei de Dire-
trizes Orgamentarias (LDO) em decorréncia do regime de gover-
nang¢a orgcamentaria instituido no Brasil no periodo 2000-2003. A
meta de resultado primario em especial, fixada na LDO a partir de
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exigéncia da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), se constituiu na
principal ancora fiscal do governo, devendo ser observada tanto na
elaboracao quanto na execugao da lei orcamentaria. E a partir dela
que sao propostos os contingenciamentos e impostas medidas de
compensacgao na geragao de despesas. Com o contingenciamento,
o planejamento governamental (e, por consequéncia, o PPA) foram
subordinados a logica financeira, realizando-se a execucao na “boca
do caixa”, ou seja, de acordo com disponibilidade da conta tnica
do Tesouro Nacional. Em geral, o planejamento de médio prazo
deixa de ser referéncia para as decisoes alocativas de curto prazo.
Em consequéncia, a LDO se fortalece, enquanto fragiliza o papel
do PPA no processo orgamentario.

O segundo capitulo, assinado por Leandro Freitas Couto
e José Celso Cardoso Junior, aborda as relagdes entre planeja-
mento e orgamento no Brasil a partir da Constituicao de 1988.
Tendo em vista a nova mudanca metodolégica adotada no PPA
2020-2023 e a recente proposicao do governo federal de retirar
o Plano Plurianual da CF/1988, os autores questionam o quanto
esse instrumento conseguiu cumprir sua missao constitucional de
orientar os orgamentos, e quais as razoes disso. A analise coloca
em perspectiva as mudangas metodologicas pelas quais passaram
os planos plurianuais, a luz das transformagdes verificadas nas
LDO e nas leis orgamentarias anuais, que passaram a contar com
acoes orcamentarias mais agregadas e tiveram seus processos de
elaboracao e execugao modificados com a introducao da imposi-
tividade de emendas parlamentares e de limites ao crescimento
das despesas.

Em seguida, Marcio Gimene discute como aperfeicoar as regras
fiscais brasileiras de forma a conciliar a promocao do desenvolvi-
mento com o controle dos gastos. Apos demonstrar como gastam
0s governos monetariamente soberanos, o autor sustenta que a
concepcao de planejamento enquanto instrumento de promocao
do desenvolvimento foi substituida no Brasil, a partir da década
de 1980, pela ideia de planejamento enquanto instrumento de
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controle de gastos. Em seguida, argumenta que as regras fiscais
vigentes no Brasil (regra de ouro, meta de resultado primario e
teto de gastos) sao insustentaveis, pois acrescentam as restrigcoes
reais ja existentes na economia (disponibilidade de insumos, de
tecnologias, de trabalhadores qualificados para atividades espe-
cificas etc), novas restricoes de carater fiscal, criadas a partir de
uma visao anacronica sobre a natureza do gasto publico. Como
alternativa, Gimene sugere a instituicdo de um Regime Fiscal
Sustentavel, centrado em dois pilares: fundir as atuais leis dos
planos plurianuais, de diretrizes orcamentarias e dos orcamentos
anuais em leis orcamentarias plurianuais, com fluxo garantido de
recursos; e adotar o pleno emprego como prioridade maxima da
gestao macroeconomica.

O quarto capitulo, escrito por Martin Fortis e Carlos Edu-
ardo Gasparini, discute a plurianualidade orgamentaria a partir
da tendéncia contemporanea de adocao de Marcos de Gasto de
Meédio Prazo. Os autores registram que essa modalidade de gestao
orcamentaria passou a ser amplamente difundida a partir do final
da década de 1990, ganhando novo impulso com a crise financeira
de 2008. No Brasil, entretanto, as iniciativas nesta direcao ainda
estariam esparsas. Os autores constatam que o Pais carece de um
arcabougo normativo que estabeleca a plurianualidade orgamen-
taria, embora comecem a surgir dispositivos — ainda que timidos
— que sugerem maior sensibilidade a perspectiva de médio prazo na
gestao das financas publicas. Tomando como referéncia a literatura
internacional, os autores destacam diferentes aspectos da pluria-
nualidade, como fundamentos conceituais, requisitos de sucesso,
caracteristicas de desenho, estratégias de implementacao, dentre
outros. E, a partir desse arcabouco teérico e técnico, discutem em
que medida a aplicacao de visao de médio prazo no processo orga-
mentario seria capaz, no caso brasileiro, de fortalecer o equilibrio
das contas publicas, promover alocacao estratégica baseada em
prioridades e ampliar a efetividade da acao governamental.
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O quinto capitulo, assinado por Helio Martins Tollini, analisa
os principais entraves que persistem no ciclo orcamentario do
governo federal e apresenta propostas de como contorna-los com
a implantagao de novos processos e procedimentos na gestao das
financas publicas. Crucial neste sentido sera a nova lei comple-
mentar de finangas publicas, que substituira a Lei n° 4.320/1964. O
autor sugere que o PLP n° 295/2016, aprovado com esse intuito pelo
Senado Federal, pode ser aperfeicoado durante a sua tramitacio na
Camara dos Deputados. E com esse espirito que o capitulo aborda a
problematica relacao entre o curto e o médio prazo na autorizacao,
definicao de montante e alocacao dos gastos publicos, bem como
outros aspectos relacionados ao processo e aos procedimentos
orcamentarios, especialmente no Poder Executivo.

Na sequéncia, Carlos Leonardo Klein Barcelos faz uma abor-
dagem comparativa das diferentes perspectivas teoéricas sobre
orcamentacao puablica. O autor recorda que a orgamentacgao puablica €
um processo crucial em qualquer democracia, pois envolve decisoes
sobre recursos a serem levantados (perfil de receitas), sobre quanto
e como despende-los (perfil de despesas) e sobre como assegurar
sustentabilidade fiscal, politica e social a essas escolhas (resultados).
E, portanto, um processo que esta intimamente relacionado com
os limites da agdo governamental, com o ritmo da geracao e da
distribuicao da riqueza, com o grau de equidade e inclusao social e
com a capacidade do Estado de implementar as politicas pablicas e
promover o desenvolvimento do Pais. Dada a sua relevancia, o tema
vem despertando o interesse de diferentes disciplinas, que buscam
compreender os comportamentos politicos, sociais, econémicos e
psicologicos envolvidos na gestao orcamentaria.

O capitulo seguinte, escrito por Felipe José Piletti e Fernando
Serta Meressi, discute como utilizar a avaliagdo orcamentaria para
melhorar a qualidade do gasto publico. Os autores destacam que
dois aspectos essenciais precisam ser observados: primeiro, saber
se o governo esta entregando os bens e servigos publicos mais
relevantes para a sociedade, ou seja, aqueles mais necessarios a
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populacao e prioritarios no planejamento governamental; segundo,
verificar se a politica pablica esta tendo um bom desempenho.
Sabe-se que a avaliagao das politicas puablicas € dos principais
instrumentos para examinar a relevancia e o desempenho da acao
governamental. No entanto, como ressaltado pelos autores, ainda
ha muito que se avangar na avaliacdo de politicas publicas com
foco orgcamentario, de forma a otimizar a utilizacao dos recursos
publicos. A orgamentacao baseada em performance (performance
budgeting) e a revisao de despesas (spending review) seriam exemplos
de sistematicas a serem consideradas, bem como o modelo cana-
dense de avaliagdo dos programas federais, que tenta equilibrar
a dimensao da relevancia com a do desempenho dos programas.
Com base na analise de outras experiéncias, os autores fazem
uma proposta de estratégia para o aprimoramento da alocacao de
recursos utilizando elementos de avaliaciao orcamentaria.

Por fim, Vinicius Leopoldino do Amaral, Mauricio Ferreira
de Macedo e Fernando Moutinho Ramalho Bittencourt argumen-
tam que a “regra de ouro”, introduzida no ordenamento juridico
brasileiro por intermédio do art. 167 da Constituicao Federal de
1988, tem se mostrado incapaz de cumprir o propésito de vedar
o endividamento publico para a realizacao de despesas correntes.
O texto identifica falhas de diversas naturezas, que incluem tanto
deficiéncias de concepcao da regra tal como descrita na literatura
de financas publicas, quanto fragilidades especificas da regra de
ouro brasileira, especialmente quanto ao modo como vem sendo
aplicada pela Unido. Para cada uma das falhas identificadas, busca-se
avaliar seu impacto no funcionamento da regra e propor, quando
possivel, mecanismos para sana-las.

PLANEJAMENTO, ORCAMENTO E SUSTENTABILIDADE FISCAL



JULIA MARINHO RODRIGUES
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INTRODUCAO

Os estudos sobre o sistema orcamentario brasileiro concen-

tram-se no Plano Plurianual (PPA) e na Lei Orcamentaria
Anual (LOA), havendo uma lacuna nas discussoes acerca da Lei de
Diretrizes Orgcamentarias (LDO)!. Criadas para serem o elo entre os
instrumentos de planejamento e as pecas or¢camentarias, as LDO,
ha muito, ampliaram os restritos limites tracados pelo constituinte
de 1988, sendo plenamente aceita a tese de ser nao-exaustivo o rol
de matérias constante do art. 165, § 2°, da Constituicao.

Um primeiro marco importante das alteracdes que a LDO
conheceu, desde a Constituicao, é a reforma orcamentaria de 2000
que, em linha com as preocupagoes anunciadas pelo Plano Diretor
da Reforma do Aparelho do Estado, em 1995, diminuiu o detalhismo
do orcamento a partir das mudancas no PPA e na relacao entre o
Plano e a peca orcamentaria. Com a edicao da Lei de Responsabi-
lidade Fiscal (LRF), a LDO passou a dispor sobre o equilibrio entre
receitas e despesas, os critérios e formas de limitacao de empenho,
o anexo de metas fiscais, o anexo de riscos fiscais e a margem de
expansao das despesas obrigatoérias de carater continuado.

O objetivo deste capitulo é analisar as principais mudancas
na LDO causadas por esses dois movimentos no periodo entre
2000-2003, entendido como o periodo em que se consolidava um
novo regime de governanga orcamentaria no Brasil. Como um
momento de consolidacao das mudancgas introduzidas pela LRF e
pelo proprio PPA, as posi¢oes do Executivo foram amadurecendo
durante o periodo, enquanto a propria relagao com o Legislativo
foi também delimitando os formatos e direcionamentos que a LDO
teria a partir de entao.

A meta de resultado primario, fixada na LDO a partir da LRF,
se constituiu na principal ancora fiscal do governo, devendo ser

1 Um dos poucos trabalhos sobre a LDO é o livro do Ministro-Substituto do Tribunal de
Contas da Uniao, Weder de Oliveira.
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observada tanto na elaboracao quanto na execugao da lei orca-
mentaria. Ea partir dela que sao propostos os contingenciamentos
e impostas medidas de compensa¢ao na geracao de despesas.
Com o contingenciamento, o planejamento governamental e, por
consequéncia, o PPA foram subordinados a légica financeira, rea-
lizando-se a execucgao na “boca do caixa”, ou seja, de acordo com
disponibilidade da conta tinica do Tesouro Nacional. Em geral, o
planejamento de médio prazo deixa de ser referéncia para as decisoes
alocativas de curto prazo. Em consequéncia, a LDO se fortalece,
enquanto fragiliza o papel do PPA no processo orcamentario.

Nessa linha, é possivel indicar capacidade limitada do PPA
influenciar a LDO nesse periodo, mais ainda, as proprias modifi-
cagoes na lei, originadas a partir da LRF, nao se processaram
ao mesmo tempo. A interaciao com o legislativo vai ajudar
a moldar a lei, inclusive para temas que ultrapassam os
comandos da LRF.

A LDO também cumpriu importante papel regulamentador
das finangas publicas, na medida em que até hoje nao foi aprovada
a lei complementar prevista no art. 165, § 9°, da Constituicao
Federal. Assim, a LDO se mostrou instrumento adequado para
experimentos, ou seja, testar a viabilidade de uma legislacao antes
dela ser incorporada em um marco permanente. Nesse sentido,
anteriormente a propria LRF, o instrumento ja tratava de questoes
relacionadas a execucao orcamentaria, as transferéncias voluntarias
e as despesas de pessoal. Recentemente, tal sistematica foi adotada
em relacao as emendas parlamentares impositivas ao orcamento, que
primeiramente foram incorporadas na LDO 2014 e, posteriormente,
constitucionalizadas por meio da Emenda Constitucional 86/2015.

Para apresentar essas questdes, o presente capitulo esta
organizado em trés secoes. A primeira apresenta o desenho consti-
tucional para o sistema orcamentario, bem como as primeiras LDO
elaboradas nesse marco. A segao seguinte apresenta os principais
aspectos da reforma dos instrumentos de planejamento e orcamento
para o periodo do PPA 2000-2003, bem como questdes advindas
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com a promulgacao da Lei de Responsabilidade Fiscal, a LC 101, de
maio de 2000. A terceira secao entao, é dedicada a analise da LDO
no periodo em tela, destacando: prioridades e metas e estruturagao
e organizacao do orcamento; diretrizes para elaboracao e execucao
do orgamento, e suas alteragdes; disposigao sobre divida publica;
despesas com pessoal; politica de aplicacao de recursos das agéncias
financeiras oficiais de fomento e alteracdes na legislacao tributaria.
Ao final, sdo apresentadas algumas consideracoes.

1. O REDESENHO DO SISTEMA
ORCAMENTARIO FEDERAL NA CONSTITUIGAO
DE 1988 E AS PRIMEIRAS LDO

Nunes e Nunes (2001) consideram que a segunda metade da

década de 80 marca o inicio de uma fase de reordenamento
das institui¢des orgcamentarias no Brasil, sendo a alteracao mais
importante a promulgacao da Constituicao de 1988, tanto pelas
determinacodes referentes ao Governo Federal quanto pela definicao
do seu relacionamento com as demais esferas de governo.

A partir de entdo, o Plano Plurianual passa a ser o instrumento
normativo mais importante do planejamento de médio prazo,
nao somente por tracar as diretrizes, os objetivos e as metas da
administracao federal para as despesas de capital (e outras delas
decorrentes e para as relativas aos programas de duracao conti-
nuada) para quatro anos, mas, também, pela exigéncia de que os
planos e os programas nacionais, regionais e setoriais, bem como
os demais instrumentos citados na Constituicao de 1988, devam
guardar com o plano perfeita consonancia. A vigéncia de cada PPA
iniciaria no segundo ano de mandato presidencial, terminando ao
fim do primeiro ano do mandato seguinte.
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A lei de diretrizes orcamentarias, nesse contexto, representa o
elo entre o planejamento de médio prazo, consubstanciado no PPA,
e o planejamento de curto prazo, expresso na LOA. Sua finalidade,
nos termos do texto constitucional, consiste em eleger, anual-
mente, as acoes, geralmente extraidas do PPA, que serao prioritarias
para execugao no exercicio subsequente, incluindo as despesas
de capital; orientar a elaboracao da proposta de lei orcamentaria
anual; dispor sobre as alteracdes na legislacdo tributaria, bem
como estabelecer a politica de aplicacdo das agéncias financeiras
oficiais de fomento (CF. art. 165, § 2°). O projeto de LDO deve ser
enviado pelo Executivo Federal ao Congresso Nacional até o dia
15 de abril de cada ano, devendo ser devolvido para sancao até o
dia 17 de julho do mesmo ano.

Além das finalidades acima citadas, as LDO estabelecem o
montante das despesas que cabe a cada uma das Casas do Con-
gresso Nacional (C.F., arts. 51, inciso IV, e 52, inciso XIII), aos
Tribunais Superiores (C.F., art. 99, § 1°), e ao Ministério Publico
da Uniao (C.F, art. 127, § 3°). Também autorizam explicitamente a
concessao de qualquer vantagem ou aumento de remuneracao, a
criagao de cargos, empregos e funcoes ou alteracao de estrutura
de carreiras, bem como a admissao ou contratacao de pessoal, a
qualquer titulo, pelos 6rgaos e entidades da administragao direta
ou indireta, inclusive fundagoes instituidas e mantidas pelo poder
publico (C.F,, art. 169, § 1°, inciso II).

A LOA corresponde ao orcamento propriamente dito, no qual
sdo estimadas as receitas e previstas as despesas publicas para o
periodo de um exercicio financeiro. A LOA contém todos os gastos
do Governo Federal e seu projeto deve ser enviado ao Congresso
Nacional até o dia 31 de agosto de cada ano.

A primeira LDO elaborada foi em 1989, tendo como referéncia
o exercicio financeiro de 1990 (LDO 1990)?, continha 6 capitulos
e 59 artigos. Cada um dos capitulos remetia as fungoes atribuidas

2  http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/Leis/1989 1994/1.7800.htm
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pela Constituicao Federal para LDO: Das Diretrizes Gerais; Das
Diretrizes dos Or¢camentos Fiscal e da Seguridade Social; Das Dire-
trizes Especificas do Orgcamento de Investimento previsto no Art.
165 da Constituicao Federal; Da Politica de Aplicacao das Agéncias
Financeiras Oficiais de Fomento; Da Organizacao e Estrutura da Lei
Orcamentaria; e, Das Disposicoes Gerais. As metas e prioridades
foram agrupadas por areas e listadas nos Anexo [ (Or¢amento Fiscal),
Anexo Il (Orgamento da Seguridade Social) e Anexo I1I (Orcamento
de Investimento das Empresas Estatais).

A LDO de 19913 coincidiu com a elaboragao do primeiro PPA
(1991-1995) e procurou garantir a compatibilidade entre as leis,

prevendo que as metas e prioridades do ano seriam as definidas -

no Plano.

As LDO subsequentes foram reorganizando os capitulos, de
modo a dar maior destaque para os temas mais relevantes. A LDO
19924 inclui um capitulo com disposi¢oes relativas as despesas com
pessoal, bem antes, portanto, do advento de Lei de Responsabilidade
Fiscal (LRF). Na LDO 1993%, inclui-se uma sec¢ao que versa sobre as
disposicoes de carater supletivo sobre execucao dos orcamentos
e um capitulo especifico sobre a Divida Publica, que seria vetado
para LDO 19949, mas retomado em 1995 e permanece desde entao.

Na falta da lei complementar prevista no art. 165, § 9°, da
Constituicao Federal, as leis de diretrizes orcamentarias foram
incluindo ao longo dos anos algumas disposi¢des sobre execucao
orcamentaria, em carater supletivo as normas constantes da Lei
n°4.320/64, sujeita a compatibilizacao com os inimeros dispositivos
legais referentes a matéria.

A LDO 19957 foi a primeira a ser encaminhada sob a vigéncia
do Plano Real — que teve inicio em fevereiro de 1994 com a publi-

http:/www.planalto.gov.br/ccivil 03/Leis/1.8074.htm
http:/www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/1.8211.htm
http:/www.planalto.gov.br/ccivil _03/LEIS/1.8447.htm
http:/www.planalto.gov.br/ccivil 03/LEIS/L8694.htm
http:/www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/1989_1994/1.8931.htm

PLANEJAMENTO, ORCAMENTO E SUSTENTABILIDADE FISCAL

N O Ok W



cacao da Medida Provisoéria n® 434 instituindo a Unidade Real de
Valor (URV). Seu artigo 15 previa:
“No projeto de lei orcamentdaria, as receitas e as despesas
serdo or¢adas a pregos de abril de 1994, convertidos em Reais
por intermédio da Unidade Real de Valor (URV) vigente em
15 de abril de 1994’.

De 1995 a 1998, as LDO sofreram poucas alteragoes, tendo
as leis abrangido as prioridades e metas da administragao publica
federal; a organizacao e estrutura dos orcamentos; as diretrizes
gerais para a elaboracao dos orcamentos da Unido e suas alteracoes;

- as disposicoes relativas a divida pablica federal; as disposi¢coes

relativas as despesas da Unido com pessoal e encargos sociais; a
politica de aplicacao dos recursos das agéncias financeiras oficiais
de fomento; e as disposi¢oes sobre alteracdes na legislacao tribu-
taria da Uniao.

Eo periodo seguinte, portanto, que trara as principais novi-
dades que serao introduzidas na LDO e que serdo centrais para a
definicao do arranjo da governancga orcamentaria brasileira, com
consequéncias até os dias atuais.

2. A REFORMA ORGAMENTARIA DE 2000 E
A LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL

Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado — PDRAE,
apresentado pelo Ministro Bresser Pereira em 1995, ja apon-
tava a necessidade de reformar o orcamento publico, diminuindo
seu detalhismo e ampliando as possibilidades de flexibilizacao
da execucgao do gasto publico orientado para resultados. O “deta-
lhismo” do orcamento era identificado como exemplo da perspectiva
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burocratica que dificultava o funcionamento da administragao
publica brasileira. Nessa linha, define uma “importante missao”
ao Ministério do Planejamento, “notadamente na drea de orca-
mento, a partir da adog¢do de um novo modelo baseado na fixacdo
de objetivos, mecanismos efetivos de avaliacdo de resultados, tendo
como contrapartida, maior flexibilizacdo na execucdo orcamentaria’,
compativel com a administragao publica gerencial (Presidéncia da
Republica, 1995, p. 83).

Ainda que tenha dado pouca atenc¢ao aos temas de plane-
jamento, foi a partir do Plano Plurianual, no entanto, que essas
alteragoes no orcamento se processaram. O PPA 2000/2003 teve
como base fundamental o conceito de programa como unidade de
gestao, como um conjunto articulado de acdes (orcamentarias e
nao-orgamentarias) voltadas a um objetivo — cujos resultados seriam
mensurados a partir da evolugao de um conjunto de indicadores,
permitindo uma avaliagdo da agao do governo. Para cada programa,
haveria um gerente responsavel, indicado pelo 6rgao responsavel
pelo programa, mas sem estar necessariamente vinculado a deter-
minada posi¢ao hierarquica na estrutura organizacional.

Para um conjunto de aproximadamente 20% dos programas,
considerados estratégicos (67, do total de 387 programas), havia
um arranjo de gerenciamento intensivo, que incluia um apoio na
gestao das restricdes e uma participacao ativa no processo de
liberacao de recursos financeiros junto a Secretaria do Tesouro
Nacional do Ministério da Fazenda.

Tendo como base os relatérios do Grupo Técnico Intermi-
nisterial instituido em 1997 para formular uma proposigao que
buscasse integrar o planejamento com a programacgao orcamentaria,
Garcia faz referéncias as formulagoes “mais avangadas na drea do
planejamento estratégico publico e do orcamento por programa’,
citando de Carlos Matus e Yehezkel Dror. Ademais, de forma sutil,
questiona os preceitos genéricos do PDRAE.

Conceber agoes (projetos, atividades e agées normativas)
definindo com rigor seus produtos (um por agd@o), suas metas,
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seus custos e prazos é criar possibilidades para a pratica
de uma administracdo mais gerencial no setor publico. Isso
é algo sabidamente necessdrio, mas que so se faz com os
instrumentos apropriados e ndo com intengoes difusas e
discursos vagos, instrumentos esses desenhados com pro-
priedade pelo GTI (Garcia, 2015, p. 33).

A partir do trabalho do GTI de 1997, o orcamento foi sim-
plificado, excluindo categorias de subprogramas, subprojetos e
subatividades, diminuindo o “detalhismo” excessivo. A referéncia
da classificacao funcional-programatica para os trés niveis da
federacao, por funcao e subfuncao, e a flexibilidade a partir do
nivel do programa, foi importante também para estabelecer uma
linguagem compreensivel das politicas publicas no plano nacional.

Hélio Tollini, Secretario de Orcamento Federal no governo
FHC, reconheceu as influéncias do PDRAE nas mudancas no orca-
mento. Para Tollini,

Em termos mais conceituais, a reforma absorveu fundamen-
tos do planejamento estratégico publico (realidade proble-
matizada e planejamento compromissado com a agdo), da
administracdo estratégica corporativa (o programa como
unidade auténoma de gestdao, a semelhanga das unidades
estratégicas de negocios do setor privado) e de um orcamen-
to-programa simplificado (o programa como tinico moédulo
integrador entre plano e orcamento) (Tollini, 2002, p. 174).

De outro lado, também reconhece a importancia do planeja-
mento e da relacdo estabelecida entre Plano e Orcamento para a
reestruturagao do orcamento. A organizagao dos or¢camentos por
programas — sendo as agoes orcamentarias como meios para sua
implementacgao — era um elemento fundamental para a implemen-
tacao de uma gestao publica por resultado.

O resultado desse trabalho foi sistematizado no Decreto
2829, de 29 de outubro de 1998, que estabeleceu as normas para
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a elaboracao do Plano Plurianual e dos orcamentos da Uniao.
Naquele momento, reforcava-se o papel da LDO na indicagao das
prioridades que deveriam ser contempladas nas leis orcamentarias
anual (art. 10). Ainda, indicava que a programacao orgamentaria
e o fluxo financeiro de cada Programa (ou seja, do conjunto de
acoes or¢camentarias articuladas em torno de um objetivo comum)
ficavam condicionados a informacao prévia dos gerentes quanto
ao grau de alcance das metas fisicas. Em outros termos, buscava
condicionar o orcamento a um exercicio mais permanente de
planejamento (art. 11).

Todavia, antes mesmo da san¢ao da Lei que estabeleceria o
PPA para o periodo 2000-2003, houve a promulgagao de uma nova
normativa que promoveria alteragcdes na LDO e reduz o peso do
PPA. A versao da Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF aprovada no
Congresso Nacional, no seu art. 3°, previa que o PPA apresentasse um
anexo de politica fiscal, no qual seriam estabelecidos os objetivos e
as metas plurianuais de politica fiscal a serem alcancados durante
a vigéncia do plano. Isso, no entanto, foi vetado pelo Executivo, o
que acabou refor¢cando o papel da LDO.

Segundo Nascimento (2002), a LRF incorporou alguns princi-
pios e normas, tomados como referencial para a elaboracao da Lei,
tais como as recomendacgdes do Fundo Monetario Internacional
(FMI), as leis editadas pelos Estados Unidos (Budget Enforcement
Act), pela Nova Zelandia (Fiscal Responsibility Act) e pela Comu-
nidade Econdmica Europeia (Tratado de Maastricht).

A LRF, promulgada em maio de 2000, buscou atender aos
dispositivos da Constituicao Federal de 1988 (CF/88), em especial
o artigo 163 que estabelece que Lei Complementar dispora sobre:

I - finangas publicas; 11 - divida publica externa e interna,

incluida a das autarquias, fundag¢ées e demais entidades

controladas pelo Poder Publico; 111 - concesséo de garantias

pelas entidades publicas; IV - emissdo e resgate de titulos da

divida publica; V - fiscalizagdo financeira da administragdo

publica direta e indireta; VI - operacées de cambio realizadas
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por orgdos e entidades da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios; VII - compatibilizagdo das fungoes
das instituicoes oficiais de crédito da Unido, resguardadas as
caracteristicas e condigcoes operacionais plenas das voltadas
ao desenvolvimento regional.

Com relacao a LDO, suas atribuicdes foram ampliadas com
a edicao de LRF, que a incumbiu de dispor também sobre: equi-
librio entre receitas e despesas; critérios e forma de limitacao de
empenho; normas relativas ao controle de custos e a avaliagdo dos
resultados dos programas financiados com recursos dos orcamentos;
condigdes e exigéncias para transferéncias de recursos a entidades
publicas e privadas.

A mesma LRF passou a exigir a inclusao de dois novos anexos
na LDO: o Anexo de Metas Fiscais e o Anexo de Riscos Fiscais,
sendo que o primeiro se tornou o pilar da politica fiscal do governo
federal. No Anexo de Metas Fiscais sao estabelecidas as metas
anuais relativas a receitas, despesas, resultados nominal e primario
e montante da divida puablica, para o exercicio a que se referirem e
para os dois seguintes. No Anexo de Riscos Fiscais, sdo avaliados os
passivos contingentes e outros riscos capazes de afetar as contas
publicas, informando as providéncias a serem tomadas, caso se
concretizem. Os passivos e os riscos decorrem de obrigacoes da
Uniao, associadas a leis ou contratos, cuja exigéncia se demonstre
incerta. Sdo classificados em duas categorias: (i) a de riscos fiscais
orcamentarios e (ii) a de divida. A primeira categoria compreende
os riscos de as projecoes de receita e despesa nao se confirmarem,
enquanto a segunda, o grau de éxito na administragao da divida
publica e a eventual eclosao de obrigacdes de pagamento.

A importancia dos anexos pode ser depreendida da fala do
Deputado Sérgio Guerra, ao discursar no plenario do Congresso
Nacional em 29 de junho de 2000 quando da votacao da LDO 2001:

“(..) o aspecto mais importante da lei ndo estd no texto;
esta no chamado Anexo das Metas Fiscais. (...) a esséncia do
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projeto é o Anexo das Metas Fiscais, que prevé um superavit
primdrio de RS32 bilhées”.

Nesse contexto, a LDO, como norma programatica, deixou de
ser apenas um elo entre o planejamento e a elaboracao orcamentaria,
passando a abarcar um extenso relatério de gestao das financas
publicas submetido ao conhecimento da sociedade e organizado
com o intuito de assegurar o monitoramento dos principais indi-
cadores fiscais ja alcancados comparativamente as metas previstas
para o médio prazo.

Conforme Nota Técnica Conjunta das Consultorias de Orca-
mento da Camara dos Deputados e do Senado Federal®:

“As matérias a serem tratadas pelas LDO foram acrescidas
em grande nimero pela LRF, de maneira coerente com a nova
visdo do orgcamento, hoje, ndo mais apenas uma simples tarefa
de distribuigdo de recursos entre acoes, instituicées ou loca-
lidades, mas, também, instrumento de fixacdo da politica de
captacgdo e aplicagdo de recursos publicos tendo como pano
de fundo o equilibrio fiscal e o controle do endividamento”.

Cabe destacar que a LRF também promoveu mudancgas no
processo legislativo orcamentario. Em fungao das alteracoes da
Lei, foi aprovada, em 2001, uma nova Resolucao do Congresso
Nacional disciplinando a tramitacao dos projetos de lei orcamen-
tarios — Resolugdo 1/2001. Dentre as alteracoes, é estabelecida
a competéncia da CMO para apreciacao dos relatorios de gestao
fiscal, dos resultados fiscais (dentre eles o superavit primario) e
dos atos de contingenciamento. Também sdo institucionalizados
os Comités de apoio ao Relator-Geral, sendo permanentes o Comité
de Avaliagao de Receitas, o Comité de Admissibilidade de Emendas
e o Comité de Avaliacao das Informacoes sobre Obras e Servicos
com indicios de Irregularidades Graves.

8 Nota Técnica Conjunta 6/2000.
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3. ANALISE DAS LDO NO PERIODO ENTRE
1999 E 2002 (LDO 2000 A 2003)

Ao longo desta secao serdo analisadas as LLDO, para os anos

de 2000 a 2003, ou seja, aquelas discutidas e votadas entre
1999 e 2002, buscando identificar os elementos trazidos pela LRF
e pelo PPA 2000/2003. Nessa linha, a LDO 2000, elaborada em
1999, obviamente nao faz nenhuma referéncia a LRF. No entanto,
neste ano a elaboracao do PPA 2000-2003, ja sob os auspicios
da reforma or¢camentaria, tem incidéncia sobre o instrumento.
A partir da LDO 2001 que sao incorporados as inovagdes da Lei
Complementar. A analise finda-se em 2003, justamente porque
€ quando se encerra o PPA 2000-2003, o primeiro organizado a
partir da légica do programa como unidade de gestao.

Esta secao abordara todos os capitulos previstos na LDO:
Prioridades e Metas da Administracao Publica Federal; Estruturas
e Organizacao dos Orcamentos; Diretrizes para a Elaboracgao e
Execucao dos orcamentos da Unido e suas alteragdes; Disposicoes
relativas a Divida Pablica Federal; Disposicoes relativas as Despesas
da Unido com Pessoal e Encargos Sociais; Politica de Aplicagao dos
Recursos das Agéncias Financeiras Oficiais de Fomento; Disposi¢oes
sobre Alteracdes na Legislacao Tributaria da Unido e, apresenta, a
cada ano, as principais mudancas.

Sendo a LDO uma lei complexa e extensa, algumas escolhas
do ponto de vista metodoloégico foram necessarias. Optou-se por
nao avaliar os dispositivos da LDO referentes aos Poderes Judiciarios
e ao Ministério Puablico, por compreender que seria necessaria a
mobilizagao de outro arcabougo teérico. Ainda, temas proximos
foram reunidos em uma mesma subsecao para tornar o texto mais
fluido e facilitar a compreensao do leitor.
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3.1. PRIORIDADES E METAS DA ADMINISTRAGAO PUBLICA
FEDERAL E METAS DE RESULTADOS PRIMARIOS

O inicio do segundo mandato do Presidente Fernando Hen-
rique Cardoso foi marcado pela maxidesvalorizacao do Real, em
que a taxa de juros basica alcangou patamares proximos a 50% ao
ano. As reservas internacionais do pais estavam em niveis baixos,
em torno dos USS 30 bilhdes, e a inflagdo, medida pelo IPCA, tem
um salto de 1,65% em 1998 para 8,94% em 1999.

A crise economica, somada as alteragoes previstas para o PPA
2000/2003, comegam a marcar alteragdes na LDO. Em primeiro
lugar, é possivel observar uma alteracao significativa no tocante
as sinalizagbes de compromissos fiscais e indicacao de resultado
primario. Como, por exemplo, a adocao pelo Governo Federal, do
regime de metas fiscais para o triénio 1999-2001, em consonancia
com o Anteprojeto de Lei de Responsabilidade Fiscal que fora
enviado ao Congresso Nacional em dezembro de 1998. O principal
argumento era a necessidade de se promover superavits primarios,
pois, se até entao, o resultado primario® era como que um residuo
da politica fiscal, com a adogao do regime de metas, passou a ser a
principal ancora para estabilizar a divida ptblica como proporcao
do PIB. Dessa forma, instituiu-se uma restricao fiscal “ex ante” que
durante os proximos anos passou a condicionar todo o processo
orcamentario federal.

Na LDO 2000, elaborada em meio a crise econdmica, o governo
indica que a Lei Orgcamentaria deveria considerar um resultado
primario de 2,7% do PIB, sendo 2,6% dos orcamentos fiscais e da
seguridade social — que pela Medida Provisoria 2121-40, de feve-
reiro de 2001, convertida na Lei 10.2010/2001 — ja sob vigéncia da
LRF, é revista para RS 30,5 bilhoes de reais. Também ja estavam
presentes a logica dos Decretos de Programacao Orgamentaria
e Financeira, assim como a previsao de relatérios de prestacao

9 O resultado primario decorre da diferencga positiva entre as receitas e despesas nao
financeiras (ndo considera os juros recebidos e ja incorridos).
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de contas ao Congresso Nacional. Ou seja, ja em relacao a esses
assuntos a LDO permite que as regras sejam “testadas” antes de
se tornarem permanentes. Essa caracteristica do instrumento ira
perdurar até os dias de hoje, permitindo ao Executivo e ao Legis-
lativo, diversos experimentos.

A partir da LDO 2001, a meta de resultado primario passou a
ser definida pelo Anexo de Metas Fiscais, conforme determinacao
da LRF e nao mais no corpo da Lei. Também passou a ser prevista
a possibilidade de compensacao de eventual frustracao da meta
dos or¢camentos fiscal, da seguridade social e das estatais. Uma
critica apresentada pelas Consultorias de Orcamento da Camara
e do Senado foi o ndo envio, pelo Poder Executivo, da memoria e
metodologia de calculo que justifiquem os resultados pretendidos.
De acordo com os técnicos, o documento “apresenta ainda muitas
deficiéncias, com varias informacgodes exigidas pela LRF ausentes
ou presentes de maneira incompleta”. Foi somente na LDO 2002
que todos os elementos da LRF foram incorporados na LDO.

A prestacao de contas ao Congresso Nacional sobre o cum-
primento das metas passou a seguir o calendario previsto na LRF.
Na LDO 2000, o Poder Executivo deveria encaminhar no prazo
de 15 dias ap6s o encerramento de cada trimestre, relatorio de
avaliagdo do cumprimento das metas do exercicio, bem assim das
justificactes de eventuais desvios, com indicacao das medidas
corretivas. A partir da LDO 2001, esse prazo passa a ser de trinta
dias apo6s o encerramento de cada quadrimestre, e 15 (quinze)
dias apos o fechamento do Sistema Integrado de Administracao
Financeira (Siafi), no encerramento do exercicio.

Em relacao as prioridades e metas, diferentemente da LDO
1999'° a LDO" para o ano 2000 nao apresenta um anexo especifico,
mas remete ao novo PPA, cujo prazo para entrega seria 31 de agosto
do mesmo ano. Nesse sentido, o Poder Executivo se comprometia,

10 Lei 9.692, de 27 de julho de 1998.
11 Lei 9.811, de 28 de julho de 1999.
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de acordo com o §2° do artigo 2°, a envidar esforcos para antecipar
a entrega do Projeto de Lei do Plano Plurianual em 15 dias.

A LDO 2000 indicava que as metas e prioridades do orcamento
de 2000 deveriam observar as seguintes estratégias:

i) consolidar a estabilidade econéomica com crescimento
sustentado;

ii) promover o desenvolvimento sustentavel voltado para a
geracao de empregos e oportunidades de renda;

iii) combater a pobreza e promover a cidadania e a inclusao social;

iv) consolidar a democracia e a defesa dos direitos humanos;

v) reduzir as desigualdades inter-regionais; e

vi) promover os direitos de minorias, vitimas de preconceito e
discriminacao.

Essas estratégias nao aparecem na LDO 2001, mas voltaram
a constar para os anos 2002 e 2003, com pequenas diferencas. Na
referente ao ano de 2002, a mencao nao é mais as estratégias, mas
as prioridades que devem ser seguidas pelo orcamento, nas quais
reaparecem as quatro primeiras e excluidos os dois tltimos itens
dispostos da LDO para 2000. Para 2003, volta a reaparecer o item
que trata da redugao das desigualdades inter-regionais e se insere
um novo item para “fortalecer a seguranca publica nos estados
e municipios” — agora nao mais como estratégias ou prioridades,
mas sim como objetivos.

Mais importante que o conteado das orientagdes, no entanto,
muda uma indicacao da aplicabilidade dessas diretrizes. Até a LDO
para 2001, a indicagao é que as metas e prioridades, que deveriam
seguir esses elementos norteadores, deveriam ter precedéncia na
alocacao dos recursos na lei orcamentaria. A partir de 2002, no
entanto, a Lei passa a indicar precedéncia na alocagao e na execugao
dos recursos orgamentarios, o que, em termos teoéricos, tem uma
diferenca sensivel, mas em termos praticos € dificil de se confirmar.
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3.2. DIRETRIZES PARA A ESTRUTURA, ORGANIZAGAO,
ELABORAGAO E EXECUGAO DOS ORGAMENTOS DA UNIAO E
SUAS ALTERAGOES

Aqui serao analisadas as se¢des relacionadas a organizacao e
estrutura do orgamento e as Diretrizes para a Elaboracao e Execucao
dos Orcamentos da Unido, a primeira mudanga nas LDO. A lei que
estabelece as diretrizes para a elaboracao do orcamento do ano
2000 apropria as categorias do novo PPA, instituindo a organizacao
do orcamento por programas, com suas agoes dos tipos projetos,
atividades e operacoes especiais — que poderiam ser desdobrados
em subtitulos (localizadores), eliminando as categorias de subpro-
jetos e subatividades, existentes até entao. Essas categorias vao
se manter estaveis durante esse primeiro periodo analisado, nao
sofrendo alteracoes significativas.

A partir da LOA/2001, um cédigo classificador distinguiu
as despesas financeiras das primarias (nao-financeiras), em linha
com a LRF, com objetivo de dar transparéncia ao impacto das
despesas primarias nos resultados fiscais. No entanto, é somente
na orientacao do orgamento de 2002, no art. 14 da LDO, que passa
a existir um comando ainda genérico, indicando que a LOA deveria
discriminar se a despesa era financeira ou primaria. Para 2003, a
classificacao é mais precisa e detalhada, indicando despesa finan-
ceira, despesa primaria obrigatoéria, cuja relacao era indicada na
propria LDO, ou despesa primaria discricionaria. Pela leitura da Nota
Técnica Conjunta N° 5, de 2002, das consultorias de orcamento
da Camara e do Senado, depreende-se que essa inovacao foi uma
proposicao do legislativo.

Também a partir de 2001, houve ainda alteracao do titulo
do capitulo III da lei, que deixou de ser Das Diretrizes para Elabo-
racao e passou para Das Diretrizes para Elaboragcao e Execucao.
Ou seja, um grande foco foi colocado na execugao do orcamento,
pois € justamente a partir dela que sera possivel assegurar o
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cumprimento da meta de resultado primario, ponto basilar da
LRF e da politica fiscal.

Nessa linha, a LRF vai incidir fortemente sobre a LDO. Com o
objetivo de assegurar o alcance das metas fiscais do exercicio, a LRF
define dois instrumentos de ajuste da execugao da lei orcamentaria
anual: programacao financeira e cronograma anual de desembolso
mensal e Relatério Bimestral de Avaliagao de Receita e Despesa. O
primeiro deve ser elaborado até 30 dias ap6s a publicacao da LOA,
com o objetivo de indicar aos diversos Orgéos como serao executa-
das as dotacoes fixadas no orcamento (art. 8° da LRF). O segundo
instrumento possibilita ao Executivo avaliar se o comportamento
das receitas segue o previsto na lei orgcamentaria anual, e tomar as
medidas necessarias para o ajuste da programacao.

Diz o art. 9° da LRF que, se for verificado, ao final de um
bimestre, que a realiza¢ao da receita podera nao comportar o cum-
primento das metas de resultado primario ou nominal estabelecidas
no Anexo de Metas Fiscais, os Poderes e o Ministério Publico promo-
verao, por ato proprio e nos montantes necessarios, nos trinta dias
subsequentes, limitagdo de empenho e movimentacao financeira,
segundo os critérios fixados pela lei de diretrizes orcamentarias.
Eo que comumente chamamos de contingenciamento, que tem
como objetivo assegurar o cumprimento da meta de resultado
primario fixada anualmente nas leis de diretrizes orcamentarias.

Trata-se de uma poderosa ferramenta a cargo do Poder Exe-
cutivo, que detém grande margem de liberdade na execugao das
despesas nao obrigatoérias do orcamento. E que durante varios
anos (até as emendas impositivas) impactou fortemente nas rela-
¢oes entre Executivo e Legislativo, pois uma grande parte das
alteracoes na LOA promovidas pelo Parlamento, eram simples-
mente contingenciadas. Ademais, o Poder Executivo nunca deu a
necessaria transparéncia ao instrumento, pois os limites sempre
foram estabelecidos por fonte e 6rgao ou unidade orcamentaria,
nao sendo identificados programas ou agoes. Dessa forma, cabia
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aos ministros e secretarios de Estado a selecao das programacoes
que deveriam sofrer reducao'?.

A LDO cumpre papel importante na definicao de critérios
e procedimentos para a efetivacao do contingenciamento. Nesse
sentido, ja na LDO 2001', que foi a primeira a ser sancionada apos
a vigéncia da Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF, foi acrescido
dispositivo estabelecendo percentuais distintos para o contingen-
ciamento de “projetos”, “atividades” e “operacoes especiais”. Tal
regra se manteve nas LDO seguintes (2002 e 2003), com pequenos
ajustes.

Na LDO 2002 aprovou-se no Parlamento uma emenda res-
salvando de contingenciamento as despesas de satide, educacgao e
assisténcia social, assim como “atividades” dos Poderes Legislativo
e Judiciario e do Ministério Publico da Unido. Na LDO 2003, tal
previsao foi mantida, mas incluida a ressalva para as despesas com
acoes vinculadas as fungoes ciéncia e tecnologia.

Também na LDO 2003 foi incluido, pela primeira vez, anexo
especifico contendo a relacao das a¢des que constituem obriga-
¢Oes constitucionais e legais da Unido, nos termos do art. 9°, § 2°,
da Lei Complementar n° 101, de 2000. Com o passar dos anos, o
Parlamento, por meio de emenda, incluira neste Anexo, relacao das
demais despesas que nao serao objeto da limitagao de empenho, ou
seja, além das despesas que constituem obrigacoes constitucionais
e legais, outras despesas que, embora discricionarias, devem ser
protegidas do contingenciamento, com fundamento no art. 99,
§ 2° da LRF. Mas sistematicamente, tais inclusdes foram vetadas
pelo Poder Executivo.

Da mesma forma, a LDO para o orgamento de 2003 requer
mais detalhamento no conteado da mensagem que encaminha o
projeto de lei orgamentaria ao Congresso Nacional. A avaliacdo das

12 Deacordo com as Notas Técnicas das Consultorias do Congresso, durante anos o Parlamento
inseriu dispositivos nos PLDOs com vistas a obter acesso as informacgoes sobre os critérios do
contingenciamento, mas estes dispositivos foram sistematicamente vetados pelo Executivo.
13 Lein®9.995, de 2000 — LDO 2001.
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necessidades de financiamento do governo central, explicitando
receitas e despesas, e a indicagao dos resultados primario e nominal
implicitos no projeto de lei orcamentaria para 2003, a lei e a repro-
gramacao do ano entao em vigor — 2002 — bem como o realizado do
ano anterior deveriam agora evidenciar a metodologia de calculo e
os parametros utilizados, informando separadamente as variaveis
para atendimento do § 4° do art. 4° da LRF: “A mensagem que
encaminhar o projeto da Unido apresentara, em anexo especifico,
os objetivos das politicas monetaria, crediticia e cambial, bem como
0s parametros e as projegoes para seus principais agregados e vari-
aveis, e ainda as metas de inflacao, para o exercicio subsequente”.

A LDO 2003 trouxe ainda, no capitulo destinado a estrutura
e organizacao do orgamento, outras trés inovagdes. Em primeiro
lugar, criava um anexo para a indicacao de subtitulos relativos a
obras e servigos com indicios de irregularidades graves apontadas
pelo TCU. Nesses casos, a continuidade de execucao ficava condi-
cionada a adogao de medidas saneadoras pelo 6rgao ou entidade
responsavel e a deliberacao da CMO. Vale ressaltar, isso foi proposto
pelo Legislativo, dado que a proposta do Executivo silenciava sobre
o tema."

Em segundo lugar, determinava a criagao de uma programacao
especifica na LOA destinada a complementacao da Unido ao Fundo
de Manutencao e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de
Valorizacao do Magistério — Fundef. Por fim, determinava prioridade
de gasto para a Justica do Distrito Federal e dos Territorios, que
deveria ser direcionada a descentralizacao dos juizados especiais.

De outro lado, buscando cumprir seu papel constitucional
de ser o elo entre o PPA e a LOA, a LDO tem também procurado
disciplinar a inclusao de novos projetos, estabelecendo que eles
s6 poderao ser iniciados se tiverem sido adequadamente contem-
plados todos os projetos e respectivos subtitulos em andamento;

14 A nota das consultorias de orgamento da Camara dos Deputados e do Senado Federal
explicita que a proposta do Poder Executivo era silente sobre o tema, levantando uma série
de sugestoes que acabam sendo incorporadas na versao aprovada da Lei.
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e os recursos alocados viabilizarem a conclusao de uma etapa ou a
obtencao de uma unidade completa. Hd mengao ao PPA 2000-2003
no Art. 19 da LDO 2001 (também presente na LDO 2002 e 2003,
que prevé que o PLOA podera incluir a programacgao constante
de propostas de alteragdes do Plano Plurianual 2000-2003, que
tenham sido objeto de projetos de lei especificos).

Ha aqui uma sinalizagdo importante, no sentido de que a
propria LOA nao pode promover alteragdes no Plano. Caso seja
discutida a inclusao de uma nova programacao, ha que se alterar
a Lei do PPA, para na sequéncia modificar o or¢camento. Nos anos
futuros, um dos principais elementos de esvaziamento do Plano
foi a possibilidade de incluir novos projeto diretamente na LOA,
em uma inversao do encadeamento logico dos instrumentos.

3.3. DISPOSICOES RELATIVAS AS TRANSFERENCIAS
VOLUNTARIAS E RESERVA DE CONTINGENCIA

Com a edicao da LRF, alguns regramentos que estavam pre-
visto na LDO foram positivados nesta legislagdao permanente.
As transferéncias voluntarias sdo definidas no art. 25 da Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF) como a entrega de recursos finan-
ceiros a outro ente da federacao, a titulo de cooperacao, auxilio ou
assisténcia financeira, que nao decorra de determinagao constitu-
cional, legal ou os destinados ao Sistema Unico de Satde.

As LDO 2001, 2002 e 2003 trouxeram a vedacao de se inclu-
irem, na lei orcamentaria e em seus créditos adicionais, dotagdes
para entidades privadas a titulo de auxilio. De acordo com Nota
Técnica das Consultorias de Orcamento da Camara e do Senado,

“no que tange ao orcamento federal, as leis de diretrizes
orcamentarias (LDO) tém sido bastante restritivas quanto a
inclusdo de dotacdes a titulo de auxilio para beneficiar entida-
des privadas. Com algumas poucas excegoes, tem prevalecido
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a regra de ndo se permitir transferéncia de recursos a esse
titulo para incorporacdo no patriménio de tais entidades’.

Inicialmente, na LDO 1990, foi vedada a alocacao de auxilio
para entidades privadas, ressalvadas as entidades sem fins lucra-
tivos a que se referia o art. 61 do ADCT (escolas comunitarias,
confessionais ou filantrépicas, bem como as fundagdes de ensino
e pesquisa). Com o passar dos anos, as exce¢oes foram crescendo
para incluir as entidades sem fins lucrativos voltadas para o ensino
especial, as entidades cadastradas junto ao Ministério do Meio
Ambiente recebedoras de recursos oriundos de programas ambien-
tais doados por organismos internacionais ou agéncias estrangeiras
governamentais, e as entidades do setor saude.

Na lei de 2001 foi incluida a possibilidade de se transferir
recursos a titulo de auxilio para as Organiza¢des da Sociedade
Civil de Interesse Publico (OSCIP), em decorréncia da aprovacao
da Lei n° 9.790, de 23/03/1999, que dispde sobre a qualificacao de
pessoas juridicas de direito privado, sem fins lucrativos, OSCIP.

Outro tema que sofreu modificagdes no periodo foi o da
reserva de contingéncia. Isto havia sido originalmente previsto no
Decreto-Lei 200, de 1967, que estabelece: “Art. 91. Sob a denominagdo
de Reserva de Contingéncia, o orcamento anual podera conter dotagdo
global nao especificamente destinada a determinado 6rgdo, unidade
orcamentdria, programa ou categoria economica, cujos recursos serdo
utilizados para abertura de créditos adicionais.”

Em 2000, a LRF também tratou do assunto em seu artigo 5,
que prevé que o projeto de lei orcamentaria anual contera reserva
de contingéncia, cuja forma de utilizacao e montante, definido
com base na receita corrente liquida, serao estabelecidos na lei de
diretrizes orcamentarias, destinada ao atendimento de passivos
contingentes e outros riscos e eventos fiscais imprevistos.

A inovagao, a partir de 2000, advinda, portanto, da LRF, é
que a reserva passa a ser apurada tendo como parametro a Receita
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Corrente Liquida (RCL)">. Na LDO 2001, o artigo 36 prevé que a
proposta orcamentaria contera reserva de contingéncia, constituida
exclusivamente com recursos do orcamento fiscal, em montante
equivalente a, no minimo, dois por cento da receita corrente liquida.
O paragrafo Gnico estabelece que na lei orcamentaria, o percentual
de que trata o caput do artigo nao sera inferior a um por cento, com
recursos do orgamento fiscal. A LDO 2002 mantém a sistematica e
especifica que sendo considerada como despesa primaria ao menos
metade do montante da reserva constante da proposta, para efeito
de apuracao do resultado fiscal.

Na LDO 2003, o artigo relativo a reserva de contingéncia foi
vetado. O Art. 12 da Lei estabelecia que reserva de contingéncia
seria constituida, exclusivamente, com recursos do orcamento fiscal,
equivalendo a, no minimo, 3% (trés por cento) da receita corrente
liquida na proposta orcamentaria e a 0,5% (meio por cento) na lei,
podendo este 0,5% (meio por cento) nao ser considerado como
despesa primaria para efeito de apuracao do resultado fiscal. Foi
apresentada como razao para o veto o vultoso volume de recursos
previstos para a reserva neste ano:

“assim, admitir, ja na elaboracédo do Projeto de Lei Orgca-
mentdria, que haja uma imprevisdo da ordem de 3% (trés
por cento) da receita corrente liquida, ou seja, de aproxima-
damente RS 6,0 bilhoes significa o reconhecimento de uma
imprecisdo na alocacdo dos recursos equivalente a cerca
de 90% (noventa por cento) daqueles de livre aplicagcdo
que estdo financiando os investimentos constantes da Lei
Orcamentdria de 2002. Além disso, a reduzida margem hoje
existente para o atendimento de despesas discricionarias,
especialmente investimentos, em face da escassez de recursos

15 A Receita Corrente Liquida (RCL) do ente federado ¢é a referéncia para os limites esta-
belecidos pela LRF, e corresponde ao somatoério das receitas tributarias, de contribui¢oes
patrimoniais, industriais, agropecuarias, de servicos, transferéncias correntes e outras receitas
correntes, sendo feitas varias dedugdes, de acordo com o tipo de ente.
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e da necessidade do cumprimento das metas fiscais esta-
belecidas, inviabiliza o atendimento da proposta aprovada
pelo Congresso Nacional.”

De outro lado, a analise da Comissao Mista de Planos e Orca-
mentos do Congresso Nacional — CMO aponta que o Poder Executivo
estaria ignorando uma determinacao da ainda, aquela época, recente
LRF. Essa discussao margeava um tema muito caro ao Legislativo:
o montante que poderia ser destinado as emendas parlamentares,
onde parte poderia ser extraida pela diferenga entre a reserva de
contingéncia constante da proposta de Lei Or¢camentaria Anual e a
lei aprovada. Por fim, a discussao em torno da natureza da despesa
da reserva de contingéncia, na tentativa de enquadra-las enquanto
despesa primaria, se justifica pela indicacao das emendas parlamen-
tares como despesas primarias discricionarias que demandava que,
no caso de classificacao da reserva de contingéncia como despesa
financeira, houvesse compensacao pelo cancelamento de outras
despesas discricionarias.

A LRF tentou também regulamentar execucgao provisoria
do orgamento, caso o Parlamento ndo aprove, no ano anterior, a
proposta do Poder Executivo. Seu artigo 6° previa que se o orga-
mento nao fosse sancionado até o final do exercicio de seu enca-
minhamento ao Poder Legislativo, sua programacao poderia ser
executada, até o limite de dois doze avos do total de cada dotacao,
observadas as condi¢des constantes da lei de diretrizes orcamen-
tarias. No entanto, tal dispositivo foi vetado, sob alegacao de que
“a autorizagao para a execugao, sem excecao, de apenas dois doze
avos do total de cada dotacao, constante do projeto de lei orca-
mentaria, caso ndo seja ele sancionado até o final do exercicio de
seu encaminhamento ao Poder Legislativo, podera trazer sérios
transtornos a Administracao Publica, principalmente no que tange
ao pagamento de salarios, aposentadorias, ao servigo da divida e
as transferéncias constitucionais a Estados e Municipios”.
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As razodes do veto ainda complementam: “por outro lado, tal
comando tem sido regulamentado pela lei de diretrizes orcamentdrias,
que proporciona maior dinamismo e flexibilidade em suas disposigcoes”.
Ou seja, optou-se por continuar a ter essa definicao na LDO e nao
em uma regra permanente, ao contrario de outras disposicoes,
como, por exemplo, as relacionadas as transferéncias voluntarias.

Consoante o veto, o Art. 81 da LDO 2001 diz que se o projeto
de lei orcamentaria nao for sancionado pelo Presidente da Repu-
blica até 31 de dezembro de 2000, a programacao dele constante
podera ser executada para o atendimento das seguintes despesas:
pessoal e encargos sociais; pagamento de beneficios previdencia-
rios e prestagdes de duragao continuada a cargo do Ministério da
Previdéncia e Assisténcia Social; pagamento do servico da divida; e
transferéncias constitucionais e legais por reparticao de receitas a
Estados, Distrito Federal e Municipios. Também nao se estabelece
nenhum critério de execucgao provisoria para as demais despesas.
Despesas extremamente relevantes, como por exemplo, alimenta-
céo escolar, custeio do Sistema Unico de Satde e pagamento dos
beneficios da assisténcia social ficaram sem regra.

A LDO 2002 acresce a lista de despesas passiveis de execugao
provisoria os gastos com o atendimento ambulatorial, emergen-
cial e hospitalar do Sistema Unico de Satde — SUS, observado o
disposto na Emenda Constitucional n°® 29, de 2000; o pagamento
dos beneficios do seguro-desemprego e do abono salarial, previstos
no art. 239 da Constituigao; as despesas obrigatoérias de duracao
continuada de que trata o art. 2°, § 2°, desta Lei; e as destinadas
a realizacao do processo eleitoral de 2002, apropriadas na acao
“pleitos eleitorais”.

Na LDO 2003, ha uma mudanca expressiva. Diz o artigo 65
da Lei: “Se o projeto de lei orcamentaria ndo for sancionado pelo
Presidente da Republica até 31 de dezembro de 2002, a programacgéo
dele constante podera ser executada para o atendimento de despe-
sas que constituem obrigacées constitucionais ou legais da Unido,
relacionadas no Anexo a que se refere o art. 100 desta Lei”. Ou seja,

ATRANSFORMAGAO DA LEI DE DIRETRIZES ORGAMENTARIAS



agora a listagem das despesas nao mais estara no corpo da Lei e
sim no Anexo proprio, fazendo mencao explicita ao dispositivo
da LRF. Ao mesmo tempo, ha uma limitagao a possibilidade do
Congresso listar outras prioridades que nao aquelas classificadas
como obrigagdes constitucionais ou legais da Uniao.

3.4. DISPOSIGCOES RELATIVAS A DiVIDA PUBLICA FEDERAL;
DESPESAS DA UNIAO COM PESSOAL E OUTROS ENCARGOS;
POLITICA DE APLICAGAO DOS RECURSOS DAS AGENCIAS
FINANCEIRAS OFICIAIS DE FOMENTO E DISPOSIGOES SOBRE
ALTERACOES NA LEGISLAGAO TRIBUTARIA DA UNIAO

Os temas da divida publica, despesas com pessoal, politica de
aplicacao de recursos das agéncias financeiras oficiais de fomento
e das alteragoes da legislacao tributaria, respectivamente os capi-
tulos 1V, V, VI e VII da LDO, tém pouca ligagao direta ou referéncia
com o PPA. Assim, as alteragdes no instrumento de planejamento
teriam baixo poder explicativo sobre boa parte das alteracoes na lei
de diretrizes orcamentarias observadas nesses capitulos durante
o periodo em analise.

Em verdade, a ilnica mencgao feita ao PPA se refere a indicacao,
a partir de 2001, de que os financiamentos dos projetos estruturan-
tes definidos por esse instrumento de planejamento deveriam ser
prioritarios para o BNDES. A LDO para o ano 2000, primeiro ano
do PPA 2000-2003, no entanto, nao traz essa indicagao expressa.
Ainda assim, a indicagao era um tanto genérica em meio a outras
prioridades para a atuagao daquele banco: em 2001, eram 4 linhas
prioritarias, enquanto em 2003 vai abranger 7 areas.

Dentre as inovagdes que surgem no periodo para esse tema,
destaca-se a prioridade que o BNDES deveria conceder, a partir de
2002, ao financiamento para investimentos na area de geragao e
transmissao de energia elétrica, bem como a programas relativos
a eficiéncia no uso das fontes de energia. Diante da grave crise do
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setor elétrico, conhecida como apagao, o governo federal, a partir
da LDO, ajustava a orientacao da politica de aplicacao do BNDES.

Em linha com as diretrizes que norteariam a selecdo de
prioridades e metas para o orcamento de 2003, a LDO referente ao
orgamento desse ano amplia novamente as prioridades para apli-
cacao do BNDES, indicando a reducao das desigualdades regionais
de desenvolvimento, por meio do apoio a implantacao e expansao
das atividades produtivas, bem como daquelas relacionadas ao
financiamento nas areas de saude, educacao e infraestrutura,
incluindo o transporte urbano e os projetos do setor publico, em
complementacgao aos gastos de custeio.

Em 2002, a Caixa Econémica Federal também observa
mudanca na politica de aplicacdo dos seus recursos. Até entao,
deveria focar na reducao do déficit habitacional e melhoria nas
condigoes de vida das populagdes mais carentes, via financiamentos
a projetos de investimentos em saneamento basico e desenvolvi-
mento da infraestrutura urbana. No entanto, em 2002, novamente
descolado da temporalidade do PPA, amplia a focalizagdo também
para a area rural.

Outro elemento que se destaca nesse tema € a introdugao,
em 2001, de vedacdes a concessao ou renovagao de empréstimos
ou financiamentos pelas agéncias financeiras oficiais de fomento
a empresas e entidades do setor privado ou publico, inclusive aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, bem como as suas
entidades da administracao indireta, que estivessem inadimplentes
com a Unido, seus 6rgaos e entidades das administracdes direta
e indireta e com o Fundo de Garantia do Tempo de Servico. Mais
ainda, além dos inadimplentes, a LDO veta expressamente a con-
cessao de empréstimos e financiamentos a empresas que tivessem
a finalidade de financiar a aquisi¢ao de ativos pablicos incluidos no
Plano Nacional de Desestatizacao. De outro lado, deixa um espaco
para a atuagao do BNDES, indicando que em casos excepcionais,
devidamente justificados, este banco poderia, no processo de
privatizacao, financiar o comprador, desde que para promover a
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isonomia entre as entidades participantes. Vale notar, nesse ponto,
que nao ha dispositivo na LRF que indique vedagdes as agéncias
financeiras oficiais de fomento.

Para, além disso, no altimo ano do periodo em analise foram
inseridos na LDO dispositivos exigindo detalhamento dos demons-
trativos dos empréstimos e financiamentos concedidos pelas agén-
cias oficiais de fomento. Em linha com o comando do art. 49 da LRF,
que indica que a prestacao de contas da Unido devera especificar
os empréstimos e financiamentos concedidos com orgamento
fiscal e da seguridade, a LDO define que os relatorios bimestrais de
execucgao orcamentaria previstos no §3° do art. 165 da Constituicao
Federal deverao explicitar a origem dos recursos utilizados nos
empréstimos e financiamentos, se proprios, do Tesouro Nacional,
ou seja, do orcamento fiscal e da seguridade, ou se de outras fontes.
Além disso, passa a ser obrigatoria, também, a apresentacao, por
parte do Poder Executivo, do plano de aplicagdo dos recursos das
agéncias de fomento em 15 dias ap6s a apresentagao da proposta
orcamentaria anual.

Essas discussoes expressam a vontade do legislativo de aumen-
tar o conhecimento e controle sobre a atuagao dessas agéncias.
E possivel observar na Nota Técnica conjunta das consultorias
legislativas do Senado Federal e da Camara dos Deputados sobre o
PLDO 2003, que esse tema nao vinha recebendo atengao especial,
apesar do expressivo volume de recursos envolvidos!®. A nota indica
que o proprio Poder Executivo ndo vinha demonstrando controle
efetivo sobre as aplicag6es dessas agéncias. Assim, sugere uma série
de dispositivos que acabam sendo apropriados na versao aprovada.

Vale destaque também que a PLDO 2003 é a tinica que apre-
senta dispositivos vetados pelo Poder Executivo nesse capitulo
especifico da politica de aplicagao das agéncias financeiras de
fomento. Os primeiros pontos referem-se novamente ao BNDES.
A indicacao de aplicagao de no minimo 30% dos recursos do FAT

16 Nota Conjunta das consultorias de orcamento do Senado Federal e da Camara dos
Deputados sobre a LDO 2003.
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para o desenvolvimento das micro, pequenas e médias empresas
nao foi aceito pelo Executivo, ainda que houvesse uma relativizagao
na alinea — desde que haja demanda debilitada. Da mesma forma, o
Executivo ndo aceitou a determinacao de que esses empréstimos nao
fossem inferiores aos realizados no ano de 2002. Por fim, foi vetado
dispositivo que vedava o financiamento a importagao de produtos
ou servigcos com similar nacional detentor de qualidade e preco
equivalentes. Em sua justificativa do veto, o Executivo argumenta
que isso implicaria em piores condi¢gdes de competitividade das
agéncias financeiras oficiais de fomento, colocando-as em situagao
de desigualdade com relacdo as institui¢oes privadas. Interessante
notar que a preocupacgao estava, portanto, ao menos na justificativa
oficial do Governo, no papel das institui¢gdes financeiras publicas.

Com relacdo a divida puablica, o dispositivo da LDO comple-
menta a indicagao da “regra de ouro” constitucional, que no inciso III
do art. 167, determina que a realizacdo de operagoes de créditos
nao exceda o montante das despesas de capital, ressalvadas as
autorizadas mediante créditos suplementares ou especiais com
finalidade precisa, aprovados pelo Poder Legislativo por maioria
absoluta. A LDO define, por seu turno, um conjunto de elemen-
tos de despesa que, somados, indicariam a estimativa de receita
decorrente da emissao de titulos da divida ptblica federal possivel
de ser considerada na LOA.

Nesse tema, registra-se que, no periodo em analise, houve
pouca alteracao, além de passar a estipular, a partir de 2001, a
variagao maxima da atualizacdo monetaria do principal da divida
mobiliaria refinanciada da Unifo, referenciada no Indice Geral de
Precos - Mercado (IGP-M), da Fundacao Getulio Vargas, em aten-
dimento ao art. 5° § 3° da LRF. De fato, esse dispositivo que limita
o montante das receitas oriundas da emissao de titulos publicos
foi inserido pela primeira vez na LDO de 1993. Entre 2000-2003,
alguns itens de despesas foram adicionados, elevando a emissao
de titulos, como a cobertura dos resultados negativos do Banco
do Brasil, em 2001, refinanciamento de dividas rurais, em 2002,
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ou a concessao de subsidios no ambito do Programa de Subsidio
a Habitacao de Interesse Social, em 2003.

Ampliando gradativamente o rol de despesas cuja soma confe-
riria o total possivel para a emissao de titulos, ou seja, aumentando
as possibilidades de endividamento, vai de encontro ao espirito
da Lei de Responsabilidade Fiscal. Interessante notar ainda que,
ja em 2004, é acrescido um dispositivo genérico que praticamente
engloba todos os demais e aumenta ainda mais a flexibilidade da
divida: “Art. 75. Inciso XIII - outras despesas cuja cobertura com a
receita prevista no caput seja autorizada por lei ou medida provisoria
apos a publicacao desta Lei”. (LEI N° 10.707, DE 30 DE JULHO DE
2003). Em 2007, esse artigo se resumira a 3 incisos, sendo este
ao lado de outros dois ja existentes referentes a despesas com
o refinanciamento da divida e aumento de capital das empresas
publicas da Uniao, consolidando essa nova concepgao.

A Lei de Responsabilidade Fiscal parece ter tido um impacto
mais direto nas defini¢des da LDO com relacao a alteracao da tri-
butagao. Isso porqué em seu artigo 14, a LRF impde condigdes para
a concessao ou ampliacao de incentivo ou beneficio de natureza
tributaria da qual decorra rentincia de receita. Nesse tema, a LDO
2000 ja trazia que projetos de lei ou medidas provisorias dessa
natureza deveriam ser acompanhados de estimativas de rentincia
de receita correspondente €, caso tivesse impacto no mesmo exer-
cicio financeiro, o poder executivo deveria providenciar anulacao
de despesas em valores equivalentes.

Por sua vez, a LRF amplia o horizonte do calculo sobre o
impacto financeiro das medidas, indicando seus efeitos no exercicio
que deve iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes. Além disso,
iniciativas dessa natureza deveriam atender a, pelo menos, uma
das duas condic¢oes seguintes: I - demonstragao pelo proponente
de que a rentincia foi considerada na estimativa de receita da lei
orgamentaria e de que nao afetara as metas de resultados fiscais
previstas no anexo proprio da lei de diretrizes orcamentarias; 11
- estar acompanhada de medidas de compensacao, por meio do
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aumento de receita, proveniente da elevacao de aliquotas, ampliagao
da base de calculo, majoracao ou criacao de tributo ou contribuicao.

Além disso, esse capitulo trata de tema que ocuparia lugar
central no debate em anos mais recentes com relacao ao trata-
mento que a LOA deve conceder as propostas em tramitacao
no Congresso Nacional. Embora va conhecer varias alteracoes
adiante, no periodo em analise sdo poucas as modificacdes nos
artigos que fazem referéncia as mudancas na legislacao tributaria.
O poder executivo poderia considerar as receitas provenientes de
legislacao em discussao no Congresso, indicando as proposicoes de
alteracao de legislacao e apresentando uma programacao especial
de despesas condicionadas a aprovacao das respectivas legislacoes.
Além disso, no caso de nao aprovacgao, a LDO definia critérios para
o cancelamento de despesas.

Por fim, as despesas de pessoal ndo guardam relacao direta
com o PPA 2000-2003, mas sao fortemente impactadas pela edicao
da LRF, uma vez que a Constituicao Federal, em seu artigo 169,
estabelece que a despesa com pessoal da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios nao podera exceder os limites
estabelecidos em lei complementar. A LRF foi a legislacao que
regulamentou tal artigo, prevendo que tais despesas teriam como
limite global 50% da Receita Corrente Liquida para a Uniao e 60%
para os estados e municipios — arts. 18 a 23. Sendo que a principal
inovacao da LRF foi a definicao de limites especificos pelos poderes
Executivo, Legislativo, Judiciario e Ministérios Publico.

No entanto, sendo os gastos com pessoal essenciais para o
funcionamento do Estado, a ateng¢ao com a evolucao dessas despesas
é anterior a edicado da Lei. Na década de 90 foram aprovadas as
Leis Camatas 1 e II, que serviram de parametro para as disposi¢oes
das LDO do periodo.

Na LDO 2001, o artigo 57 estabelece que os Poderes Executivo,
Legislativo e Judiciario e o Ministério Pablico da Uni&o terdo como
limites na elaboracao de suas propostas orcamentarias, para pessoal
e encargos sociais, observado o art. 71 da Lei Complementar n° 101,
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de 2000, a despesa da folha de pagamento de abril de 2000, proje-
tada para o exercicio, considerando os eventuais acréscimos legais,
alteragdes de planos de carreira, admissdes para preenchimento de
cargos e revisao geral sem distin¢ao de indices a serem concedidos
aos servidores publicos federais, sem prejuizo do disposto no art.
62 desta Lei. Tal artigo sera retomado nas LDO 2002 e 2003.
Outrainovagao da LDO 2001 diz respeito a criagdo ou aumento
de despesa com pessoal, que, de acordo com §1 do art. 169, somente
podera ocorrer se: houver prévia dotacao orcamentaria suficiente
para atender as projecoes de despesas de pessoal e aos acréscimos
dela decorrentes; e, se houver autorizacao especifica na lei de
diretrizes orcamentarias, ressalvadas as empresas publicas e as
sociedades de economia mista. No entanto, desde essa LDO, tais
autorizagoes tém sido remetidas a um Anexo da LOA. De acordo
com Dias (2009):
“Essa delegacdo legislativa, talvez questiondvel do ponto de
vista constitucional, mostrou-se acertada em razéo de levar
a apreciagdo da proposta orcamentdria os incrementos de
despesa com pessoal pretendido. Essa é a ocasido adequada
para discutir essas despesas adicionais no contexto da dis-
cussdo das prioridades e restricoes orcamentarias’.

Assim, embora presentes, é possivel argumentar que nos
temas aqui apresentados relacionados a emissao de titulos da divida
publica, politicas de aplicagao das agéncias financeiras oficiais de
fomento e da alteragao da legislacao tributaria, tanto a LRF como
o PPA parecem nao ter sido centrais para as mudangas observa-
das. Embora a LRF referencie as condi¢bes para proposicoes de
rentncias fiscais e a previsao de correcao monetaria da divida, as
alteragdes que remetem a expansao da possibilidade de emissao
de dividas vao de encontro aos principios fiscais rigidos. Também
nao parte desses instrumentos a limitagao ao financiamento das
agéncias de fomento, que parecem responder mais a disputa poli-
tica de entao, em que partidos de oposi¢ao buscavam mecanismos
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que criassem barreiras para o avango da politica de privatizacao.
Situacao distinta ocorre com as despesas de pessoal, cujo impacto
da LRF é estruturante e cujos reflexos na LDO sao significativos.

CONSIDERACOES FINAIS

LDO cumpre papel de grande relevancia na disciplina do pro-

cesso orcamentario. Criadas para serem o elo entre os varios
instrumentos de planejamento, as LDO, ha muito, ampliaram os res-
tritos limites tracados pelo constituinte de 1988. A LRF introduziu
significativas mudancas no processo orcamentario e inaugurou um
novo regime de governanga orcamentaria. Essas mudangas, como
visto, ndo se materializaram de maneira homogénea e ao mesmo
tempo, mas foram tomando forma a partir da prépria compreensao
do Executivo e da interacao com o Legislativo. Varios dispositivos
foram testados, aprovados e rejeitados, e a cada ano a LDO ganhou
importancia como balizador da elaboracao e execugao orcamentaria,
substituindo, muitas vezes, a Lei de Financgas previstas no artigo
165 da CF/88.

A relacao politica entre os poderes foi, de fato, outro elemento
definidor da forma e contetido que a LDO tomava nesse momento
de transicao de regime de governanga orcamentaria. [sso se estende
para além dos temas introduzidos pela LRF, com a questao da
politica de aplicacao dos recursos das agéncias financeiras oficiais
de fomento ou mesmo o tema relacionado as obras com indicacao
de irregularidades graves.

Por seu turno, é possivel constatar que o novo PPA influenciou
a LDO de forma mais direta apenas no que tange a estruturagao
do orcamento. De fato, a LRF deslocou para a propria LDO e para
o controle de caixa as pecas centrais da governanga orcamentaria,
diminuindo a importancia do PPA. Todavia, foi possivel perceber
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que a logica de encadeamento do orgamento com o PPA foi mantida,
devendo toda alteracao de acdes no orcamento ser precedida por
sua introdugao no Plano.

Observou-se que, a partir das alteragdes que seriam trazidas
para o PPA 2000/2003, a LDO 2000 trouxe algumas inovagdes,
quanto a estrutura e organizagao do orcamento, mas também
com a definicdo a respeito dos registros para acompanhamento
do cumprimento dos resultados fiscais durante a execucao do
orcamento. A partir da LRF, a LDO ganhou maior detalhamento
dos elementos voltados ao controle da situagao fiscal, em especial
o cumprimento da meta de resultado primario. Também pode ser
entendido que a LRF conferiu a LDO alguns elementos da plurianu-
alidade orcamentaria, na medida em que as metas sao estabelecidas
para 3 exercicios. Tal discussao sera retomada em anos recentes,
com as propostas de reforma do or¢camento que advogam o fim do
plano plurianual e a transformacao da LDO em um instrumento
de planejamento fiscal de médio prazo (MTFF).

Assim, inclusive durante a vigéncia de um mesmo plano plu-
rianual (o PPA 2000-2003), a LDO foi ganhando novos elementos.
Em primeiro lugar, isso se deveu a instituigao da Lei de Respon-
sabilidade Fiscal, cuja interpretacao foi se consolidando ao longo
dos anos, dentro do proprio Poder Executivo, com implicagoes,
sobretudo, quanto ao nivel de detalhamento a ser proposto a LOA,
referenciados na propria LDO. Outras inovagdes surgem a partir
da relacao entre Executivo e Legislativo, como a discussiao com
relacédo a discriminacao do resultado primario ou mesmo o tema
das obras irregulares. Por fim, temas aparentemente marginais,
como a definicao de prioridade de gastos para a Justica do Distrito
Federal, surgem como elementos conjunturais.
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Constitucional e o Lugar do PPA 2020-2023.
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INTRODUCAO

Constituicao Federal de 1988 (CF/1988) instituiu novos ins-

trumentos para a estruturacao do Sistema de Planejamento e
Orcamento Federal (SPOF). O planejamento de médio prazo, concre-
tizado no Plano Plurianual (PPA) e submetido ao Congresso Nacional
no primeiro ano de governo, deveria orientar as leis orcamentarias
anuais, com o intermédio das leis de diretrizes orgcamentarias que,
para além das questdes ficais, deveriam apontar as prioridades do
orcamento do ano subsequente.

Os primeiros PPA, no entanto, eram bastante genéricos, com
declaracoes de intencdes e projetos amplos. Foi a partir do PPA
2000-2003 que se buscou reposicionar a relagao entre o plano e
o orcamento, de modo que a programacao construida com base
em um planejamento de médio prazo pudesse orientar as decisdes
alocativas.

Desde entao, o PPA passou por varias transformacdes em
termos de processo e metodologia, retratando abordagens dis-
tintas para o planejamento. Além disso, foram atribuidas a esse
plano, varias funcoes ao longo dos cinco planos ja executados e
do PPA 2020-2023, enviado ao Congresso em agosto de 2019, que
se revezaram no percurso do instrumento.

Por sua vez, o orcamento também nao ficou estatico, tanto
do ponto de vista da elaboracao quanto da sua execugao. Arranjos
especificos para execugao de prioridades, maior flexibilidade para
o gasto, introducgao da impositividade de emendas parlamentares —
sejam individuais ou de bancada — ou parametros para a limitacao
do crescimento das despesas sao exemplos dessas mudancas.

Diante desse cenario dinamico, considerando-se a nova
mudang¢a metodologica proposta para o PPA 2020-2023 e a recente
proposicao do governo federal de retirar o Plano Plurianual da
CF/1988, cabe questionar o quanto esse instrumento conseguiu

PLANEJAMENTO, ORCAMENTO E SUSTENTABILIDADE FISCAL

.49 .



« 50 -

cumprir sua missao constitucional de orientar os orcamentos, e
quais as razoes disso.

Para tanto, o restante do texto apresenta, na secao 2,as prin-
cipais relacoes entre planejamento e PPA; na secao 3, uma breve
retrospectiva dos PPA desde 2000; na se¢ao 4, uma discussao mais
amiude sobre a instabilidade permanente na relacao entre plane-
jamento e orcamento no plano federal; na se¢ao 5, uma apreciagao
sobre o PPA 2020-2023 e o processo de esvaziamento estratégico
e politico em curso. Nas consideracoes finais, resumem-se os
argumentos e apontam-se questdes em aberto a futuro.

1. PLANEJAMENTO E PLANO PLURIANUAL

planejamento governamental deveria ser um exercicio coti-

diano intrinseco ao préprio ato de governar. Definir priori-
dades, coordenar sua implementacao, articular apoios (bem como
monitorar e avaliar as politicas publicas) fazem parte do roteiro de
planejamento governamental. A dimensao territorial brasileira, seu
sistema federativo tinico e o também singular presidencialismo de
coalizdao impdem desafios adicionais ao planejamento do governo
federal (Abranches, 2018).

O planejamento, portanto, ndo pode ser confundido com o
ato de elaborar planos, embora essa seja uma caracteristica e tra-
dicao no Brasil, principalmente pela proeminéncia que os planos
nacionais de desenvolvimento (PND) adquiriram durante o regime
militar. As discussdes em torno da insercao dos instrumentos de
planejamento na CF/1988 foram contaminadas por essa ligagao
histérica dos PND com o regime autoritario e as ideias neoliberais
que ganhavam for¢a nos anos 1980, que os questionavam. Por sua
vez, a necessidade de transparéncia, controle e compartilhamento
de decisdes que acompanhavam a abertura democratica — tanto
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do ponto de vista do Poder Legislativo quanto da sociedade —
agregava outros elementos a discussao que reforcavam a defesa
desses instrumentos.

Os debates constituintes reuniram criticas a centralizacao
politica e as ideias liberais quanto a uma demasiada intervengao
estatal na economia, em momento de aguda crise econdomica em que
o Brasil — passado o periodo do milagre dos anos 1970 — convivia
com a hiperinflacao. Todavia, essa conjugacao nao foi suficiente
pararetirar da Carta Magna os elementos que viriam fixar os mar-
cos do planejamento governamental e compor um novo regime de
governancga orgcamentaria, principalmente pelo arranjo construido
entre o Plano Plurianual, a Lei de Diretrizes Orgcamentarias (LDO)
e a Lei Orcamentaria Anual (LOA) (Barcelos, 2012).

Garcia (2000) demonstra que essa exigéncia parlamentar ao
Poder Executivo para explicitacao de suas metas, seus objetivos e
a direcionalidade do gasto publico em geral — por meio dos instru-
mentos de planejamento, orcamento e controle — ainda recorreu a
abordagem de planejamento normativo e economicista, que havia
vigido durante o regime militar. Segundo o autor,

nos paises desenvolvidos, praticavam-se modalidades diver-
sas de planejamento publico como requisito necessdrio a
condugdo do governo em seu conjunto, e ndo apenas como
algo relativo a organizagdo da aplicagdo dos recursos eco-
némicos. Todavia, nada disso foi contemplado quando das
defini¢ées constitucionais sobre o planejamento governa-
mental (Garcia, 2015, p. 21).

De toda forma, a CF/1988 inaugura uma nova institucionali-
dade para o planejamento e o orcamento publico. Segundo Barcelos,
inicia-se em 1988 um novo regime de governanca orcamentaria, que
substitui e complementa, em alguns aspectos, aquele construido
em 1964 com a Lei n° 4.320. O Plano Plurianual e a ligacao com os
orcamentos anuais, intermediados pela LDO anual, deveriam ser
os orientadores da agao do governo e indicativos para a iniciativa
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privada. Na auséncia de regulamentacdes especificas, o PPA passou
a ser, em verdade, o principal instrumento formal de planejamento
do Pais (Barcelos, 2012).

Paralelamente a isso, havia um movimento crescente da
perspectiva liberal sobre o Estado brasileiro, que se refletiu na
desestatizacao e no desmonte institucional de areas cujo planeja-
mento setorial havia sido referéncia no periodo desenvolvimentista.
Em particular na infraestrutura, as areas de transporte e energia.
Isso reforcava, de outro modo, a centralidade do PPA como ins-
trumento de planejamento governamental, na medida em que os
instrumentos setoriais perdiam forca.

Com os instrumentos setoriais fragilizados, o governo federal
buscou avancar na institucionalizacao do SPOF, com a promulgacao
da Lei no 10.180/2001. Sao destacadas as seguintes finalidades do
sistema: i) formular o planejamento estratégico nacional; ii) ela-
borar planos nacionais, setoriais e regionais de desenvolvimento
economico e social; iii) formular o PPA, as diretrizes orcamentarias
e os orcamentos anuais; iv) gerenciar o processo de planejamento
e orcamento federal; v) promover a articulacao com os estados, o
Distrito Federal e os municipios, com vistas a compatibilizagao de
normas e tarefas afins aos diversos sistemas, nos planos federal,
estadual, distrital e municipal.

Para tanto, seria competéncia das unidades de planejamento
do SPOF elaborar e acompanhar a execugao dos planos — inclusive
do PPA — e fazer a avaliagao da execucao de planos e programas,
buscando subsidiar a alocagao dos recursos puiblicos, a politica de
gastos e a coordenacao das a¢des de governo. Ademais, o sistema
previa ainda a manutencao e o fortalecimento de praticas de moni-
toramento e avaliagdo na administracao publica.

Principalmente a partir da segunda metade dos anos 2000,
houve um periodo de fortalecimento do planejamento setorial.
Cardoso Junior e Gimenez fizeram um levantamento de trinta
documentos de planejamento e desenvolvimento que haviam sido
construidos entre 2003 e 2010, destacando, no entanto, que mais
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do que orientar o crescimento econémico observado no periodo,
estes haviam sido produtos desse crescimento (Cardoso Junior e
Gimenez, 2011). A partir de 2007, contudo, é que os documentos
passam a ter um carater mais concreto, mais pragmatico, ao con-
trario do grau de generalizacdo e foco em diagnosticos até entao
observados.

Nessa linha, Cardoso Junior (2019) identifica a existéncia de
uma disjuntiva critica entre o planejamento e o Plano Plurianual.
Embora seja instrumento importante, com forga constitucional
para concretizacao da funcao planejamento governamental, nao
abrange sua totalidade. A confusao entre planejamento e PPA tem
duas consequéncias diretas para o debate em torno do tema. Em
primeiro lugar, desloca a propria discussao em torno do papel do
Estado para a conducgao da estratégia nacional de desenvolvimento.
A discussao do planejamento passa a ser quanto a funcionalidade e
as metodologias do instrumento. Em segundo lugar, o PPA torna-se
o palco central de varias outras disputas em torno do direciona-
mento do Estado e de governos, em que se revelam outras tantas
disjuntivas criticas do planejamento governamental brasileiro,
entre PPA versus orgamento versus finangas publicas, ou PPA versus
gestio e PPA versus controle.

Claramente, o quadro legal vigente nao define com precisao
quais as fungdes do planejamento governamental seriam atribuidas
ao PPA, até mesmo porque leis complementares que deveriam reger
o tema nao foram editadas passadas ja trés décadas da promulgacgao
da Constituicao. Assim, essas funcoes vao sendo testadas a medida
que o instrumento vai se desenvolvendo, com visodes politicas
distintas a partir de governos que traduziam ideologias, defendiam
praticas e traziam experiéncias distintas de planejamento.
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2. ABORDAGENS E FUNGOES DOS PPA DE
2000 A 2019

s normas que estabeleceriam o exercicio financeiro, a vigéncia

e os prazos — além de dispor sobre a criacao e a organizacao
do PPA, da LDO e da LOA — seriam objeto de Lei Complementar,
as quais, como dito acima, ainda nao foram, até o momento, regu-
lamentadas pelo Congresso Nacional. Assim, sao as disposicoes
transitorias que ainda regem as normas gerais para a elaboracao
desses documentos, indicando o prazo de 31 de agosto do primeiro
ano do governo para o envio do projeto de lei (PL) do PPA para o
Congresso Nacional.

O primeiro PPA construido no novo formato (PPA 2000-2003)
carregava um modelo de gestao bastante ambicioso, que incluia a
gestao de prioridades de governo, abarcando a figura dos gerentes
dos programas, a gestao de restri¢oes, a selecao de programas estra-
tégicos (67, do total de 387 programas) e a gestao estratégica, que
incluia o processo de definigcao de liberacao de recursos financeiros
(Pares e Silveira, 2002). Seu ponto de partida foi a criacao de um
grupo de trabalho instituido em 1997, cujas recomendagdes foram
em parte apropriadas no Decreto n°® 2.829/1998, que estabeleceu
normas para a elaboracao e execucao do Plano Plurianual e dos
Orgamentos da Uniao.

Apesar dos avangos, o PPA apresentou deficiéncias no que se
refere a abrangéncia — envolveu todas as despesas —, dificultando
a definicao de foco em torno de prioridades de governo, além da
baixa capacitacao dos agentes burocraticos, da construgao dos
programas e agoes com base em cadastro de projetos e atividades
ja existentes, construidos sob logicas totalmente distintas, e um
modelo de gestao — por geréncia de programas — deslocado da estru-
tura organizacional da administracao publica federal (Garcia, 2015).
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Por sua vez, o PPA 2000-2003 comecou a ser implementado
em cenario de grave restricao fiscal. A Lei do PPA, promulgada em
julho de 2000, foi precedida pela promulgacdo da LRF, de maio
daquele ano. A gestao fiscal passava a ser crucial para a estratégia
da politica econémica, e a gestao do plano nao deixou de apropriar
também essa funcao.

Ainda assim, é possivel identificar abordagens e func¢oes
inerentes ao planejamento governamental, intrinsecas ao PPA
2000-2003: o planejamento territorial, com base no Estudo dos
FEixos Nacionais de Integracao e Desenvolvimento; o planejamento
por problemas, tendo como referéncia o planejamento estratégico
situacional, apresentando a articulagdo com um or¢amento para
resultados; a gestao estratégica de projetos prioritarios; e, ainda
que de forma mais indireta, a gestao fiscal.

Para o periodo 2004-2007, a metodologia do PPA continuou
a mesma, mas o instrumento apresentou algumas inovagoes no
conteudo, no processo de elaboracao e gestao. A mensagem pre-
sidencial encaminhada ao Congresso Nacional na abertura da
legislatura apresentava nova concepcao de planejamento, trazendo
a importancia da estratégia de desenvolvimento de longo prazo e
a necessidade de que ela fosse construida com a participacao da
sociedade.

A estratégia de desenvolvimento de longo prazo ganhou
destaque no PPA, com a promocao do crescimento econémico
a partir da dinamizag¢do do mercado de consumo de massa que
promoveria maior inclusao social, desconcentracao de renda e
reducao das disparidades regionais.

Uma tentativa de inovagao importante foi a estruturacao de
um Sistema de Monitoramento e Avaliacao — SMA, reforcando a
ligacdo entre planejamento e avaliagdo. Para tanto, foi instituida
a Comissao de Monitoramento e Avaliagcao — CMA, que contava
com o apoio das Unidades de Monitoramento e Avaliagao — UMA
nos ministérios setoriais. A CMA era responsavel pela avaliacao
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ex-ante de projetos de grande vulto para aprovar sua inclusdao no
orcamento ou, posteriormente, o inicio do empenho orcamentario.

Seguindo a mesma linha, o PPA 2008-2011 nio trouxe grandes
inovacoes metodologicas com relacao ao anterior, mas foi bastante
influenciado pelo langamento do Programa de Aceleracao do Cres-
cimento — PAC, que nao apenas criou uma carteira de projetos
prioritarios, como também instituiu um arranjo de gestao que
prescindia, em boa medida, do PPA e do SPOF. Além disso, exclui-
ram-se esses empreendimentos dos processos de avaliagao prévia
da CMA, esvaziando-se, na pratica, o SMA. Por fim, os processos
participativos foram apropriados dos canais ja existentes, a partir
dos conselhos nacionais setoriais de participacao social, sem que
houvesse a instalacao de processos participativos especificos para
o PPA.

A gestao de prioridades ja tinha deixado de fazer parte do
Plano no periodo anterior, mas o novo contexto do PAC aprofunda
isso. Mais que instrumento formal, o PPA passou a ser visto como
elemento burocratico que criava barreiras para as politicas publicas
e sua implementacao. O planejamento estava descolado do plano,
e varios outros canais — muitos dos quais informais — substitui-
ram o arranjo anterior. Vale notar que a propria entao Secretaria
de Planejamento e Investimentos Estratégicos (SPI) a época do
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao nao deixou de
participar dessas discussoes, embora o PPA ja nao exercesse funcoes
especificas nem ocupasse lugar central nesse arranjo (Santos, 2011).

O PPA pouco agregava aos processos de planejamento dos
ministérios setoriais, sendo visto apenas como instrumento buro-
cratico e de prestacao de contas. Essa visao foi fundamental para
adecisao de rever a metodologia do PPA para o periodo 2012-2015.
Reconhecendo que o planejamento ocorria fora das unidades
setoriais de planejamento do SPOF (em geral, unidades de plane-
jamento dentro das Subsecretarias de Planejamento, Or¢amento
e Administracao - SPOA), ja como reflexo do fortalecimento do
planejamento setorial, o PPA buscava traduzir os resultados desses
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processos, comunicando de forma mais direta as principais metas
do governo, sem amarracao conceitual rigida.

No novo formato, o programa deixou de ser baseado em
problemas, com um objetivo orientador, e passou a ser tematico,
reunindo varios objetivos e metas dentro de uma mesma area de
atuacao governamental. Para cada objetivo, se indicava um 6rgao
responsavel, o que nao acontecia com as metas. Os indicadores do
PPA ligavam-se ao programa tematico, sem vinculagao direta com
seus objetivos. Assim, os indicadores prestavam-se a uma funcgao de
monitoramento do contexto da situagao na qual o tema se inseria,
e o plano tornou-se instrumento de comunicacgao e transparéncia.

Essa mudanca na metodologia teve custos expressivos. Em
primeiro lugar, o curto intervalo de tempo para a implementacao
da nova metodologia resultou em um plano com muita confusao
conceitual e mais de 2 mil metas de governo. Iniciativas confun-
diam-se com metas, e estas se confundiam com indicadores. Mais
importante ainda, o PPA afastou-se ainda mais do orcamento, e as
discussdes em torno do plano afetavam muito pouco o processo
alocativo. A isso, relacionava-se outro importante fator do novo
PPA, a auséncia de modelo de gestao que lhe conferisse alguma
funcao importante no ambito do processo decisorio.

Todavia, vale mencionar que o novo formato do Plano possi-
bilitou uma importante alteragao no orgamento, que resultou na
agregacao de acoes — que ficaram mais proximas das iniciativas
do PPA —, e a criagao dos planos orgamentarios no nivel gerencial.
Isso franqueava ao ordenador de despesa maior flexibilidade para a
execugao do gasto. Embora tenha sido objeto de questionamentos
por parte de organizagdes da sociedade civil, alegando perda de
séries historicas e transparéncia que dificultariam o acompanha-
mento do orgcamento, é também possivel afirmar que o processo de
participacao social, retomado com mais forca no PPA 2012-2015, por
meio do Férum Interconselhos, também foi outro elemento impor-
tante deste PPA, com reflexos também no processo de elaboracao
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do orcamento, principalmente nas iniciativas de discussao da LDO
com a sociedade civil (Avelino, 2017).

O PPA 2016-2019 seguiu o modelo metodolégico do anterior,
com poucos aprimoramentos. Em primeiro lugar, houve indicacao
de enxugamento do plano, que passou a contar com 55 programas
tematicos, dez a menos que o PPA anterior. O namero de metas
também se reduziu em praticamente 50%. Ainda que as confu-
soes conceituais ndao tenham sido completamente sanadas, houve
avangos.

O processo de gestao do plano, no entanto, foi desconti-
nuado. A destituicao do governo Dilma logo no primeiro ano de
implementacao do plano também foi acompanhada por alteragao
organizacional no ambito do a época Ministério do Planejamento,
que implicou a mudanca de foco da entao Secretaria de Planeja-
mento e Investimentos Estratégicos, que passou a ser a Secretaria
de Planejamento e Assuntos Econémicos, a partir da fusdo com a
Assessoria Econdmica.

O Foérum Interconselhos, que deveria cuidar da dimensao
participativa do plano, sofreu descontinuidade, bem como foram
abandonadas as discussoes estratégicas e articulagdes federativas —
o Ministério do Planejamento sequer chegou a desenvolver projeto
de apoio a elaboragao dos PPA municipais para o ciclo 2018-2022.
A principal aposta do PPA 2016-2019 parece ter sido o trabalho
interno de compatibilizacdo com a Agenda 2030 dos Objetivos de
Desenvolvimento Sustentavel da Organizacao das Nacoes Unidas
(ODS/ONU).

O quadro 1 busca apresentar uma sintese da evolugao das
fungodes de planejamento desempenhadas pelo PPA desde 2000.
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QUADRO 1: Abordagens e funcoes do PPA

* Planejamento por
) P + Gestao de prioridades
problemas

PPA 2000-2003 + Gestao por resultados

*+ Planejamento i
. * Prestagao de contas
territorial

+ Gestao territorial
+ Planejamento por + Gestao por resultados

problemas + Avaliagao

PPA 2004-2007 . "
* Planejamento * Prestacao de contas
Participativo + Estratégia de

desenvolvimento

. * Prestagdo de contas
*+ Planejamento por .
PPA 2008-2011 + Estratégia de

problemas .
desenvolvimento
+ Gestao participativa
+ Planejamento + Gestao territorial
participativo + Agendas transversais
PPA 2012-2015 . -
+ Classificador * Prestacao de contas
tematico + Estratégia de
desenvolvimento
+ Classificador * Integragao com os ODS
PPA 2016-2019 - .
tematico * Prestagao de contas

Fonte: Elaboracao dos autores.

3. AS RELAGOES INSTAVEIS ENTRE PLANO
E ORCAMENTO

As varias abordagens e func¢oes que o PPA foi assumindo
desde 2000 implicaram mudancas na sua relagdo com o orcamento
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e, portanto, na sua capacidade de cumprir o preceito constitucional
de orientador das despesas publicas. No entanto, essa relacao nao
pode ser determinada apenas pela perspectiva de uma das suas
partes. Os demais instrumentos orcamentarios e fiscais também
condicionam tal relagao, e é necessario lancar um olhar abran-
gente para seu conjunto, a fim de compreender os processos que
os envolvem.

Gimene (2017) revela a relacao estruturada que deveria exis-
tir entre o planejamento, o orcamento-programa e o desembolso
financeiro construida ainda nos anos 1960, que embasava o Sis-
tema Federal de Planejamento de entdo. Ao planejamento, caberia
orientar toda a acao publica, indicando as diretrizes e as prioridades
para o orcamento-programa, ja com preocupagao concernente aos
resultados. A coordenacgao dos fluxos de receitas e despesas daria
o fluxo financeiro, garantiria a oferta de servigos e proporcionaria
maior previsibilidade aos que contratam com o poder publico, ao
mesmo tempo em que ajudaria a manter o planejamento ajustado
arealidade. Segundo o autor, nessa sistematica de integracao entre
esses trés elementos, assentar-se-ia boa parte da explicacao do
relativo sucesso do planejamento no regime militar.

Essa logica teria sido continuada nos marcos da CF/1988, no
arranjo que se construiu a partir do PPA, da LDO e da LOA. Dessa
forma, o plano, argumenta Gimene (2017), seria o sucessor do
orcamento plurianual de investimento, instituicao na Constituicao
de 1967, mas com a previsao de definigdes que eram atribuidas
aos documentos superiores de planejamento, sendo responsavel
pela indicagao de diretrizes, objetivos e metas da administragao
publica federal. A LDO define as metas e as prioridades para o
ano subsequente, bem como as regras para elaboragao, revisao e
gestao do orgamento anual, enquanto o orcamento traria todo o
conjunto de despesas publicas.

Essa crise de identidade inicial do PPA, entre orcamento plu-
rianual de investimentos e um plano estratégico para o desenvolvi-
mento do Pais nao se resolveu para um lado ou para o outro. O que
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tivemos, a partir de 2000, foi um instrumento que abarcava todas
as despesas publicas, a partir de um conjunto de direcionamentos
estratégicos e um modelo de plano que deveria organizar as agoes
para se alcangar objetivos que se relacionavam a problemas identifi-
cados na sociedade. Dessa forma, o Plano Plurianual fica espremido
no meio de outros dois instrumentos: a LDO, que estabelecera as
metas e as prioridades para o orcamento; e as atribuigdes de um
planejamento do desenvolvimento nacional equilibrado, também
previsto na Constituicao.

Ademais, como foi dito, antes da aprovacao da Lei do PPA
2000-2003, houve a promulgacao da LRF, que inaugura, segundo
Barcelos (2012), um novo regime de governanca orcamentaria no
Brasil. Nesse ponto, a sobreposicao e a disputa entre os instrumentos
de planejamento e orcamento revelam-se de maneira nitida. Como
discutido no capitulo anterior, a proposta aprovada no Congresso
Nacional, mas vetada pelo Executivo, no seu art. 3° previa que
o PPA apresentasse um anexo de politica fiscal, no qual seriam
estabelecidos os objetivos e as metas plurianuais de politica fiscal
a serem alcanc¢ados durante a vigéncia do plano.

Isso, no entanto, acabou sendo delegado a LDO. O art. 165,
§ 2° da Constituicado, determina que a lei

compreendera as metas e prioridades da administracdo
publica federal, incluindo as despesas de capital para o
exercicio financeiro subsequente, orientara a elaboracdo
da lei orcamentdaria anual, dispora sobre as alteragbes na
legislacdo tributaria e estabelecera a politica de aplicacdo
das agéncias financeiras oficiais de fomento (Brasil, 1988,
art. 165, § 29).

A LRF expande suas competéncias, indicando que, além das
indicagdes constitucionais, a LDO deveria dispor sobre: o equilibrio
entre receitas e despesas; os critérios e a forma de limitacao de
empenho; as normas relativas ao controle de custos e a avalia-
¢ao dos resultados dos programas financiados com recursos dos
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orcamentos; e as demais condi¢coes e exigéncias para transferéncias
de recursos a entidades publicas e privadas.

Além disso, a LRF indicou a LDO como o instrumento para
tratar da politica fiscal. No Anexo de Metas Fiscais, seriam estabe-
lecidas metas anuais, em valores correntes e constantes, relativas
a receitas, despesas, resultados nominal e primario e montante da
divida publica, para o exercicio a que se referirem e para os dois
seguintes. Com isso, a LDO ganha muita forga no jogo orcamentario,
ainda mais sendo o instrumento que também deveria trazer os
objetivos das politicas monetaria, crediticia e cambial, bem como
os parametros e as projecoes para seus principais agregados e vari-
aveis, e ainda as metas de inflagdo, para o exercicio subsequente.

Dessa forma, o novo regime de governanga orgamentaria
inaugurado pela LRF fortaleceu a LDO em detrimento do PPA.
Além das principais metas e objetivos das politicas fiscal, mone-
taria, cambial e de metas de inflacao, até mesmo a normatizacao
da avaliacao dos resultados da programacao do orcamento caberia
a LDO, e nao ao PPA.

A distancia da dimensao estratégica da programacao, ja
abordada do ponto de vista fiscal, aqui também se verificava. Se,
por um lado, a dimensao estratégica do PPA consegue revelar as
prioridades e a estratégia do governo, esta nao consegue orientar o
orgamento, tanto por caracteristicas do proprio orgamento, quanto
pela fragil ligacao entre a parte estratégica e a dimensao tatica do
plano, ou seja, a sua programacao, considerando-se nesse sentido
as acdes orcamentarias. Assim, para os primeiros PPA, é possivel
indicar que a orientagao ao orgamento se daria pelo desenho dos
programas e selecao de agdes, bem como pela gestao e selecao dos
investimentos prioritarios.

Com a nova metodologia empregada para o PPA 2012-2015
— com os programas deixando de ser construidos em torno de
problemas, mas agora como classificadores tematicos —, as acoes
orcamentarias deixaram de fazer parte do PPA. Portanto, a orien-
tacao do plano ao orcamento nao se daria por meio do desenho
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das agdes. As metas apresentadas no PPA nao eram vinculadas
diretamente as agdes orcamentarias; tampouco os indicadores
eram ligados diretamente aos objetivos que compunham cada um
dos programas tematicos.

Uma das ideias era que isso teria reflexos no distensionamento
entre Executivo e Legislativo no que tange as alteracdes orcamen-
tarias, situagdes que muitas vezes geravam barganhas entre os
poderes. A tabela 1 demonstra que essa mudanga, no entanto, nao
teve reflexo direto no nimero de leis de revisao do orcamento. As
discussoes entre Legislativo e Executivo nas matérias orgamentarias,
em verdade, acirraram-se, e a demanda por maior participacao do
Congresso na elaboracéo e revisao do orcamento pode ser destacada
como um dos motivos da aprovacao de emenda constitucional (EC)
que tornou impositiva a execucao de emendas individuais — as
emendas de bancada passaram a ter também execugao impositiva
a partir de 2020 —, bem como as proprias discussoes que levaram
a queda da entao presidente Dilma Rousseff.

Tabela 1: Leis de alteracao orcamentaria (2010-2015)

2010 15
2011 48
2012 27
2013 36
2014 16
2015 28

Fonte: SOF/ME.
Por sua vez, essa mudanca metodologica do PPA 2012-2015
teve outra implicagdo na direcao do seu relacionamento com o
orgcamento. Embora a Lei n°® 12.593/2012, que instituiu o plano,
previsse, em seu art. 21, que as alteracdes de metas do PPA deve-
riam ser objetos de projetos de lei de revisao do plano, o decreto
de gestao do PPA estabeleceu que mudancas nas metas que se
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justificassem devido as alteragoes das leis orcamentarias poderiam
ser feitas por ato proprio do entao MP. Além de o decreto extrapolar
o que havia sido determinado em lei — como a propria relacao entre
metas e agdes orcamentarias nao era clara —, deixava margem de
arbitrariedade ao Executivo para a revisao das metas do plano, sem
que isso tivesse necessariamente qualquer consequéncia para o
direcionamento das decisdes alocativas no orgamento.

Ainda assim, é possivel afirmar que o PPA 2012-2015 influen-
ciou o processo orcamentario, mesmo que nao se possa afirmar que
teve papel na orientagao das decisoes alocativas propriamente ditas.
Destacam-se, nesse ponto, a agregagao das agoes orgamentarias
e o processo de participagao social, fortalecido na gestao do PPA
e estendido, a partir dai, para o orgamento — ainda que por um
curto periodo. De fato, esse processo € limitado por algumas carac-
teristicas do proprio orgamento e do seu processo de elaboracao
e execugao como um todo, o que envolve, necessariamente, seu
componente politico, incluindo-se as relagcdes com o Legislativo.

Também é possivel afirmar que — diante da grave crise politica
acentuada em 2015, que culminou com a destitui¢ao de Dilma Rou-
sseff —, o PPA 2016-2019 nao teve qualquer incidéncia significativa
sobre o orcamento. A tentativa de aproximar-se de uma agenda
legitimada pela comunidade internacional dos ODS, patrocinada
pelo Sistema ONU, nao foi suficiente para dar relevancia ao plano
e incidir sobre o orcamento.

RELAGOES OBLIQUAS ENTRE PLANEJAMENTO E ORGAMENTO NO BRASIL POS CF-1988



4. 0 PPA 2020-2023: FRAGILIZACAO
DO INSTRUMENTO E PERSPECTIVAS DE
RESGATE

Diante da incapacidade de o instrumento desempenhar sua
missao constitucional, a despeito das multiplas fungdes que
lhe foram atribuidas ao longo dos anos, nao surpreende o fato
de uma nova alteracdo metodolégica ter sido proposta para o
PPA 2020-2023. O Manual Técnico do Plano Plurianual do Governo
Federal — MT-PPA (Brasil, 2019a) destaca ja na sua introducgao
duas motivacoes para a promocao da alteracdo da metodologia do
PPA: a necessidade de adaptacao as novas orientacoes e diretri-
zes governamentais, bem como a adequagao a nova organizagao
administrativa do governo federal. O documento ratifica inovacoes
que ja vinham sendo discutidas no governo anterior, mas faz sua
aposta no fortalecimento das relagées do PPA com os processos
de avaliacao e gestao de politica fiscal:
Por um lado, foram mantidas as seguintes preocupacoes:
simplificar a arquitetura conceitual do plano, promover a
orientacdo por resultados e fortalecer o realismo fiscal. Por
outro, foi acrescentado o componente da integragdo entre
planejamento e avaliagdo. Outra novidade residiu na busca
por uma visdo orcamentdria de médio prazo ao plano, nos
moldes dos Marcos de Gasto de Médio Prazo (MGMP), que
vém sendo crescentemente adotados internacionalmente
(Brasil, 2019a, p. 10).

Assim, ainda que reconheca um problema na relagao entre o
plano e o orgamento, o diagnostico € fragil. Em verdade, o ponto
central na questao nao é a visualizagao da relagao entre as acoes
e os objetivos, mas a incapacidade de as discussdes promovidas
no ambito de elaboracao e gestao do PPA orientarem as decisoes
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alocativas, ainda mais quando o préprio orcamento relega a um
segundo plano a categoria de objetivo. Nao ha indicadores de resul-
tados relacionados diretamente aos objetivos para que sirvam de
parametro ao orcamento. Por sua vez, no caso das metas, nao ha
ligacao direta com as agdes. E, ainda assim, essas metas poderiam
ser alteradas a partir de modificacdes no orcamento, conforme
vimos anteriormente. Ademais, o instrumento de Estado deveria
ser capaz de responder aos diferentes governos, independentemente
das orientacoes e diretrizes.

A resposta a isso foi a proposi¢ao de uma nova metodologia,
assentada em quatro pilares: i) simplificagdo metodoloégica; ii)
realismo fiscal; iii) integracao entre planejamento e avaliacao; e
iv) visdo estratégica e foco em resultados.

i) Simplificacao metodologica

Em primeiro lugar, buscou-se refor¢car o mandato constitu-
cional de que o PPA deveria conter diretrizes, objetivos e metas, e
este passou a ser o foco para possibilitar a redugao de categorias e
atributos. Na parte estratégica, constariam apenas treze diretrizes e
quinze temas, divididos em cinco eixos, além da estratégia nacional
de defesa. Na parte tatica, os programas construidos a partir de
problemas, cada um com apenas um objetivo e uma meta.

ii) Realismo fiscal

Do ponto de vista do realismo fiscal, a proposta é que os
cenarios fiscais do PPA sejam objetos de atualizacoes periddicas,
mantendo a compatibilidade com a LDO e a LOA. Dessa forma,
incorporando os preceitos do Novo Regime Fiscal, a proposta
indicava que o PPA faria a previsao dos gastos orcamentarios em
consonancia com o teto de gastos para todo o periodo do plano,
com a indicacao de tetos setoriais. Todavia, o proprio MT-PPA
indicava que caberia a Secretaria de Orcamento Federal — SOF,
e nao a Secretaria que detinha as atribui¢gdes de planejamento
a definicao desses valores. Além disso, os dados orgamentarios
no PPA foram apresentados em separado para 2020 e agregados
para o periodo 2021-2023. Assim, ndo é possivel confirmar que a
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perspectiva fiscal assumida pelo Plano tenha capacidade de orientar
o orgamento, sendo mais provavel a hipétese de que os referenciais
monetarios construidos pela propria SOF tenham se constituido
em parametros para a definicao das metas do PPA.

Ademais, vale pontuar o patrocinio do Poder Executivo a
Proposta de Emenda a Constituicao (PEC) n® 98/2019, que propunha,
entre outros aspectos, a exclusio do § 1° do art. 167 da CF/1988,
que estabelece que “nenhum investimento cuja execugao ultrapasse
um exercicio financeiro podera ser iniciado sem prévia inclusao no
Plano Plurianual, ou sem lei que autorize a inclusao, sob pena de
crime de responsabilidade” (Brasil, 1988, § 1°, art. 167). A questao
central aqui € que a retirada dos investimentos plurianuais do PPA
o fragiliza na fungao de orientagao do orcamento, dado que as
discussoes sobre os principais projetos de investimento deixam de
constar entre as referéncias do PPA, ndo mais sendo esses projetos
relacionados ao conjunto das outras iniciativas e vinculados aos
objetivos de médio prazo.

Ha ainda discrepancia metodologica com relacao ao trata-
mento concedido aos investimentos das empresas estatais. Nesse
caso, todos os investimentos — e nao apenas os priorizados pelos
critérios citados — foram incluidos no plano. No entanto, esses
investimentos nao foram relacionados aos programas finalisti-
cos, como se nao tivessem ligacido com os objetivos das politicas
publicas implementadas pelo governo. Essa dissociacao intencional
dos investimentos das empresas estatais dos objetivos do governo
pode estar ligada a agenda de desestatizacao.

iii) Planejamento e avaliacao

Assim, a integracao do planejamento com a avaliacdo parece
ser a principal aposta do novo PPA em termos de fungdes. O MT-PPA
anunciava que programas prioritarios seriam objetos de monitora-
mento intensivo e fortalecimento da avaliacao, citando o Conselho
de Monitoramento e Avaliacao das Politicas Puablicas (CMAP) como
instituicao de referéncia. No entanto, o PL do PPA estabeleceu ter-
mos muito vagos para o tema, o que seria central para fortalecer a
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funcao do plano ligada a avaliacao de politicas publicas. Segundo a
norma apresentada, o Poder Executivo federal realizara avaliagdes
de politicas publicas financiadas por gastos diretos e subsidios da
Uniao, selecionadas anualmente a partir dos programas contidos
no PPA 2020-2023, mas sem qualquer compromisso com relacao
a quantidade dos programas avaliados.

A partir da aprovagao do PL, o governo passou a poder realizar
uma série de alteracoes do PPA apenas comunicando ao Congresso
Nacional. Sao alteragdes destinadas a adequar o plano as leis
or¢camentarias anuais e as leis de crédito adicional, que permitem
aalteracao de valor global do programa, a adequacao de vinculagao
entre agdes e programas, assim como a revisao ou atualizagao de
metas e investimentos plurianuais. Da mesma forma, a alteracao
de metas também passou a poder ser feita sem nova proposicao
legislativa, bem como a alteracao de valores dos programas devido
a alteragoes de valores referentes a recursos nao orcamentarios
ou o valor de subsidios e gasto direto. O Plano, portanto, ajusta-se
constantemente ao orcamento, sem qualquer comando no sentido
contrario.

iv) Foco em resultados

A lei orcamentaria para 2020 contempla 812 a¢oes relacio-
nadas apenas aos programas finalisticos, das quais somente 73
sdo agdes novas, 9% do total. Essas agoes representam timidos
0,97% do valor orgamentario dos programas finalisticos e quase
14% do valor das despesas discricionarias — que respondem por
menos de 7% do total das despesas primarias. As agdes novas estao
concentradas em 33 programas — ou seja, metade dos programas
nao teve qualquer acao nova com a aplicagao do modelo lo6gico. Ou
seja, o novo desenho de programas teve pouca inferéncia sobre as
acoes orcamentarias.

Embora nao tenha forca legal, a mensagem presidencial que
encaminha o PPA ao Congresso Nacional explicita uma prioridade
para o periodo do plano, relacionado a primeira infancia. Sao
cinco os programas citados no documento que espelhariam essa
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prioridade: Atencao Integral a Primeira Infancia; Protecao, Pro-
mocao e Recuperacao da Saade Indigena; Promocao a Cidadania;
Seguranca Alimentar e Nutricional; e Protecdo Social no Ambito do
Sistema Unico de Assisténcia Social (Suas). Para esse conjunto de
programas que dialogam diretamente com a prioridade enunciada,
ha apenas uma acao nova para o orcamento de 2020, a agao 15UG
—Implantacao, Instalacao e Modernizacao de Estacoes Cidadania.

A prioridade nao se verifica do ponto de vista orcamentario.
Considerando-se as 23 acoes dos cinco programas, nao ha cres-
cimento real entre a atual dotacao e a prevista para 2020. Sem
somar os valores de programacoes condicionadas a aprovagao do
Congresso que autorize o Poder Executivo a quebrar a regra de
ouro que impede que operagdes de crédito excedam os gastos em
capital, ha perda nominal da ordem de RS 707,8 milhoes, de um total
de RS 63,57 bilhdes em 2019. Contabilizando-se as programacdes
condicionadas, o valor para 2020 ultrapassa em 0,5% o referente
a 2019, ainda com perda real.

Vale destacar que, entre as agdes desses programas, estao
incluidas as que financiam o Beneficio de Prestacdao Continuada
(BPC), para idosos e pessoas com deficiéncia. Essas agdes repre-
sentam cerca de 95% do orcamento dos cinco programas para
2020. Excluindo-se o BPC, a dotagao or¢amentaria para 2020
para o conjunto dos programas representa, em termos nominais,
62,17% da programacao de 2019, ou 86,12%, se se contabilizar as
programagoes condicionadas.

Diante do exposto, a orientacao do plano ao orcamento mos-
tra-se fragil, apesar do resgate da abordagem do planejamento por
problemas, com o uso do modelo légico para a definigao dos progra-
mas e seu alinhamento com a fungao de avaliagao que foi atribuida
ao PPA 2020-2023. A simplificacdao metodologica foi ao extremo, ao
ponto de contrapor-se a aplicacao do modelo légico e ser referéncia
para a avaliacao, outros dois pilares do plano — dada a limitacao
de apenas um indicador por programa. Da mesma forma, com
referéncia ao maior realismo fiscal, além de nao trazer novidades

PLANEJAMENTO, ORGAMENTO E SUSTENTABILIDADE FISCAL

. 69 -



.70 -

ao processo, culminou ainda com maior esvaziamento do PPA,
com a limitacao do detalhamento dos investimentos plurianuais.

Ainda assim, houve espago para avancgos. A retomada do
modelo légico na construcao dos programas deve ser valorizada,
bem como a referéncia que os espagos centrais de avaliacao de
politicas publicas passam a ter para o PPA. De todo modo, para
que as mudancas sejam efetivas, seria preciso aprimorar tanto
esses processos de avaliagdo quanto o desenho dos programas,
incluindo-se a revisao das acoes orcamentarias. Apenas estrutu-
rando planejamento e orcamento em um mesmo Macroprocesso
integrado é que o PPA podera cumprir sua missao constitucional.?

2 Arigor, o PPA vem sendo normatizado e institucionalizado por arranjos e carreiras buro-
craticas criadas para serem especializadas em temas de planejamento e orcamento (analista de
planejamento e orcamento — APO), finangas e controle (analista de finangas e controle — AFC,
posteriormente renomeada para auditor federal de financas e controle — AFFC), gestdo gover-
namental (especialista em politicas publicas e gestao governamental — EPPGG) e pesquisa e
avaliagdo (técnico de planejamento e pesquisa — TPP), entre outras. Nesse sentido, os problemas
e os debates em torno do planejamento governamental derivam também dessa diversidade.
Em particular, haveria de considerar-se e integrar as auditorias operacionais da fungdo controle
e as avaliagées de desenho, implementagdo, resultados e impactos, como fungdes intrinsecas e
etapas necessarias a um ciclo mais completo de retroalimentagao entre as fungdes planeja-
mento governamental, gestao, controle e orgamento publico. Como tal discussdo — por ampla
e complexa que é — extrapola os limites deste texto, remetemos os leitores para as seguintes
coletaneas que tratam mais amitde desses temas e dessas intersecgoes: Pires e Cardoso Junior
(2011), Cardoso Junior (2015), entre outras fontes relevantes publicadas, fundamentalmente,
pelo Ipea, pela Escola Nacional de Administragao Pablica (Enap) e pela Associagao Nacional
dos Servidores da Carreira de Planejamento e Orgcamento (Assecor), esta Gltima por meio da
Revista Brasileira de Planejamento e Orcamento (RBPO).

RELAGOES OBLIQUAS ENTRE PLANEJAMENTO E ORGAMENTO NO BRASIL POS CF-1988



5. A GUISA DE CONCLUSAO: BALANGO
GERAL E QUESTOES EM ABERTO

Plano Plurianual assumiu diferentes funcdes concernentes

ao planejamento governamental, principalmente ap6s o PPA
2000-2003. E importante, todavia, nao reduzir o planejamento
governamental a esse especifico instrumento. Assim, reconhecer
falhas no plano nao indica necessariamente que seja possivel
expandir essa critica ao planejamento governamental.

Feita essa ressalva, a evolucao dos PPAs, considerando-se
funcdes e abordagens distintas que assumiram no decorrer do
tempo, revela que esses planos foram se afastando da sua missao
constitucional de orientar o orcamento, mas devido nao apenas ao
formato do proprio Plano, mas também dos demais instrumentos
que compdem o arranjo de governanca orcamentaria do Pais. Nesse
aspecto, a LRF conferiu importantes func¢oes a LDO, inclusive no
tocante a avaliacao das politicas publicas, que restringiram o PPA.

Ainda assim, enquanto adotou abordagem de planejamento
por problemas, com identificacao e gestao de investimentos e
programas prioritarios, o PPA teve mais incidéncia sobre o orca-
mento. A partir de 2004 e, principalmente, no PPA 2008-2011, essa
caracteristica foi se perdendo, em detrimento de outros arranjos
de gestao de prioridade — notadamente, o PAC, que constituiam
ritos proprios de planejamento e gestao.

Com isso, foi preciso reinventar o instrumento, relacionan-
do-o a outras fungoes. O PPA 2012-2015 abandona a abordagem de
planejamento por problemas e adota perspectiva de classificacao
tematica, mas permite, entretanto, gestao de agendas transversais e
aprimoramento da participacao social. Todavia, isso ndo é suficiente
para orientar o orcamento, ainda que o novo formato possa ter
influenciado — ou tornado possivel — rearranjo do orcamento, com
aglutinacao de ac¢oes e flexibilizacao do gasto, a partir da criacao
dos planos orcamentarios.
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O PPA 2020-2023 representa uma nova tentativa de refor-
mulacgao do Plano, retomando a perspectiva de planejamento por
problemas, bem como reforcando a ideia de investimentos prio-
ritarios e avaliacao de politicas publicas. Todavia, a experiéncia
ainda tem limitagdes importantes, seja por escolhas técnicas,
politicas ou até mesmo dificuldades relacionadas as capacidades
das equipes ministeriais de aplicar a nova metodologia, dado o
processo expresso de elaboracao.

Assim, seria preciso buscar seu aprimoramento para que possa
ter qualquer impacto nas decisdes alocativas de curto prazo. Para
tanto, seria necessario considerar varios elementos da governanca
orcamentaria, com todos os seus instrumentos, atores e interesses,
para que o PPA pudesse cumprir sua missao constitucional.

Esse movimento exige compreender de forma mais abran-
gente o processo de governanga or¢camentaria. Se, de um lado, o
PPA mudou muito ao longo dos ultimos anos, conforme visto, o
processo orcamentario também sofreu alteragdes. Apenas na tltima
década, houve agregagao das agdes orcamentarias que conferem
maior flexibilidade ao gasto publico, enquanto se consolidou a
impositividade de emendas individuais e, mais recentemente, de
bancada. Instituiu-se um novo regime fiscal, que condiciona o
crescimento das despesas a inflagao. Defende-se a necessidade
de considerar os dois processos como partes de um arranjo tinico
de planejamento e orgamento e buscar solugdes conjugadas que
contribuam para que decisdes alocativas de curto prazo sejam
orientadas por um plano de médio e longo prazo para o Pais.

Nesse particular, é preciso lembrar que, entre 2003 e 2013,
basicamente, houve tentativas de fortalecimento do PPA como
ferramenta do planejamento governamental, com mudancas con-
ceituais e metodologicas promissoras, mas incapazes de romper
os desencontros anteriormente apontados.

De todo modo, movido pelos imperativos de um crescimento
econdmico, algo maior naquela década, péde-se demonstrar na
pratica que a expansao das politicas publicas poderia capitanear
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movimentos de expansao conceitual e operativa das financas
publicas para além da légica liberal do orgamento equilibrado.
Isso se deu por meio de utilizagdo mais intensiva das fontes nao
orcamentarias de financiamento dos gastos publicos, sobretudo a
ativacao do crédito publico — que, na pratica, € uma antecipacao
de poder de compra ainda nao existente como poupanca prévia
disponivel —, via maior protagonismo dos bancos publicos (Banco
Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social, Banco do Brasil,
Caixa Economica Federal, Banco do Nordeste do Brasil e Banco
da Amazonia), das empresas estatais (Petrobras, Eletrobras etc.),
dos fundos publicos (Fundo de Amparo ao Trabalhador; Fundo de
Garantia do Tempo de Servico; Fundo Constitucional de Finan-
ciamento do Norte; Fundo Constitucional de Financiamento do
Nordeste; Fundo Constitucional de Financiamento do Centro-O-
este; e fundos setoriais operados pela Financiadora de Estudos e
Projetos, pelo Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e
Tecnologico, pela Coordenacao de Aperfeicoamento de Pessoal de
Nivel Superior etc.) e até mesmo dos fundos de pensao atrelados
aos bancos publicos e empresas estatais, que, embora entidades
de direito privado, possuem seu funding principal originario de
massa de renda de origem publica e, por isso, podem e costumam
operar sob influéncia ou orientacao geral do governo federal ou sob
objetivos gerais de determinadas politicas publicas; nao apenas,
portanto, segundo sinais tipicos e exclusivos de mercado.

Assim sendo, e quando todas as fontes possiveis de finan-
ciamento de uma economia aberta e complexa, como a brasileira,
forem levadas em consideracgao, tanto o escopo como o potencial
realizador do PPA estarao postos muito além do orcamento prévio
disponivel, e muito além do horizonte restrito de quatro anos para
sua concretizagao.

No que toca especificamente ao orgamento, ha duas condigoes
de realizacao: i) € preciso elevar o nivel de agregacao das unidades
minimas de execucgao do gasto publico, idealmente para o plano
estratégico dos objetivos ou das metas do PPA; e ii) é necessario
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aplicar tratamento diferenciado ao gasto publico — em termos de
planejamento, orcamentagao, monitoramento, controle, gestao e
participacao —, segundo a natureza efetiva e diferenciada das des-
pesas em questao — ou seja: se ha gastos correntes intermediarios
para o custeio da maquina publica, o foco deveria recair sobre a
contabilizacao anual e a eficiéncia; caso sejam gastos correntes
finalisticos para custeio das proprias politicas publicas, sua conta-
bilizagao deveria ser anual e o foco, na eficacia e na efetividade; e se
ha gastos propriamente em investimentos novos, a contabilizacao
deveria ser plurianual e o foco recair sobre a eficacia e a efetividade.

Novamente, nao se deve desconsiderar que o planejamento
pode ser desenvolvido em diferentes escaninhos do governo e
traduzido em diferentes instrumentos que impactem o orcamento.
Todavia, o PPA tem a particularidade de reunir o conjunto de poli-
ticas publicas dos mais variados setores, com a possibilidade de
promover integracao entre estes, reforcando agendas intersetoriais
e mediando possiveis conflitos entre setores com distintas pers-
pectivas. Dificilmente, o planejamento setorial isoladamente seria
capaz de construir uma visao mais complexa sobre o problema da
atencao integral a primeira infancia, por exemplo.

No entanto, o caminho proposto pelo atual governo parece
trilhar diregao oposta. Nao apenas tentou esvaziar o PPA, com a
retirada da obrigatoriedade da apresentacao dos investimentos plu-
rianuais, como também propos — por meio da PEC n°® 188/2019 — a
extingao do Plano Plurianual. Ademais, a PEC n°® 187/2019 propoe
flexibilizar e reduzir as orientacdes constitucionais e legais ao
or¢camento, instituindo a possibilidade de compensacgao entre os
minimos constitucionais de educacao e satide, além de extinguir
varios fundos publicos federais que operam com receitas vinculadas,
redirecionando-os das areas a que se destinam para pagamento
da divida publica.

E possivel que esse caminho gere ainda mais instabilidade no
regime de governanga orgamentaria. Ainda que o orgamento passe
a ter carater plurianual, tal como proposto na PEC n° 188/2019,
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a disputa pelos recursos publicos pode acentuar-se sem algumas
das orientagdes legais que ainda as regem, e, como consequéncia,
os riscos de desestruturagao das politicas pablicas passam a ser
ainda maiores. Por sua vez, instrumentos de planejamento de
mais longo prazo nao serao capazes de mediar esse conflito sem
que sejam revistos os processos de elaboragao, implementacao,
monitoramento, revisao e avaliacdo que envolvam planejamento e
orgamento como partes indissociaveis de um mesmo macroprocesso.

Acredita-se que é nesse quadro que se deveriam proceder
reformas mais estruturantes em instrumentos e processos de
planejamento e orcamento. O peso das despesas obrigatdrias no
orgamento e a incapacidade do PPA de orientar as decisdes aloca-
tivas sdo partes de um mesmo problema complexo da governanca
orcamentaria brasileira. A possibilidade de os governos eleitos
orientarem os orcamentos em sintonia com as escolhas da sociedade
ganha centralidade no atual estagio de baixa densidade institu-
cional de nossa democracia representativa, abalada pela perda de
legitimidade politica.
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Nos dois primeiros capitulos deste livro vimos que o sistema

PPA-LDO-LOA tem passado por profundas transformacoes
nas uGltimas duas décadas. No presente capitulo, tais mudancas
serdo situadas no contexto de um processo mais amplo, em curso
no Brasil desde a década de 1980: a substituicdo da concepcao
de planejamento enquanto instrumento de promocao do desen-
volvimento pela ideia de planejamento enquanto instrumento
de controle de gastos. Nas altimas quatro décadas, no Brasil e
em boa parte do mundo, difundiu-se a crenca de que o controle
do gasto publico deveria ser o objetivo principal dos esforcos de
planejamento governamental.

De acordo com essa visao, governos responsaveis sao aqueles
que resistem de forma mais intensa as pressoes politicas e sociais
pela ampliacdo dos gastos puiblicos. Nessa 6tica, controlar os gastos
publicos passa a ser quase que um fim em si mesmo, a prevalecer
sobre todas as demais preocupagoes da administracao publica.
Os adeptos dessa tese geralmente acreditam, ou ao menos agem
como se acreditassem, que a exaltacao da capacidade de controlar
os gastos publicos tem o dom de provocar o desenvolvimento
economico e social. Numa espécie de passe de magica, os agentes
economicos privados seriam tomados por um estado tal de confianga
e otimismo, que impulsionaria a ampliacao dos investimentos, com
a consequente geracao de emprego e renda.
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Em linhas gerais, trata-se da mesma crenca hegemoénica em
boa parte do mundo no inicio do século passado, até a eclosao
da crise financeira de 1929. No ano seguinte, com a ascensao de
Getulio Vargas a presidéncia da Republica, deu-se inicio a um ciclo
de modernizagao da administracdo publica e diversificacao da
estrutura produtiva brasileira que duraria até o final da década de
1970. Processo esse repleto de contradicoes e desigualdades, com
inimeros aprendizados a serem assimilados, mas que precisa ser
reconhecido no seu devido valor. Afinal, ndo é trivial transformar
em cinco décadas uma economia primario-exportadora recém-saida
do regime escravocrata em uma das maiores economias mundiais.

As dificuldades impostas pela crise de 1929 e pelas duas
guerras mundiais contribuiram para a percepcao de que as vulne-
rabilidades externas deveriam ser contornadas pelo planejamento
governamental, de forma a garantir a seguranca nacional e a oferta
de bens e servicos de primeira necessidade. No Brasil, esse entendi-
mento se materializou em uma série de iniciativas governamentais,
em parceria com a iniciativa privada, organizadas em instrumentos
como o Plano Especial de Obras Publicas e Aparelhamento da Defesa
Nacional (1939), o Plano de Obras e Equipamentos (1943), o Plano
Salte (1948), o Programa de Metas (1956), o Plano Trienal (1962), o
Plano Decenal de Desenvolvimento (1966), o Programa Estratégico
de Desenvolvimento — PED (1968), o Programa de Metas e Bases para
a Acao do Governo (1970), o I Plano Nacional de Desenvolvimento
(1971) e o II Plano Nacional de Desenvolvimento (1974).

Para dar suporte a essas iniciativas, foram criadas instituicées
e empresas estatais fundamentais para o desenvolvimento nacional,
tais como: Instituto Nacional de Estatistica (1936); Departamento
Nacional de Estradas de Rodagem (1937); Companhia Siderargica
Nacional (1941); Vale do Rio Doce (1942); Banco de Crédito da Bor-
racha (1942); Companhia Nacional de Alcalis (1943); Coordenacao
de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (1951); Conselho
Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico (1951); Banco
Nacional de Desenvolvimento Econdmico (1952); Banco do Nordeste
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(1952); Petrobras (1953); Eletrobras (1954); Superintendéncia do
Desenvolvimento do Nordeste (1959); Escritorio de Pesquisa Eco-
némica Aplicada (1964); Banco Central do Brasil (1964); Embratel
(1965); Superintendéncia do Desenvolvimento da Amazonia (1966);
Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma Agraria (1970); e
Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria (1973).

Foi a partir do acimulo de experiéncias possibilitado pela
atuacgao das empresas e instituicoes publicas que se estruturou o
tripé planejamento/or¢camento-programa/desembolso financeiro,
consolidado na Reforma Administrativa de 1967, e o Sistema de
Planejamento Federal, instituido pelo Decreto n° 71.353/19721.

Nessas cinco décadas, o planejamento de médio e longo prazo
conseguiu em grande medida orientar as agdes governamentais,
colocando o orgcamento publico a servico de uma estratégia de
desenvolvimento centrada na industrializacao e no fortalecimento
dos encadeamentos produtivos, o que contribuiu para impulsionar
as atividades agropecuarias e o setor de servigos, promovendo
sinergias cumulativas.

A partir da década de 1980, no entanto, os anseios pela
redemocratizagao do Pais foram acompanhados por iniciativas
que restringiram a capacidade de acao do Poder Executivo Federal.
O Poder Judiciario, o Poder Legislativo, o Tribunal de Contas da
Unido e o Ministério Publico, bem como seus equivalentes nos
estados e municipios, se tornaram atores cada vez mais presentes
nos processos de formulacado e implementacao das politicas publi-
cas. Conforme discutido nos dois primeiros capitulos deste livro,
avangos importantes foram feitos em termos de transparéncia e
controle de gastos, especialmente a partir do PPA 2000-2003 e da
Lei n° 10.180/2001, que instituiu o Sistema de Planejamento e de
Orcamento Federal.

Por outro lado, a coordenacao das agdes governamentais
em escala nacional ficou prejudicada. Em especial, a margem de

1 Ver Gimene (2017) para maiores informagdes sobre o processo de construgao do sistema
de planejamento e orgamento brasileiro.
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manobra do Poder Executivo para gerir os investimentos prioritarios
foi se tornando cada vez mais estreita. Por um lado, obrigacoes ins-
tituidas pela Constituicdo de 1988 e em normas infraconstitucionais
estabeleceram um conjunto crescente de despesas obrigatorias.
Por outro lado, regras fiscais cada vez mais restritivas atuaram em
sentido contrario, limitando os gastos que seriam necessarios para
o pleno cumprimento dos direitos e deveres determinados pelas
normas constitucionais e infraconstitucionais.

Nessa trajetoria, a légica do planejamento enquanto ins-
trumento de promocao do desenvolvimento foi gradativamente
superada pela ideia de planejamento enquanto instrumento de
controle de gastos, como se esses dois objetivos fossem antagénicos.
O presente capitulo argumentara que nao sao. Para tanto, a secao
que segue esta introducao sustenta que a légica que orienta os
orgamentos de governos monetariamente soberanos nao pode ser
confundida com a légica dos orcamentos das familias e das
empresas. Com base nesse entendimento, a secao seguinte
afirma que as trés regras fiscais vigentes no Brasil (regra de ouro,
meta de resultado primario e teto de gastos) sdo insustentaveis,
pois inviabilizam o crescimento econémico sustentado, o que por
sua vez impede a ampliacdo da arrecadacao tributaria. Como alter-
nativa, a terceira secao apresenta sugestoes de aperfeicoamento
das regras fiscais brasileiras, de forma a conciliar os objetivos de
promocao do desenvolvimento e controle dos gastos. Em seguida,
sao apresentadas as consideragdes finais.
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1. COMO GASTAM OS GOVERNOS
MONETARIAMENTE SOBERANOS?

logica de “nunca gastar mais do que arrecada” possui forte

apelo popular porque as familias e empresas experimentam
diariamente o desafio de controlar despesas e ampliar receitas. No
entanto, essa logica ndo faz sentido para governos que emitem a
sua propria moeda?®. Lerner (1943, 1947) usou a expressao finangas
funcionais para explicar que o governo que realiza pagamentos
por meio da entrega de uma moeda que ele mesmo cria nao pode
ficar insolvente.

Quando ha desemprego por escassez de demanda agregada,
por exemplo, cabe ao poder publico complementar a demanda
diretamente incrementando as suas compras, ou indiretamente
aumentando a renda disponivel aos consumidores pela reducao
dos impostos ou pela transferéncia unilateral de renda. Ja quando
o produto agregado esta proximo do potencial e ha risco inflacio-
nario por excesso de demanda, o poder publico deve reduzir suas
compras e/ou retirar renda disponivel dos consumidores por meio
do aumento de impostos e redugdes nas transferéncias unilaterais.

Isso era mais claro até cerca de 200 anos atras, quando os reis
literalmente ordenavam a cunhagem de moedas para gasta-las e,
em seguida, recolhé-las de volta por meio da cobranca de tributos.

Com a criagao dos bancos centrais, essa sequéncia de eventos
nao é mais tao evidente. Embora o sistema monetario atual seja
mais sofisticado, e em grande medida dispense o uso de objetos
fisicos como as moedas metalicas, os conceitos basicos nao sao
muito diferentes daqueles verificados nos ultimos quatro milénios:
para que o soberano possa recolher na forma de tributos as moedas
que ele mesmo cria, ele precisa primeiro colocar essas moedas em
circulagao adquirindo bens ou servigos da populacao local.

2 Sobre esse tema, ver Gimene (2019, 2020).
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Como demonstrado por Wray (2003, 2015, 2019), o gasto do
governo que cria a sua propria moeda precisa ocorrer antes
do recolhimento de tributos nesta mesma moeda. Do ponto de
vista légico, nao é possivel ocorrer o contrario, pois neste caso os
agentes privados nao teriam como obter a moeda para devolvé-la
na forma de tributos ao governo que a criou. Logo, nao faz sentido
supor que os governos que emitem sua propria moeda precisem
primeiro arrecadar tributos ou emitir titulos ptblicos para financiar
seus gastos nas moedas que eles mesmos criam.

Como costumava dizer Minsky (2013), embora qualquer pes-
soa possa criar moeda, o problema reside em ela ser aceita por
outras pessoas. O diferencial da moeda estatal, que faz com que
ela tenha ampla aceitacao, é justamente o fato de ser exigida para
o pagamento de tributos cobrados pelo governo.

A fungao primordial dos tributos nao é, portanto, financiar
os gastos publicos, e sim criar demanda para a moeda estatal. Dado
que o nao pagamento de tributos pode resultar em sancoes diver-
sas, tais como a cobranca de multas, confisco de bens ou mesmo
a prisao do devedor, a demanda pela moeda estatal faz com que
ela seja amplamente aceita dentro dos dominios daquele Estado.

Para entender essa dinamica é importante termos em mente
um principio basico de contabilidade: todo ativo financeiro corres-
ponde a um passivo financeiro. Em uma economia fechada, isso
significa que o superavit obtido pelo setor ptblico corresponde
necessariamente a um déficit no setor privado, e vice-versa. Quando
o setor externo € incluido na analise, o raciocinio € o mesmo.
Considerando como “resto do mundo” os governos, as empresas e
as familias das na¢gdes com as quais um determinado pais possui
relacao financeira, temos a seguinte identidade:

balanco privado doméstico + balanco puablico
doméstico + balanco externo = 0
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Ou seja, ao menos um desses setores devera apresentar
despesas maiores do que receitas para que algum outro setor
apresente receitas maiores do que despesas (WRAY, 2015). Como
nao é possivel que esses trés setores apresentem receitas maiores
do que despesas em um mesmo periodo de tempo, para que haja
aumento da riqueza financeira privada é preciso que haja um déficit
equivalente no setor publico (supondo que o balango externo esteja
equilibrado, para simplificar). Em outras palavras, déficits ptblicos
sao superavits privados. Logo, aumentar a divida ptblica significa
aumentar a riqueza financeira privada. Portanto, quem defende
reduzir a divida puablica esta na verdade defendendo a reducao da
riqueza financeira privada.’

E por isso que aumentar o gasto publico significa gerar renda
para o setor privado, enquanto que o aumento da tributagao (ou
a emissao de titulos publicos?) cumpre o papel oposto. Além de
criar demanda pela moeda estatal, os tributos sao fundamentais
para: i. controlar a inflacao, evitando que os pregcos aumentem em
resposta a um aumento de demanda maior do que a capacidade
de oferta da economia real; ii. reduzir desigualdades extremas de
patrimonio e renda, tributando mais quem tem mais; € iii. estimular
determinadas atividades econdmicas em detrimento de outras,

3 Note-se que arelagao divida publica bruta/produto interno bruto costuma ser proxima de
100% nas maiores economias mundiais. No momento em que este capitulo foi escrito (maio
de 2020), tinhamos o seguinte padrao de relagao divida bruta/PIB: Japao (238%), Italia (135%),
EUA (107%), Franga (98%), Canada (90%), Inglaterra (80%), Brasil (75%), india (69%), Alemanha
(61%) e China (50%). Isso nao é um problema para a sustentabilidade fiscal, especialmente
se as taxas de juros que remuneram as respectivas dividas forem proximas de zero, como
ocorre atualmente. Taxas basicas de juros anuais (em maio de 2020) nas maiores economias
mundiais: Japao (-0,1%), EUA (0%), Zona do Euro (0%), Inglaterra (0,25%), Canada (1,25%), Brasil
(3%), China (3,15%) e India (5,15%).

4 A emissao de titulos publicos é uma operagao de politica monetaria e ndo de finan-
ciamento dos gastos publicos. Trata-se de uma operagao de drenagem de reservas visando
fazer convergir a taxa de juros de curto prazo para a taxa desejada pela politica monetaria.
E por isso que, ao contrario do que geralmente se supde, os déficits publicos tendem a
provocar redugdes da taxa de juros de curto prazo, caso o Tesouro Nacional nao atue em
sentido contrario por meio da emissao de titulos puablicos. Para maior aprofundamento, ver
Dalto el al (2020).
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tributando mais os bens e servicos nocivos a saide ou ao meio
ambiente quando consumidos em excesso, por exemplo.

Na medida em que os cidadaos em geral, e os agentes publicos
em particular, comecarem a entender que essas sao as fungoes de
fato dos tributos (e ndo o financiamento dos gastos publicos!), o
debate sobre a qualidade de cada receita e de cada despesa podera
finalmente entrar na ordem do dia. E improvavel que isso ocorra, no
entanto, enquanto as atividades de planejamento e de orcamento
forem tratadas como processos de trabalho meramente burocraticos,
sem comunicar claramente quem ganha e quem perde com cada
escolha, seja ela pelo lado da receita ou da despesa.

Pode parecer estranho, mas atualmente os governos moneta-
riamente soberanos fazem pagamentos simplesmente adicio-
nando nameros as contas bancarias em computadores. Em
resumo, os bancos comerciais tém contas especiais (conhecidas
como reservas bancarias) nos bancos centrais. Quando o governo
paga o salario de um professor ou o servigo prestado por uma
empresa, o Banco Central daquele pais registra o saldo na conta
de reservas bancarias do banco do destinatario. Esses deposi-
tos bancarios representam a base monetaria recém-criada pelo
governo. O banco marca o saldo do depoésito da conta bancaria do
destinatario no mesmo valor. O governo emissor da moeda néo
precisa “obter” nimeros para poder “adicionar” niimeros as contas
bancarias. Ele nao precisa, portanto, de nenhuma pilha de barras
de ouro ou notas de papel que tenha coletado das pessoas antes
de poder digitar esses nameros.®

Os governos estaduais e locais, por nao serem autorizados a
criarem moedas proprias, precisam coletar impostos ou contrair
empréstimos para gastar. Eles também podem receber — e, de
fato, recebem — fundos constitucionais e de agéncias do governo

5 Parauma explicagao precisa e de facil compreensao sobre a dinamica de funcionamento
dos gastos publicos realizados por governos monetariamente soberanos, ver o “Guia para
Iniciantes”, disponivel em: www.mmtbrasil.com. Para maior aprofundamento, ver Dalto et al
(2020), Mitchell et al (2019) e Wray (2003, 2015, 2019).
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federal para financiar seus gastos. Mas, de forma geral, os entes
subnacionais estdao submetidos a mesma logica das familias e
empresas: precisam administrar suas despesas de acordo com a
evolucao das suas receitas.

Ja um governo nacional que cria sua propria moeda nunca
pode ir a faléncia ou ser incapaz de pagar suas contas, desde que
essas contas estejam denominadas na moeda (unidade de conta)
que ele cria. Isso inclui promessas de pagamento de juros aos
detentores de titulos da divida ptblica, como também as promessas
de pensdes aos aposentados ou promessas de pagamento pelos
cuidados médicos do publico em geral.

Se qualquer obrigacao financeira é devida em reais, por exemplo,
o governo federal brasileiro sempre tem os meios financeiros para
paga-la. E preciso uma autorizagio do Congresso para que o Tesouro
e o Banco Central fagam os dep6sitos, mas o ponto € que esta sempre
nas maos do governo a capacidade de realizar tais pagamentos.

Agora, se um pais nao tem os recursos reais de que necessita,
como petroleo ou uma vacina que precisa ser importada, pode nao
ser capaz de usar sua propria moeda para pagar por essas necessi-
dades, pois tais recursos podem nao estar disponiveis para venda
na moeda daquele pais. Nestes casos, o governo precisa de moedas
estrangeiras, geralmente obtidas por meio da exportagao de bens
e servicos. Assim como uma nacao desprovida de petréleo nao é
capaz de fazer o 6leo brotar do chao simplesmente criando moeda,
existem diversas outras restrigcdoes do mundo real que precisam ser
consideradas antes de se decidir por determinado gasto publico.

Para esclarecer este ponto, Wray (2015) sugere supormos
que um governo monetariamente soberano decida contratar mil
cientistas de foguetes para uma expedicado a Plutdo. A primeira
consideracao a ser feita é se existem mil cientistas de foguetes
disponiveis para contratacao com as habilidades necessarias. Como
governos enfrentam restricoes de diversas naturezas, é preciso
saber se a infraestrutura, a tecnologia e o conhecimento existentes
estdo a altura da tarefa de atingir as metas do programa. Supondo
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que essas condi¢oes sejam atendidas, € preciso analisar o “custo
de oportunidade” de contratar os mil cientistas para a expedicao
a Plutao. Isto é, avaliar as alternativas disponiveis para o uso dos
mesmos recursos.

Caso os mil cientistas de foguetes estejam desempregados,
o custo de oportunidade de contrata-los para a expedicao a Plu-
tao sera proximo de zero. No entanto, € provavel que muitos ja
estejam trabalhando, seja no setor privado ou em outros projetos
governamentais. Uma vez que o governo monetariamente soberano
nao enfrenta uma restrigao financeira como os agentes privados,
ele podera vencer uma guerra de precos contra os empregadores
privados se assim desejar. Neste caso, o salario dos cientistas de
foguetes podera aumentar tanto que o setor privado precisara
buscar trabalhadores com outras credenciais, ou empresas pri-
vadas serao fechadas. Os impactos no setor privado poderao ser
complexos — provavelmente levando a salarios mais altos, custos
mais altos do produto e produgdao menor nos setores que usam
cientistas de foguetes e outros trabalhadores qualificados que
possam substitui-los. No minimo, a Missao Plutao poderia levar a
gargalos (escassez relativa de recursos-chave) e alguns aumentos
de precos. Logo, a politica publica deve considerar o custo de
oportunidade de contratar cientistas de foguetes, afastando-os
de outros empregos.

Além disso, se o novo programa do governo for amplo o
suficiente, outros salarios e pregos podem ser aumentados em
decorréncia dos efeitos de repercussao. Na auséncia de mecanis-
mos de racionamento e/ou controle de salarios e precos, isso pode
levar a uma inflacao generalizada de precos e salarios. Ao mesmo
tempo, alto emprego e renda domésticos podem — em algumas
circunstancias — levar a um déficit comercial (na medida em que a
demanda interna por importag¢des aumenta em relacao a demanda
externa por exportacgoes). [sso pode pressionar as taxas de cambio
(embora a correlacao entre déficits comerciais e a depreciacao da
taxa de cambio esteja longe de ser certa).
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Portanto, embora em termos estritamente financeiros o
governo monetariamente soberano sempre possa gastar mais na
moeda que ele mesmo cria, € preciso ponderar os possiveis impactos
nos precgos e na taxa de cambio, bem como as consequéncias em
termos de retirada de recursos de outros (talvez mais desejaveis) usos.

Dai a importancia do planejamento governamental de médio
e longo prazo como orientador maior da definicado dos montantes
de recursos que os orcamentos publicos destinarao para cada ati-
vidade. Enquanto o planejamento de médio e longo prazo define a
visao de futuro, os objetivos, as diretrizes e as metas que conferem
concretude a determinada estratégia de desenvolvimento, os pro-
cessos de elaboracao e execugao dos orcamentos se encarregam
(ou deveriam se encarregar) de garantir a alocagao dos recursos
necessarios para viabilizar a implementacao das politicas publicas
conforme planejadas.

Para que isso ocorra, é fundamental que as areas respon-
saveis pela coordenacao das atividades de planejamento e gestao
estejam devidamente empoderadas politicamente para promover
o alinhamento estratégico das agdes governamentais, orientando
o fluxo de liberacao de recursos de acordo com a estratégia de
desenvolvimento previamente definida. Caso contrario, a tendéncia
é que prevaleca a inércia institucional, com o processo de aloca-
¢ao de recursos refletindo mais o passado do que o futuro que se
pretende construir.

Afinal, por maiores que sejam os recursos a sua disposicao,
nenhum ator (puiblico ou privado) consegue definir sozinho o futuro.
E por isso que as organizagoes publicas e privadas precisam ter a
capacidade de se adaptarem tempestivamente as adversidades e
oportunidades que surgem ao longo do tempo.

No que diz respeito aos orcamentos publicos, isso exige a
adocao de “estabilizadores automaticos” que contribuam para
atenuar os ciclos econémicos. Em uma recessao, por exemplo,
despesas relativas ao seguro-desemprego tendem a aumentar,
ao mesmo tempo em que a arrecadacao tributaria tende a cair.
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O movimento inverso ocorre quando ha uma expansao econo-
mica. Agindo de forma contraciclica, os governos monetariamente
soberanos contribuem para a estabilizacao da demanda agregada,
reduzindo despesas e/ou ampliando receitas nos ciclos de expansao
economica (e fazendo o contrario nos ciclos de recess3o).

Na auséncia de regras fiscais que impecam a fungao contra-
ciclica dos or¢camentos publicos, do ponto de vista estritamente
financeiro o governo monetariamente soberano sempre pode gastar
mais na moeda que ele mesmo cria. Como vimos a pouco, isso nao
significa que todo e qualquer gasto publico seja sempre desejavel.
Orcamentos feitos de maneira inercial, que se limitem a projetar
para o futuro os gastos passados de cada unidade orcamentaria,
impedem na pratica a efetivacido de mudancas estruturais.

Evidentemente, planejar de forma criteriosa e transparente a
alocacao dos recursos publicos é mais trabalhoso do que a pratica
corrente de: i. estabelecer um teto arbitrario para os gastos publicos
de determinado poder/6rgao, com base no argumento falacioso de
que gastos maiores necessariamente provocariam inflacao e/ou
ineficiéncia; ii. deixar a critério de cada 6rgao a maneira pela qual
serao distribuidas as dotagoes orcamentarias destinadas a cada
unidade administrativa, sabotando na pratica as transformacoes
estruturais pretendidas pelo planejamento de médio e longo prazo;
iii. controlar o fluxo de liberagao dos recursos com base na evolugcao
da arrecadacao tributaria, como se o governo monetariamente
soberano dependesse da arrecadagao prévia para gastar; e iv. res-
ponsabilizar os executores das politicas pablicas pela (ma) qualidade
das suas despesas, como se as normas e as praticas disfuncionais de
controle orcamentario e financeiro nao influenciassem a eficiéncia,
a eficacia e a efetividade do gasto publico.

Como cada nagao tem suas dinamicas politicas e institu-
cionais proprias, ndo ha uma receita detalhada para romper com
esse circulo vicioso que possa ser aplicada em qualquer contexto.
Pode-se afirmar, no entanto, que o alinhamento estratégico das
acoes governamentais tende a ser mais efetivo quando ha uma
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determinacao politica forte o suficiente para impor uma agenda
transformadora, que seja capaz de romper com a inércia e tirar
da zona de conforto os atores com poder de decisdo nos assuntos
orcamentarios e financeiros. Em situacées de guerra convencional,
desastres naturais e outros eventos de comog¢ao nacional/interna-
cional, oportunidades se abrem para que isso ocorra. Regras fiscais
de uma hora para outra sao flexibilizadas e o dinheiro que supos-
tamente nao existia de repente aparece, sem que isso resulte em
descontrole da inflagao e/ou gastos necessariamente ineficientes.

2. A INSUSTENTABILIDADE DAS REGRAS
FISCAIS BRASILEIRAS

Oregime fiscal atualmente vigente no Brasil € composto por trés
regras sobrepostas: regra de ouro, meta de resultado primario
e teto de gastos®.

A regra de ouro, como definida no art. 167, inciso III da Cons-
tituicao brasileira, proibe a realizacao de operacgdes de créditos
que excedam o montante das despesas de capital, ressalvadas as
autorizadas mediante créditos suplementares ou especiais com
finalidade precisa, aprovados pelo Poder Legislativo por maioria
absoluta.

A ideia era que uma determinada geragao s6 pudesse emitir
divida a ser paga pelas geragoes futuras se isso fosse para financiar
investimentos que também beneficiassem as geracoes futuras.
Dois fatores fazem com que tal regra seja inocua. O primeiro é que
a definicao contabil de “investimento” costuma ser problematica,

6 Para maior aprofundamento sobre a insustentabilidade das regras fiscais vigentes no
Brasil, ver: Brasil Debate; Fundagao Friedrich Ebert (2018), Rossi, Dweck e Luiza (2018), Carvalho
(2018), Cerqueira; Cardoso Jr (2019), Oreiro; Da Silva (2020), Cardoso Jr.; Raimundo (2020).
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pois geralmente exclui acdes governamentais tdo ou mais impor-
tantes para as geragdes futuras quanto as tradicionalmente con-
tabilizadas como investimentos. E o caso, por exemplo, de grande
parte das agoes orcamentarias do tipo “atividade” em areas como
saude, educacao, ciéncia, tecnologia e inovacdo. Deixar de realizar
despesas nessas areas pode resultar em prejuizos para geracoes
futuras sob o pretexto de preserva-las. Isso fez com que regras
desse tipo entrassem em desuso internacional, embora continue
em vigor no Brasil.

O segundo problema é que o conceito de “despesas de capi-
tal” adotado na Constituicao brasileira € abrangente, incluindo
investimentos, inversodes financeiras e amortizacdes da divida
publica (PIRES, 2019; OREIRO; DA SILVA, 2020). Essa definicao
nao so6 é uma idiossincrasia brasileira, como faz com que a adogao
dessa regra fiscal ndo seja condi¢cao necessaria ou suficiente para
a estabilizacao da divida publica:

No caso brasileiro, o amplo conceito de despesas de capital,
aliado ao elevado volume de receitas financeiras do governo,
decorrentes de peculiariedades do arcabouco fiscal brasileiro,
possuem o potencial de comprometer a conexdo da regra
com os seus objetivos de longo-prazo, uma vez que ampliam
o0 espaco para a realizagdo de um volume de operacdes de
crédito em montante maior que o desejavel, o que permite que
a regra seja cumprida inclusive em cendrios de elevagdo da
divida e queda do investimento. (Tesouro Nacional, 2019, p.12)

Em suma, conforme aprofundado no altimo capitulo deste
livro, a regra de ouro brasileira nao é funcional para promover o
desenvolvimento nem para controlar a evolucao dos gastos publicos.

A segunda regra fiscal vigente no Brasil é meta de resultado
primario, instituida pelo art. 4° §1° da Lei de Responsabilidade Fiscal
(Lei Complementar n° 101/2000). De acordo com esse dispositivo,
o projeto de lei de diretrizes orcamentarias deve conter metas
de resultado primario para o exercicio a que se refere e para os
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dois seguintes. Com excecao dos gastos com juros e das despesas
eventualmente resguardadas pela LDO, todas as demais despesas
passaram a ser subordinadas ao alcance das metas de resultado
primario, sob pena de impeachment do Presidente da Repuiblica por
crime de responsabilidade. Foi o que ocorreu em 2016, quando o
Congresso Nacional justificou o impedimento de Dilma Rousseff
com o argumento de que a Presidente teria cometido crime de
responsabilidade ao autorizar créditos suplementares ao orcamento
da Uniao de 2015 antes que os parlamentares aprovassem a revisao
da meta de resultado primario’.

A instituicao da meta de resultado primario no ordenamento
juridico brasileiro fez com que o regime fiscal do Pais assumisse
um carater prociclico. Isto €, nos periodos de maior crescimento a
arrecadacao crescia e o Estado ampliava seus gastos, pressionando
ainflagado em uma economia ja aquecida. Por sua vez, nos periodos
de baixo crescimento, a busca pelo cumprimento da meta fiscal
retirava estimulos a demanda agregada de uma economia ja desa-
quecida, o que reduzia ainda mais o crescimento econémico e a
arrecadacgao. Ou seja, quando a economia ia bem, o setor puablico
nao fazia poupanca®. Quando ia mal, as restrigdes fiscais interrom-
piam os projetos em andamento, contingenciando especialmente
os investimentos. Para contornar problemas como esse, os paises
que adotaram metas de resultado primario as abandonaram ou as
flexibilizaram, de forma a melhor acomodar os ciclos econdmicos.

Essa situagao foi relatada na Exposicao de Motivos Intermi-
nisterial n°® 83/2016 da Proposta de Emenda a Constituicao que, ao
ser aprovada como Emenda Constitucional n® 95/2016, instituiu o

7 Nofinal de 2015, o Congresso Nacional aprovou a alteragao da meta de resultado priméario
daquele ano, que acabou sendo cumprida. Mesmo assim, no ano seguinte, durante o processo
de impeachment, os parlamentares entenderam que a Presidente havia colocado em risco o
cumprimento da meta ao autorizar os referidos créditos, que na pratica sequer chegaram a ser
executados. Foi nitidamente um processo de natureza politica, que explicitou a fragilidade do
Poder Executivo frente a criatividade do Poder Legislativo na interpretagao do cumprimento
das regras fiscais.

8 Mesmo nos anos em que a Unido apresentou superavits primarios, o resultado nominal foi
sistematicamente deficitario, como consequéncia das despesas com juros e encargos da divida.
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chamado Novo Regime Fiscal. Conforme a exposicdao de motivos

assinada pelos entao ministros da Fazenda, Henrique Meirelles, e

do Planejamento, Dyogo Oliveira (grifos meus):
5. 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. O governo, em vez de atuar como estabilizador
das altas e baixas do ciclo econémico, contribui para acentuar
a volatilidade da economia: estimula a economia quando ela
ja esta crescendo e é obrigado a fazer ajuste fiscal quando
ela esta em recessdo. (...)

6. Também tem carater prociclico a estratégia de usar
meta de resultados primdrios como ancora da politica
fiscal. Na fase positiva do ciclo econémico, é relativamente
facil obter superdvits devido ao natural crescimento das
receitas, ou seja, torna-se factivel conjugar obtencdo de
superavit primario com elevagdo de gastos. Como o inverso
ocorre na fase negativa do ciclo econémico, acaba sendo
necessario fazer ajuste fiscal em momentos de recessdo.

Para reverter esse quadro, os ministros apresentam o Novo
Regime Fiscal como um passo necessario para a posterior adocao
de um regime fiscal contraciclico no Brasil. A mudanca consistiu
na criagao de um limite para o crescimento da despesa primaria
total do governo central. Valido para a Uniao (com limites indivi-
dualizados para o Poder Executivo, para o Poder Judiciario, para
o Poder Legislativo, ai incluido o Tribunal de Contas da Unido,
para o Ministério Pablico da Uniao e para a Defensoria Publica
da Uniao), o novo regime determinou que a expansao da despesa
primaria total tera crescimento real igual a zero durante vinte
anos, contados a partir do exercicio subsequente ao da aprovacao
da PEC. A exposicao de motivos diz ainda:
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13. Para corrigir o ja referido problema de possuirmos
uma estrutura de gastos prociclica, o Novo Regime Fiscal
evita que o limite seja estabelecido como percentual da
receita ou do Produto Interno Bruto. Essas duas métricas
permitiriam uma expanséo mais acelerada do gasto durante
0s momentos positivos do ciclo econoémico, ao mesmo tempo
em que exigiriam ajustes drdsticos nos momentos de reces-
sdo. Nosso objetivo é garantir uma trajetoria suave do gasto
publico, ndo influenciada pelas oscilacoes do ciclo economico.
Tendo em vista que a receita continuara a oscilar de forma
correlacionada ao nivel de atividade, o Novo Regime Fiscal
serd anticiclico: uma trajetoria real constante para os gastos,
associada a uma receita variando com o ciclo, resultardo em
maiores poupangas nos momentos de expansdo e menores
superdvits em momentos de recessdo. Essa é a esséncia de
um regime fiscal anticiclico.

14. Ocorre, porém, que nédo poderemos migrar, de ime-
diato, para esse modelo. A gravissima situacdo fiscal e o
risco ndo desprezivel de perda de controle sobre a divida
publica nos obriga a continuar perseguindo, nos proximos
anos, o maior resultado primario possivel. Assim, trabalha-
remos conciliando o limite de despesa aqui instituido com o
ja existente arcabouco institucional de fixagdo e perseguicdo
de metas de resultado primario, como previsto no § 1° do
art. 4° da Lei de Responsabilidade Fiscal.

E digno de nota que os propositores do teto de gastos reco-
nhecem ser desejavel a substituicao do regime fiscal prociclico por
um regime fiscal anticiclico. No entanto, o Novo Regime Fiscal s6
funcionara de forma anticiclica nos ciclos de expansao da economia.
Nos ciclos recessivos a Unido seguira agindo de forma prociclica,
pois estara impedida de ampliar suas despesas quando elas sao
mais necessarias para dinamizar a economia.
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Trata-se de uma inconsisténcia da maior importancia, que
impode ao Pais uma regra fiscal com rigidez constitucional jamais
experimentada em qualquer outra nagao. Fosse essa uma experién-
cia circunscrita a um ano, ou mesmo a um mandato presidencial,
o problema nao seria tao grave. Todavia, caso essa regra nao seja
revogada, precisara ser seguida por duas décadas, ou pelo menos
uma década, caso seja acionado o dispositivo da Emenda Constitu-
cional que prevé a possibilidade de revisao da taxa de crescimento
do limite de gastos a partir do décimo exercicio de vigéncia da regra.

Como discutido na segido anterior, tamanha inconsisténcia
reflete uma visao confusa sobre a natureza do gasto publico, jus-
tificada pela infundada suposic¢ao de que o governo brasileiro nao
tera condicoes de cumprir os compromissos assumidos na moeda
que ele mesmo emite. O resultado dessa visao, hegemoénica no Brasil
desde a década de 1980, é conhecido: taxas médias de crescimento
econodmico mediocres; altos niveis de desemprego e subemprego;
desindustrializagao precoce; e reprimarizacao da pauta exportadora.
Nao obstante, ha quem defenda a necessidade de “dobrar a aposta’,
criando restricoes fiscais adicionais®.

O regramento fiscal vigente no Brasil é tao esdrixulo que
em 2020 todas essas regras precisaram ser flexibilizadas para nao
provocar um colapso econémico e social. Atendendo solicitacao do
Poder Executivo, o Congresso Nacional reconheceu, por meio do
Decreto Legislativo n° 6, de 2020, o estado de calamidade publica
até 31 de dezembro do mesmo ano. Conforme previsto no art. 65 da
LRF, nesta circunstancia excepcional fica dispensado o alcance da
meta de resultado primario. Da mesma forma, por meio da Emenda
Constitucional n° 106/2020, o Congresso Nacional estabeleceu
um regime extraordinario fiscal, financeiro e de contratagoes que
permite o descumprimento da regra de ouro e a ampliagao dos

9 No momento em que este capitulo foi concluido, encontravam-se em tramitacao no
Congresso Nacional as Propostas de Emenda a Constituicao naumeros 186, 187 e 188/2019,
que estabelecem restrigdes adicionais para os gastos publicos.
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gastos que forem considerados necessarios ao combate a pandemia
enquanto durar o estado de calamidade.

Todavia, se as regras fiscais néo forem revogadas, ou ao menos
flexibilizadas de forma permanente, assim que deixar de vigorar o
estado de calamidade as restri¢des fiscais auto impostas voltarao
a inviabilizar a retomada do crescimento econémico e da geracao
de emprego e renda. Teremos entao voltado a “normalidade”. Aqui
cabe lembrar que, antes da pandemia do novo coronavirus, o Brasil
tinha cerca de 12 milhdes de desempregados, outros 40 milhoes de
subempregados, infraestrutura precaria e enormes desigualdades
de renda e de acesso a servicos basicos. E razoavel supor que isso
seja “normal” em uma nagao com as potencialidades do Brasil? Sera
preciso decretar estado de calamidade permanente até que tais
problemas sejam resolvidos? Nao seria mais sensato substituir as
atuais regras fiscais por normas que oferecam condi¢des mais ade-
quadas para conciliar os objetivos de promog¢ao do desenvolvimento
e controle dos gastos? E disso que trataremos na proxima sec3o.

3. CAMINHOS PARA A SUSTENTABILIDADE
FISCAL NO BRASIL

Oconceito de sustentabilidade fiscal s6 faz sentido se for enten-

dido em termos da disponibilidade real de recursos. Nesta
perspectiva, governos monetariamente soberanos devem usar sua
capacidade fiscal para sustentar o pleno emprego com estabilidade
de precos, ao invés de se pautarem por metas aleatoriamente defi-
nidas para o resultado primario ou para a relacao divida publica/
PIB. (MITCHELL et al, 2019)

O raciocinio fica mais claro quando constatamos que em
uma hipotética economia aberta, que ndo contasse com gastos
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governamentais nem arrecadacao tributaria, o nivel de atividade
econdmica (produgao) seria determinado pelos gastos domésticos
privados (consumo mais investimento) e pelos gastos externos liqui-
dos (exportagdes menos importacoes). Nesta economia hipotética, os
gastos totais seriam insuficientes para aproveitar a disponibilidade
real de recursos sempre que estivessem aquém do nivel necessario
para fornecer empregos para todos os trabalhadores que desejassem
trabalhar. E ai que os governos monetariamente soberanos cumprem
(ou deveriam cumprir) um papel fundamental: assegurar que o gasto
total da economia ndo esteja abaixo nem acima do necessario para
garantir o pleno emprego com estabilidade de precos.

E um grande equivoco, com graves consequéncias para o
planejamento governamental, supor que exista um namero magico
de resultado primario ou de relacao divida puablica/PIB que garanta
a sustentabilidade fiscal no longo prazo, de forma independente
da disponibilidade real de recursos.

E por isso que a busca da sustentabilidade fiscal no Brasil
exige uma institucionalidade que permita ao Governo Federal, na
condicao de emissor da moeda nacional, promover o pleno emprego
das forcas produtivas, ajustando suas despesas e receitas de acordo
com os ciclos econémicos. Do ponto de vista do controle de gastos,
isso significa assegurar que o planejamento de longo prazo (e nao
metas fiscais arbitrarias de curtissimo prazo) controle de fato
os montantes de recursos que serao disponibilizados para cada
programa governamental e suas respectivas agdes orcamentarias.

Para que o Brasil tenha um regime fiscal que atenda a essas
caracteristicas, sugere-se substituir as atuais regras por um Regime
Fiscal Sustentavel, centrado em dois pilares:

- Fundir as atuais leis dos planos plurianuais, de diretrizes
orcamentarias e dos orcamentos anuais em leis orcamentarias
plurianuais, com fluxo garantido de recursos; e

- Adotar o pleno emprego como prioridade maxima da gestao
macroeconomica.
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Sobre o primeiro pilar, a adocao de leis orcamentarias plu-
rianuais € o caminho natural para permitir que o planejamento
governamental de longo prazo oriente de fato os montantes de
recursos que serao disponibilizados para cada programa governa-
mental e suas respectivas agdes orcamentarias. Assim, os estudos
prospetivos, os planos regionais e os planos setoriais, somados ao
programa de governo eleito nas urnas, poderao orientar de forma
mais efetiva o processo or¢amentario. A principal diferenca em
relacdo a sistematica atual seria assegurar que a dotagao orcamen-
taria aprovada pelo Poder Legislativo para cada programa e acao
possa ser plenamente executada ao longo dos anos de vigéncia do
orgamento plurianual, no caso da Unido de forma independente
da evolucgéo da arrecadacao tributaria'®.

Como discutido na primeira secao deste capitulo, governos
monetariamente soberanos nao dependem de arrecadagao tributaria
prévia para gastar. Na pratica, o que ocorre € o oposto: para que
0 governo monetariamente soberano possa recolher na forma de
tributos as moedas que ele mesmo cria, ele precisa primeiro colo-
car essas moedas em circulagao adquirindo bens ou servigos da
populacao local. Ou seja, o Poder Executivo precisa ter autonomia
para realizar as despesas aprovadas pelo Poder Legislativo, sem
precisar recorrer a contingenciamentos orcamentarios e outros
artificios de postergacao de despesas para cumprir regras fiscais
disfuncionais.

Permitir que isso seja feito ao longo do ano ja seria um grande
avango. Mas por que ndo permitir que a execugao orcamentaria seja
plurianual, evitando-se assim o habito de se realizarem despesas
mal planejadas no final de cada ano? Tais despesas mal planejadas
ocorrem em grande medida pela conjuncao de quatro fatores que
refletem a disfuncionalidade do controle de gastos como tem
sido feito no Brasil, com o desembolso financeiro comandando o

10  Os entes subnacionais, por ndo poderem emitir moeda, precisam de um regramento
diferenciado, possivelmente mantendo a légica atual da LRF de condicionar o aumento de
gastos permanentes a evolugao da receita.
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processo decisorio em detrimento do or¢camento-programa e do
planejamento de médio e longo prazo:

- aliberacao de recursos para os 6rgaos publicos € feita a conta
gotas nos primeiros meses do ano, geralmente modificando
o que foi inicialmente planejado e orgado por cada 6rgao
executor;

-+ quando a totalidade dos recursos inicialmente planejados e
orcados finalmente sao disponibilizados, muitas vezes nao
ha mais tempo habil para a realizacao dos procedimentos
administrativos necessarios para a sua adequada execugao;

+ as unidades administrativas que nao conseguem executar
plenamente os recursos tardiamente disponibilizados “per-
dem” aquela dotagao orgcamentaria, pois nao podem “carregar”
o saldo nao gasto para o proximo ano; e

- aoinvés de serem recompensadas por evitarem desperdicios,
as unidades administrativas que nao executam plenamente
os recursos tardiamente disponibilizados costumam ser
vistas como “ineficientes” e, ndo raro, sdo punidas no ano
seguinte com a disponibilizacdo de montantes abaixo do
necessario para a adequada execucao das politicas pablicas
sob sua responsabilidade.

Instituir no Brasil o orgcamento plurianual por si s6 nao sera
suficiente para resolver esses problemas, mas pode ajudar a miti-
ga-los. Nesse novo arranjo, o horizonte temporal do orgamento
plurianual poderia ser o mesmo do atual plano plurianual. A cada
4 anos seria aprovada uma lei orcamentaria plurianual com dire-
trizes, objetivos, metas e as dotacdes de cada programa e acao
orcamentaria para o proximo ciclo de 4 anos, consolidando em
uma unica lei as orientacoes e vedacoes atualmente distribuidas
de maneira um tanto confusa entre o PPA, a LDO e a LOA. Dessa
forma, poderia se encontrar um meio termo entre a excessiva
rigidez das atuais regras fiscais (em especial, o teto de gastos, que
proibe o aumento real de gastos da Uniao por 20 anos) e as também
excessivas mudancas nas regras do jogo que resultam dos embates
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anuais entre os poderes Executivo e Legislativo para aprovacao (e
interpretacao quanto ao adequado cumprimento) de cada LDO.

Eventuais ajustes que se fizerem necessarios na alocagao de
recursos para cada programa e acao continuarao sendo efetivados
por meio de créditos orcamentarios, nos termos que venham a ser
pactuados no Congresso Nacional para cada ciclo de 4 anos. Mas
o principal da programacao sera preservado, o que possibilitara
ganhos fundamentais para a melhoria da qualidade das politicas
publicas: i. o orcamento publico podera ser utilizado de forma
contraciclica, ja que o Poder Executivo estara autorizado a ajustar
o ritmo de realizacdo das despesas plurianuais de acordo com as
necessidades econdémicas e sociais; ii. os executores das politicas
poderao programar suas atividades tendo maior seguranca sobre
o montante de recursos que estara efetivamente disponivel para
cada programa e acao durante a vigéncia do orcamento plurianual;
iii. os créditos orcamentarios poderao ser melhor distribuidos no
tempo, superando-se a insana situagao atual, por meio da qual
modifica¢des de menor importancia precisam ser frequentemente
realizadas para evitar o descumprimento ora da “regra de ouro”, ora
da meta de resultado primario e ora do teto de gastos; e iv. centenas
de servidores atualmente ocupados com processos administrati-
vos criados para atender questdoes meramente formais poderao
ter sua forca de trabalho melhor aproveitada em atividades que
demandem a analise do mérito de cada programa e acao gover-
namental, o que inclui contribuir na construcao de solugdes para
as diversas dificuldades inerentes a implementacao das politicas
publicas (como aquelas referentes a disponibilidade e mobilizagao
da forca de trabalho, das tecnologias e dos insumos necessarios
em cada programa governamental, considerando-se os possiveis
usos alternativos para os mesmos recursos), que ja sao complexas
o suficiente para nos darmos o luxo de dispersarmos energias
criando restrigoes adicionais de carater fiscal.

Assim, os resultados de cada ciclo eleitoral terao condicoes
mais adequadas de se refletirem em politicas publicas eficientes,
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eficazes e efetivas, mobilizando recursos condizentes com os desa-
fios que se pretenda enfrentar. No arranjo institucional atual, é
praticamente impossivel os eleitores e os eleitos convergirem suas
expectativas, pois as regras fiscais constituem em si mesmas um
determinado programa de governo, referenciado em uma visao de
mundo e da natureza dos gastos publicos que aparentemente nao
satisfaz as expectativas dos eleitores nem dos eleitos. Se isso for
verdade, ha que se perguntar o que legitima tamanha insensatez.
Do ponto de vista do autor deste capitulo, pelos motivos que foram
aqui expostos, a superacao desse arranjo institucional insusten-
tavel demanda reconhecermos que paira entre n6s um profundo
desconhecimento sobre: i. como funciona de fato (ou como poderia
funcionar) a dinamica dos gastos publicos de governos monetaria-
mente soberanos; e ii. 0 enorme salto na qualidade das politicas
publicas que podera ocorrer quando construirmos regras fiscais
mais funcionais e sustentaveis.

Quanto ao segundo pilar do Regime Fiscal Sustentavel aqui
proposto, frente aos desafios que estao colocados para as sociedades
contemporaneas seria bastante razoavel uma pactuagao nacional,
inclusive do ponto de vista constitucional, estabelecendo a busca
do pleno emprego como prioridade maxima da gestao macroeco-
nomica. Como discutido em Wray (2003, 2015, 2019) e Gimene
(2020), isso pode ser feito instituindo um programa por meio do
qual o governo federal atue como empregador de tGiltima instancia,
ofertando emprego a todos que estejam dispostos, desejosos e
aptos para trabalhar em troca de determinado salario previamente
estabelecido. Somente aqueles que nao quiserem (ou nao estive-
rem aptos para) trabalhar ao salario oferecido seriam deixados
sem trabalho (e estes ja ndao sao computados normalmente como
desempregados).

Ao atuar como empregador de ultima instancia, o governo
monetariamente soberano estabelece uma ancora de preco que passa
a ser o lastro de fato da moeda. Isso é importante tanto do ponto de
vista do controle da inflagao quanto da dinamizagao da economia.
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Para exemplificar, digamos que o governo federal brasileiro
crie um programa do tipo empregador de Gltima instancia que pague
RS 10,00 por hora trabalhada. Supondo uma jornada de trabalho de
35 horas semanais, o salario pago pelo programa seria RS 1.400,00
por més. Digamos que 12 milhdes de brasileiros aderissem ao pro-
grama no seu primeiro ano de implementacao. Neste caso, a despesa
do Tesouro Nacional com o programa seria de RS 201,6 bilhoes por
ano. Despesas adicionais relativas a gestao e a aquisi¢ao de insumos
eventualmente necessarios ficariam a cargo dos governos locais e
de entidades do terceiro setor parceiras do programa.

Em momentos de maior aquecimento da economia, a tendéncia
seria o Tesouro Nacional despender menos recursos com o pro-
grama, ja que boa parte das pessoas encontrariam oportunidades
de trabalho com maiores salarios e/ou melhores beneficios. Ja
nos momentos de recessao econdmica, a demanda pelo programa
tenderia a aumentar, elevando a necessidade de desembolso do
Tesouro Nacional. No entanto, esse gasto adicional com o programa
seria incapaz de provocar inflagdo de demanda em um momento de
recessao econdmica. Pelo contrario: a injecao de renda diretamente
na conta dos mais necessitados possibilitaria manter o dinamismo
da economia popular, o que ajuda a viabilizar especialmente os
pequenos e médios negocios locais.

Do ponto de vista da sustentabilidade fiscal, um programa
deste tipo proporcionara inegaveis beneficios no médio e no longo
prazo. No exemplo acima, a despesa estimada da Unido com a
implementacdo do programa seria de RS 201,6 bilhdes por ano.
Apenas para termos noc¢ao de ordens de grandeza, vale lembrar
que a Lei Orcamentaria da Unidao para 2020 estima despesas de
RS 415 bilhdes com juros e encargos da divida e outros RS 330
bilhdes com gastos tributarios'!. Ha que se considerar ainda que:

11 De acordo com a Receita Federal do Brasil: “Gastos tributarios sdo gastos indiretos do
governo realizados por intermédio do sistema tributario, visando a atender objetivos econémi-
cos e sociais e constituem-se em uma excegdo ao Sistema Tributario de Referéncia, reduzindo
a arrecadacao potencial e, consequentemente, aumentando a disponibilidade econémica do
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i. a criagdo do programa incorporaria a totalidade das despesas
anuais da Unido com seguro desemprego (estimadas em RS 40,6
bilhdes no orgamento de 2020) e possibilitaria reduzir um montante
dificil de estimar (mas certamente relevante) das despesas anuais
em areas como saude, assisténcia social e segurancga publica; e ii.
o pleno emprego contribuira para o fortalecimento do mercado
interno, a geracao de empregos indiretos, a dinamizacao da eco-
nomia e, consequentemente, o aumento da arrecadagao tributaria,
assegurando a sustentabilidade fiscal no médio e no longo prazo.

Em relacao a inflagao, existem trés questdes relevantes. A
primeira independe da implementacao do programa empregador de
tltima instancia, mas é fundamental para assegurar a consisténcia
macroeconomica: paises como o Brasil, emissores de moeda com
baixa aceitacao internacional, precisam ter um cuidado especial
com suas contas externas. Isso implica nao formar grandes passivos
externos denominados em moeda estrangeira, manter estoque alto
de reservas cambiais e adotar regime de cambio flexivel. Essas trés
condigdes estio presentes na economia brasileira e tém sido fun-
damentais para evitar ataques especulativos contra a sua moeda.

A segunda questao relevante é saber se o pleno emprego
aumentara a demanda agregada a ponto de se seguir uma aceleracao
da inflagdo de demanda. Sobre esse ponto, a medida que o programa
for implementado, alguns dos 12 milhdes de desempregados passa-
rao a ter renda e isso aumentara a demanda agregada, o que por sua
vez viabilizara a geracao de novos empregos privados, o que também
aumentara a demanda agregada. Isso é verdade; e é justamente
isso que se esperal Para evitar que esse aumento da demanda se
traduza em aumento da inflagao, dois cuidados sao fundamentais.
O primeiro consiste em estabilizar os gastos publicos quando for
alcancado o nivel de pleno emprego. E a partir desse ponto que
a ampliacdo dos gastos pode resultar em inflacao de demanda.
O segundo cuidado é assegurar que a oferta de bens e servigcos

contribuinte”. Disponivel em: http:/receita.economia.gov.br/dados/receitadata/renuncia-fiscal/
demonstrativos-dos-gastos-tributarios/conceito-de-gasto-tributario.
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também aumente na mesma proporcao da demanda. Isso significa
dizer que os pequenos, os médios e os grandes empreendedores
precisam contar com um ambiente favoravel a expansao dos seus
negocios, o que inclui acesso ao crédito em condigodes civilizadas,
taxa de cambio competitiva, investimentos em infraestrutura,
sistema tributario onerando mais o acimulo de patriménio e renda
do que a produgao e o consumo etc.

A terceira questao relevante é saber se o pleno emprego
provocara um aumento de salarios nos empregos privados a ponto
de levar a uma aceleracao da inflagao de custos. Sobre isso, ha que
se considerar que o aumento das escalas de producao geralmente
possibilita ganhos de produtividade, que podem ser apropriados
tanto pelos empregadores quanto pelos empregados. Claro que isso
varia de acordo com a correlagao de forcas e as especificidades de
cada setor, mas o ponto € que aumentos salariais contribuem para
o fortalecimento do mercado interno, permitindo aos empregadores
privados aumentarem seus lucros com o aumento de suas vendas.

Ainda assim, é preciso atentar para que os aumentos salariais
nao sejam tao grandes a ponto de inviabilizarem os pequenos e
meédios negocios que atualmente oferecem remuneracoes proxi-
mas ao salario minimo legalmente vigente. Pode-se argumentar
que RS 1.400,00 por més, para jornadas de 35 horas semanais, é
um valor muito baixo. De fato é! Mas vale lembrar que o salario
minimo legalmente estabelecido no Brasil esta em RS 1.045,00 por
mes, para jornadas de até 44 horas semanais. E, mesmo assim, o
Brasil tem atualmente cerca de 12 milhdes de desempregados, o
que faz com que o salario minimo de fato seja zero, pois parcela
consideravel da populagao nao encontra oportunidades de trabalho
mesmo em troca de uma remuneracao tao baixa.

Embora do ponto de vista estritamente financeiro o Tesouro
Nacional tenha plenas condi¢des de instituir um programa empre-
gador de dltima instancia com remunerac¢ao maior (RS 15,00 por
hora trabalhada, por exemplo), neste caso o aumento do poder de
barganha dos trabalhadores poderia resultar em uma dificuldade

PLANEJAMENTO E SUSTENTABILIDADE FISCAL



maior dos pequenos e médios empregadores em oferecerem salarios
e/ou beneficios mais atrativos para seus empregados. Para evitar
que isso ocorra, uma alternativa razoavel é deixar em aberto a
possibilidade de aumento da remuneracao do programa em uma
segunda etapa da sua implementacgao (por exemplo, cinco anos
apos o seu inicio), de forma que: i. os empregadores da iniciativa
privada tenham tempo habil para adaptarem seus fluxos de caixa
(evitando demitir parte dos seus empregados e/ou repassar para
o consumidor final eventual aumento do seu custo com salarios);
e ii. as questdes administrativas/gerenciais relativas ao programa
possam ser conduzidas de forma estruturada (evitando uma procura
muito grande pelo programa nos primeiros anos, quando estarao
sendo realizadas e aperfeigoadas as parcerias que viabilizardo sua
implementacao).

Havendo esses cuidados, nao ha porque temer que o pleno
emprego resulte em uma inflacao (de demanda, de custos e de
expectativas) descontrolada. O maximo que pode acontecer € uma
saudavel mudanga na qualidade dos empregos de menor remune-
racao, com algumas tarefas mais bracais sendo gradativamente
substituidas por maquinas e outros avangos tecnologicos. Eo que
vem ocorrendo ao longo do tempo nos paises hoje considerados
desenvolvidos. E, como sabemos, isso nao resultou em descontrole
da inflacao.

Certamente ainda havera muitas pessoas que continuarao
desempregadas voluntariamente: havera os que nao estao querendo
trabalhar para o governo (talvez por qualquer salario); os que nao
estao querendo trabalhar pelo salario anunciado pelo governo; os
que estao entre empregos; os que irdo preferir procurar um emprego
melhor enquanto estao desempregados etc. Em contrapartida, todos
que estejam dispostos, desejosos e aptos para aderir ao programa
ao salario anunciado pelo governo encontrariam uma forma digna
de viver, até encontrarem oportunidades melhores de trabalho.

Um programa dessa natureza nao resolvera sozinho todos os
problemas de emprego, desemprego, subemprego, baixa qualificacao
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e desigualdades de renda e de acesso a servicos em geral. Outras
politicas sociais e econdmicas continuarao sendo necessarias para
viabilizar a construgao de uma sociedade mais prospera e inclusiva.
Mas ao chamar para si a responsabilidade de garantir uma vida
digna para todos que tenham condicoes fisicas e disposicao de
trabalhar, o governo monetariamente soberano estara agindo de
forma estruturada em relagao ao principal desafio das socieda-
des contemporaneas: erradicar o desemprego involuntario. Isso
vale tanto para as questdes materiais mais 6bvias (relacionadas
a seguranca alimentar, por exemplo), quanto para questoes mais
sutis, como as relacionadas a autoestima e ao sentimento de per-
tencimento comunitario.

CONSIDERAGOES FINAIS

Vimos neste capitulo que a margem de manobra do Poder

Executivo brasileiro para direcionar os gastos publicos foi
se tornando cada vez mais estreita a partir da década de 1980.
Por um lado, obrigac¢des instituidas na Constituicao e em nor-
mas infraconstitucionais estabeleceram um conjunto crescente
de despesas obrigatoérias. Por outro lado, especialmente a meta
de resultado primario e o teto de gastos foram introduzidos no
ordenamento juridico brasileiro, com a controversa intencao de
dificultar a ampliacao dos gastos publicos necessarios para o pleno
cumprimento dos direitos e deveres determinados pelas normas
constitucionais e infraconstitucionais.

Para que o Brasil volte a crescer, erradicar o desemprego
involuntario, reduzir as disparidades sociais, integrar suas regi-
Oes, agregar valor aos seus recursos naturais e diversificar sua
pauta exportadora, € fundamental aperfeicoar as atuais regras
fiscais, devolvendo aos planos e aos orgamentos a capacidade de
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mobilizacao dos recursos necessarios para a implementacao de
politicas publicas eficientes, eficazes efetivas. A autoimposigao
de regras fiscais tdo rigidas como as atualmente vigentes no Pais,
inviabiliza a plena utilizacao dos planos e dos orcamentos como
instrumentos de efetivacao da estratégia de desenvolvimento que
se pretenda implementar, pois acrescenta as restricoes reais ja
existentes na economia (disponibilidade de insumos, de tecnolo-
gias, de trabalhadores qualificados para atividades especificas etc),
novas restricdes de carater fiscal, criadas a partir de uma visao
anacronica sobre a natureza do gasto publico.

Tais restrigoes fiscais tendem a ser superadas com certa
facilidade quando ha uma determinacao politica forte o suficiente
para tanto. E o que ocorre em situacdes de guerras convencionais
ou de calamidades publicas. Nestas situacoes, as regras sao flexi-
bilizadas e os gastos publicos podem aumentar, ao menos até que
a situagao volte a “normalidade”. Ha que se perguntar, no entanto,
se € normal um pais como o Brasil, com todo o seu potencial, ter
12 milhdes de desempregados, outros 40 milhdes de subempre-
gados, infraestrutura precaria, enormes desigualdades de renda e
de acesso a servigos basicos etc.

Ora, se reconhecemos ter sido necessario flexibilizar as regras
fiscais, como fizemos em 2020, para possibilitar o enfrentamento
de uma calamidade publica como a pandemia do novo coronavirus,
o que nos impede de fazer o mesmo para erradicar o desemprego
involuntario e oferecer politicas publicas de melhor qualidade?

E neste sentido que foi aqui proposto substituir as atuais
regras fiscais por um Regime Fiscal Sustentavel, centrado em dois
pilares: fundir as atuais leis dos planos plurianuais, de diretrizes
orcamentarias e dos orcamentos anuais em leis orgamentarias plu-
rianuais, com fluxo garantido de recursos; e adotar o pleno emprego
como prioridade maxima da gestao macroecondmica. Assim sera
possivel conciliar os objetivos de promocao do desenvolvimento
e controle dos gastos.
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Afinal, quando entendemos como gastam os governos mone-
tariamente soberanos, nao é dificil perceber que cabe a eles zelar
para que as economias nacionais operem com pleno emprego da
sua capacidade produtiva. Isso nao significa, no entanto, que todo e
qualquer gasto seja sempre desejavel. Planejar de forma criteriosa e
transparente a alocacao dos recursos publicos é condicdo necessaria
para oferecer servicos publicos eficientes, eficazes e efetivos. O que
se procurou enfatizar neste capitulo é justamente a importancia de
substituirmos falacias do tipo “o dinheiro acabou” por um arranjo
institucional que permita que os planos e os orcamentos orientem
de fato a acao governamental.
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INTRODUCAO

arcos de Gasto de Médio Prazo apresentam-se como tendéncia

relevante da gestao orgamentaria contemporanea. Apesar de
experiéncias precursoras remontarem a década de 1980, essa moda-
lidade de plurianualidade foi mais amplamente difundida ao final
da década de 1990. Com a crise financeira de 2008, a preocupacao
dos governos com o médio prazo recebeu novo impulso. O vigor
com que a plurianualidade vem ganhado adesao, em nivel global,
poderia ser interpretado como indicativo da sua potencialidade.

No Brasil, entretanto, iniciativas voltadas para a plurianua-
lidade ainda sao esparsas. Em que pese avangos recentes, o Pais
nao demonstra ter feito op¢ao clara por uma orientacao orcamen-
taria plurianual. Nao ha arcabougo normativo que estabeleca a
plurianualidade, embora comecem a surgir dispositivos — ainda
que timidos — que sugerem maior sensibilidade a perspectiva de
médio prazo na gestao das financas publicas.

Do ponto de vista tedrico, entretanto, é€ possivel observar a
emergéncia de literatura técnica e académica destinada a estudar
o assunto. As analises sdo, em sua maior parte, oriundas de orga-
nismos internacionais (como Banco Mundial e Fundo Monetario
Internacional) e dedicam-se a explorar diferentes aspectos da
plurianualidade, como fundamentos conceituais, requisitos de
sucesso, caracteristicas de desenho, estratégias de implementacao,
dentre outros.

Como se discutira ao longo do capitulo, essa onda mais recente
acerca da plurianualidade or¢camentaria costuma estar associada
a construcao de Marcos de Gasto de Médio Prazo (MGMP) ou do
inglés Medium Term Framework (MTF), que sao estruturas deci-
sorias ou arranjos institucionais por meio dos quais os governos
preparam, apresentam e gerem suas receitas e despesas em uma
perspectiva plurianual.
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A plurianualidade, contudo, nao deve ser vista apenas como
instrumento adicional a ser operado pelos gestores orcamentarios,
mas sim como uma nova abordagem de orcamento (Banco Mundial,
2013, p. 57). Diferentemente dos modelos tradicionais de orcamento,
avisao plurianual preconiza cenarios fiscais de médio prazo, priori-
zacao de gastos publicos, alocagao estratégica de recursos publicos
e gestao governamental orientada para resultados.

A decisao de implementar orientagdo de médio prazo na ges-
tao das financas publicas parece ser decorrente de varios fatores.
Dentre eles, merecem destaque: a) combate ao viés inercialista
do orcamento publico, cujo foco é o curto prazo; b) necessidade
de priorizar recursos em contextos de acentuada restrigao fiscal;
c) busca de maior sintonia e alinhamento entre os processos de
planejamento e orcamento; d) desejo de conferir maior énfase a
eficiéncia e efetividade das politicas publicas.

O objetivo do presente capitulo é avaliar, de forma critica,
o potencial da plurianualidade em fornecer solugdes praticas e
uteis a alguns dos dilemas atuais enfrentados pela gestao gover-
namental brasileira. A principal questao a ser respondida poderia
ser assim formulada: em que medida a aplicacao de visao de médio
prazo no processo or¢camentario seria capaz, no caso brasileiro,
de fortalecer o equilibrio das contas publicas, promover alocagao
estratégica baseada em prioridades e ampliar a efetividade da acao
governamental?

Na visao de Fortis e Gasparini (2017), € importante que a
administracado publica contenha instrumentos de médio prazo.
Contudo, o fator decisivo reside na capacidade de as autoridades
orcamentarias conseguirem integrar esses instrumentos ao pro-
cesso decisorio. Nessa linha, a plurianualidade converte-se em
estratégia de gestao, por meio da qual as escolhas alocativas sao
realizadas com visao de médio prazo, centradas em prioridades e
condicionadas pelo espaco fiscal disponivel.
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A plurianualidade, portanto, nao seria apenas uma nova
forma de apresentar os documentos orcamentarios, que conte-
riam previsoes para varios exercicios, mas uma nova abordagem
que exigiria adaptagao nos papéis e responsabilidades dos atores
or¢camentarios, bem como o desenvolvimento de mecanismos de
coordenacao entre politica fiscal, planejamento governamental e
gestao orcamentaria. E, sem davida, uma tarefa ambiciosa.

Em termos de estrutura, além desta Introducéo, o capitulo
esta organizado em quatro se¢des. A se¢ao 2 discute o conceito de
plurianualidade orgamentaria, examinando seus objetivos e possi-
veis beneficios. A se¢ao 3 analisa a arquitetura da plurianualidade,
dedicando-se a investigagao de topicos como sequenciamento, fases
(top-down e bottom-up) e requisitos de sucesso. A secao 4 procura
avaliar o quanto o Brasil ja avangou no campo da plurianualidade
orcamentaria e confere énfase a inovacoes recentes da legislaciao
pertinente. A secao 5 tece consideracgoes finais.

1. 0 QUE E A PLURIANUALIDADE
ORGAMENTARIA?

oportuno iniciar o estudo da plurianualidade or¢amentaria com

sucinta descricao dos seus principais objetivos. Em seguida,
serao destacados seus possiveis beneficios. A literatura pertinente
oferece analises minuciosas dos seus varios componentes, podendo
ser consultada para explicacdes mais detalhadas (Banco Mundial,
2013; Fortis e Gasparini, 2017).
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1.1. OBJETIVOS DA PLURIANUALIDADE ORGAMENTARIA:
SUPERANDO POSSIVEIS DISFUNGOES DA ANUALIDADE

A plurianualidade orcamentaria pode ser entendida como
resposta para uma aparente contradi¢ao. Por um lado, observa-
se que parte significativa das despesas publicas possui carater
plurianual. Essa caracteristica é visivel nos investimentos publicos,
cuja execucao pressupOe a realizacao de varias etapas, tais como:
preparacao de estudos de viabilidade, obtencao de licencas, obten-
¢ao de parecer juridico, elaboragao de projeto (basico e executivo),
contratacao de empresa por meio de licitagao publica, assinatura
de contratos, realizacao da obra etc. Além disso, ndo é incomum
ocorrerem imprevistos, provocando o alongamento de cronogramas
e a necessidade de readequacao do projeto original. A experiéncia
demonstra que raramente é possivel concluir o ciclo completo
dentro de apenas 1 (um) exercicio financeiro.

Em contraste com o horizonte plurianual da despesa publica,
a legislacdo orcamentaria consagrou a anualidade como um de
seus principios basilares. Na maior parte dos paises, o orcamento
publico retrata conjunto de receitas e despesas que sao submetidas
periodicamente a aprovagao do Parlamento. Essa autorizacao € usu-
almente circunscritaa 1 (um) ano, ja que periodos mais estendidos
poderiam ser considerados excessivamente “flexiveis”, dificultando
o controle legislativo das agdes do Poder Executivo. “Assim, existe
um conflito politico entre o controle mais amitde que o Congresso
deseja exercer e o tempo mais longo que o executivo gostaria de
dispor para executar adequadamente as politicas pablicas” (Fortis
e Gasparini, 2017, p. 30; grifo no original).

Uma das consequéncias da anualidade orcamentaria é a exi-
géncia de que projetos plurianuais sejam anualmente autorizados
pelo Poder Legislativo. Ainda que se trate de empreendimentos
complexos, como a constru¢ao de uma barragem ou de uma fer-
rovia, cujo periodo de duracao é certamente superior a 1 (um)
ano, o principio da anualidade precisa ser respeitado. Nesse caso,
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apo6s iniciado o empreendimento, a sua continuidade dependera
de consentimento do Parlamento, que precisara ser negociado
anualmente até que o projeto esteja integralmente concluido.

O descasamento entre a duracao plurianual das despesas
publicas (especialmente os investimentos) e a autorizagao orca-
mentaria anual poderia ser interpretado como fator de ineficiéncia
na gestao do gasto publico. Para contornar essa situagao, no caso
brasileiro, a legislacao brasileira autoriza, desde que tenha pre-
viamente ocorrido o empenho da despesa, a inscrigcao em restos a
pagar. Esse artificio permite que a liquidagao e o pagamento possam
ser processados em exercicio(s) financeiro(s) subsequente(s) ao(s)
da autorizacao orgamentaria.

Contudo, a inscrigdo em restos a pagar pode gerar distor¢cées
na gestao orcamentaria e financeira do 6rgao responsavel pela des-
pesa, que precisara administrar recursos orgamentarios oriundos
de diferentes exercicios. Essa situacao é recorrente em se tratando
de investimentos publicos, cujo periodo médio de execugao é, via
de regra, bem superior a 1 (um) exercicio. Na pratica, o expediente
de inscricao em restos a pagar torna-se mecanismo de plurianua-
lizacao orgcamentaria (Carvalho, 2012).

As criticas a anualidade orcamentaria, entretanto, nao se
resumiriam aos problemas de administracao financeira. Outro
inconveniente associado a anualidade orcamentaria residiria no
chamado “incrementalismo orcamentario”. A necessidade de ela-
borar anualmente o orcamento nao permitiria tempo habil para
revisao substancial do seu conteudo, de forma que os orgamentos
preservariam as decisdes contidas em anos anteriores e apenas
acrescentariam ajustes marginais.

Um dos problemas do incrementalismo consistiria na possibi-
lidade de perpetuacao de programas e atividades de baixa relevancia
ou baixa eficiéncia. De fato, ndo é incomum que determinados
atores interpretem suas dotagdes como “direitos”, que devem ser
respeitados. Do ponto de vista da eficiéncia alocativa, entretanto,
€ preciso considerar que as necessidades sociais frequentemente
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se modificam e podem exigir revisao na composicao dos gastos
publicos. Dessa forma, o viés inercial do orcamento prejudicaria a
sua capacidade de espelhar as politicas demandadas pela sociedade.

Mais recentemente, uma nova ferramenta de gestao orga-
mentaria — conhecida como spending review — vem sendo aplicada
por alguns paises como antidoto a inércia orcamentaria (Robinson,
2013). Para combater o incrementalismo, o spending review promove
revisao de despesas, procurando detectar gastos de pouca relevancia
ou baixo desempenho que possam ser reduzidos ou descontinuados,
gerando economia de recursos para o erario.

Essas despesas pouco relevantes ou ineficientes retratam
situagao que precisaria ser enderecada: eliminar — ou, pelo menos,
reduzir — despesas que ja nao atendem prioridades e interesses da
atual vontade coletiva. A anualidade orcamentaria, ao dificultar
analises mais detalhadas da programacao vigente, permitiria a
conservacao desses gastos de limitado impacto social ou econémico.

Esse desalinhamento de interesses poderia assumir pelo
menos quatro variantes importantes: a) despesas que beneficiam
grupos particulares, mas cujo custo é financiado por toda a socie-
dade; b) rentincias de receitas (como as isengdes fiscais) que sao
concedidas sem a devida contrapartida para a sociedade; ¢) paroquia-
lismo, por meio do qual os recursos do orgamento sao canalizados
para projetos de carater excessivamente localizado, sem maior
repercussao nacional; d) despesas que ja nao mais representem
as demandas sociais prioritarias. Essas formas de distor¢ao ou
“captura” do Estado poderiam se tornar visiveis — e potencialmente
revertidas em um processo de elaboragao plurianual.

Assim, um dos objetivos principais da plurianualidade residiria
na superacao das distor¢oes decorrentes do principio da anuali-
dade or¢camentaria. Por um lado, a plurianualidade melhoraria a
qualidade da gestao orcamentaria e financeira ao relaxar a pressao
sobre o gestor, que frequentemente precisa administrar despesas
pertencentes a diferentes exercicios. Outro objetivo da plurianu-
alidade consistiria na possibilidade de revisar periodicamente a
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programacao orcamentaria, contribuindo para neutralizar o viés
inercial do orgcamento. Além disso, a plurianualidade concederia
prioridade as demandas relevantes da sociedade (em detrimento de
interesses oportunistas de grupos especificos), procurando alinhar
a alocacao orgamentaria as preferéncias coletivas.

1.2. POSSIVEIS BENEFICIOS DA PLURIANUALIDADE: VISAO
INTEGRADA DAS FINANGAS PUBLICAS

A plurianualidade or¢amentaria constitui-se em arcabouco
por meio do qual as escolhas or¢amentarias sao feitas com base
em cenarios de médio prazo. A literatura sugere que importantes
beneficios poderiam ser auferidos com a sua implementacao. Cabe
comenta-los brevemente.

Realismo orgamentario. No arcaboucgo plurianual, sdo
tracados cenarios de médio prazo para identificar o espaco fiscal
disponivel para as despesas publicas. O orcamento assumiria
conteudo mais realista, pois as despesas previstas seriam condi-
zentes com o potencial de arrecadagao estimado. Assim, seriam
inibidas pretensdes excessivamente ambiciosas, que costumam
ocorrer quando as decisoes alocativas sao descoladas da efetiva
capacidade fiscal do pais.

Nesse sentido, os 6rgaos setoriais poderiam contar com maior
previsibilidade em relacao a liberagao dos recursos necessarios
para financiar as politicas sob sua responsabilidade: na perspectiva
plurianual, “agéncias de gasto tém seguranca razoavel sobre quais
recursos podera provavelmente contar no médio prazo” (Banco
Mundial, 2013, p. 9).

Além disso, o orgamento plurianual permite aferir o custo
de manutencédo das politicas publicas em andamento (baseline) e
diferencia-lo do custo necessario para a implementacao de novas
programacoes. Essa distingao é essencial na plurianualidade, pois
a destinacao de recursos para novas despesas sO € admissivel
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apos serem atendidas aquelas que ja se encontram em execugao.
Quando ha clareza sobre o impacto fiscal das politicas pretendidas,
é possivel delinear mecanismos de priorizacao das despesas (Harris
et. al., 2013, p. 156).

Identificacao de prioridades. Outro beneficio importante
estaria associado ao carater estratégico conferido ao processo
alocativo. Como coloca o estudo do Banco Mundial (2013, p. 3), a
“priorizacao sujeita as restricoes de recursos torna-se o principio
condutor da orcamentacao”. O processo decisoério é estruturado
de forma que a programacao orcamentaria reflita as prioridades
de gasto.

Diferentemente do or¢camento tradicional, no qual ha ten-
déncia de® perpetuacao das despesas, ainda que sejam de pouca
relevancia ou baixa eficiéncia, a adocao da perspectiva plurianual
permitiria: a) criar mecanismos para a fixacao de prioridades gover-
namentais a serem alcangadas no médio prazo; b) aplicar ferramentas
de revisao de programas e a¢oes que se mantém de forma inercial
no orcamento; c) instituir mecanismos de monitoramento e ava-
liacao da atuacao governamental para verificar se o desempenho
das politicas pablicas é compativel com as metas estabelecidas.

Visao integrada da gestio puablica. A visdo plurianual
também contribuiria para integrar diversos processos da gestao
publica, como politica fiscal, planejamento governamental, alocacao
orcamentaria e avaliacdo de desempenho. Na pratica cotidiana dos
governos, esses processos nem sempre se encontram encadeados.
Ao contrario, a governanca publica parece se caracterizar por
elevado nivel de fragmentacao.

No caso brasileiro, a participacao de diferentes atores, dotados
de capacidades e recursos organizacionais assimétricos, ajudaria
a explicar a heterogeneidade entre esses processos (TCU, 2017).
Uma das vantagens da plurianualidade orgamentaria residiria no
seu potencial de especificar papéis e responsabilidades para os
diferentes atores, contribuindo para reduzir o nivel de desalinha-
mento entre as varias etapas da gestao publica.
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Otimizacao na aplicagao de recursos publicos. Ao eleger
as politicas de maior retorno econémico e social, o foco no médio
prazo também favoreceria o combate ao desperdicio e a ineficiéncia.
Haveria, pelo menos, 3 (trés) razdes para supor que a perspectiva
plurianual contribuiria para elevar a eficiéncia do setor pablico:

a) Asescolhas alocativas, no modelo plurianual, estariam ancora-
das em analise de sustentabilidade fiscal, gerando expectativa
de razoavel seguranca no seu financiamento. A estabilidade no
fluxo de recursos financeiros, além de reduzir a incerteza dos
gestores, fortaleceria o processo de planejamento e melhoraria
a qualidade da execucao (ao reduzir a probabilidade de que
as politicas publicas sofram cortes ou interrupgoes);

b) estimulo a priorizacao de gastos por meio da escolha de pro-
jetos e atividades setoriais compativeis com as prioridades
nacionais; e

c) valorizacao da eficiéncia da acdo governamental, substituindo
o gasto improdutivo por politicas pablicas capazes de entregar
bens e servigos de melhor custo-efetividade;
Transparéncia, participacao e accountability. A plurianu-

alidade orcamentaria também seria compativel com maior clareza
na preparacao e divulgacdo de documentos orcamentarios, por
meio dos quais o governo declara os objetivos e metas a serem
alcancados (transparéncia). A transparéncia se exprime tanto
em relacao a publicizacao de cenarios fiscais e das prioridades
estabelecidas, como na visibilidade conferida as informacoes de
despesa constantes do orgamento, que devem ser preferencialmente
completas e detalhadas.

O envolvimento dos atores, entretanto, nao se resume as
diretrizes tracadas pelo Ministério das Financas (etapa top-down)
ou ao planejamento de politicas pablicas conduzido pelos 6rgaos
setoriais (etapa bottom-up), mas pode se estender aos demais par-
ticipantes da sociedade civil, que poderao cobrar seus governos
pelos resultados esperados (participacao).
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A visdo de médio prazo, ao conjugar transparéncia e parti-
cipacao, pode criar condi¢oes para que a agao governamental seja
mais bem compreendida, monitorada e fiscalizada (accountability).
Mecanismos de accountability, por meio dos quais se examina a
eficiéncia governamental, podem ser governamentais (6rgaos de
auditoria e controle), mistos (conselhos participativos de politicas
publicas) ou nao governamentais (ONGs, representantes da socie-
dade civil).

Como esses objetivos e beneficios podem ser materializados?

2. ARQUITETURA DA PLURIANUALIDADE
ORGAMENTARIA

Néo ha modelo tnico de plurianualidade. Ha certo consenso

na literatura de que é possivel delinear os fundamentos da
plurianualidade sendo, contudo, inviavel apresentar formato que
seja universalmente apropriado. As caracteristicas politicas, eco-
ndmicas e institucionais dos paises exercem papel determinante
na escolha do modelo de plurianualidade mais conveniente.

O quadro a seguir procura destacar fatores importantes na
concepgao do modelo de plurianualidade. Sao apresentadas dis-
tingdes em relacao a cobertura, nivel de detalhamento, horizonte
temporal, padrao de atualizagao, natureza das projecoes plurianuais,
margens e responsabilidades institucionais. Cada pais, conforme
suas peculiaridades, procura customizar o modelo para atender
as suas especificidades.
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Quadro 1: Fatores que influenciam no

desenho da plurianualidade

ATRIBUTO

POSSIBILIDADES DE DESENHO

Cobertura

Pode ser ampla (abrange conjunto expressivo de
6rgaos ou despesas governamentais) ou res-
trita (contempla apenas conjunto especifico de
orgaos ou despesas)

Nivel de
detalhamento

Indica o nivel de detalhamento apresentado nos
instrumentos plurianuais. Em geral, é possivel
desagregar as informagdes segundo a) 6rgao; b)
setor; ¢) programa; e d) agao

Horizonte temporal

Compreende o periodo de referéncia do arca-
bouco plurianual e, geralmente, abrange entre 3
e 5 anos

Padrao de
atualizacao

Pode, ainda, ser rolante (exclui-se o exercicio
findo e inclui-se o seguinte) ou fixo (ndo admite
exclusoes e insergoes de exercicios)

Natureza das proje-
¢oes plurianuais

As projecoes plurianuais podem ser obriga-
torias (binding) ou meramente indicativas. As
projecdes obrigatdrias devem ser refletidas na
Lei Orgamentaria e podem ser estipuladas em
termos reais ou nominais

Margens

Correspondem a niveis de tolerancia em relagao
aos valores atribuidos as projecoes plurianuais.
As margens sao geralmente incorporadas na Lei
Orgcamentaria por meio da criagao de reservas de
contingéncia

Responsabilidades
institucionais

Refere-se a forma de relacionamento entre
autoridades orgamentarias e érgaos setoriais
(intrusiva, cooperativa, flexivel)

Fonte: Elaboragao propria
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A literatura, com base em dados empiricos, ainda nao esta-
beleceu se ha determinados desenhos com maior probabilidade
de sucesso. O fator decisivo parece ser a capacidade de o modelo
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plurianual refletir as necessidades do pais, bem como estar compativel
com seu nivel de maturidade institucional. Por exemplo, paises com
problemas fiscais mais acentuados podem preferir desenho que pri-
vilegie a confeccao de cenarios de médio prazo. Essa estratégia seria
atil no processo de buscar o equilibrio das financgas puablicas. Por sua
vez, paises com baixo nivel de eficiéncia governamental poderiam
enfatizar a criagdo de mecanismos de priorizacao de despesas. Assim,
seria possivel discernir quais os gastos de melhor custo-efetividade
voltados para o atendimento de interesses coletivos.

Uma das formas mais convenientes de se avaliar o modelo
plurianual adequado € por meio da analise de sequenciamento,
que indica os varios instrumentos possiveis, bem como sua forma
de encadeamento.

2.1. SEQUENCIAMENTO

Na literatura técnica, o modelo costuma ser apresentado
de forma sequencial. Essa € uma forma util de descrevé-la, pois
permite diferenciar suas principais etapas e identificar os atores
e papéis correspondentes.

Usualmente, sdo destacadas trés dimensoes centrais: politica
fiscal, alocacao estratégica e desempenho de politicas publicas.
Cada uma dessas dimensdes € usualmente associada a um desenho
especifico de plurianualidade. A restrigao fiscal pode ser associada
ao chamado Marco Fiscal de Médio Prazo (MFMP) ou, no termo em
inglés, Medium Term Fiscal Framework (MTFF); a alocacao estraté-
gica ao Marco Orcamentario de Médio Prazo (MOMP) ou Medium
Term Budget Framework (MTBF); e a estrutura de desempenho ao
Marco de Desempenho de Médio Prazo (MDMP) ou Medium Term
Expenditure Framework (MTEF).. Cabe enderecar brevemente cada
um desses Marcos.

1 E comum se encontrar ainda o termo Medium Term Performance Framework (MTPF).
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Marco Fiscal de Médio Prazo (MFMP). O MFMP consiste
na elaboracao e apresentacao de projecoes plurianuais dos grandes
agregados fiscais — receitas, despesas, resultados fiscais, niveis de
endividamento do setor pablico — para identificar a disponibilidade
de recursos publicos no médio prazo passiveis de serem utilizados
para financiar despesas publicas. Seu papel central é assegurar a
sustentabilidade fiscal das politicas governamentais, de forma a
evitar a assung¢ao de compromissos com 0s quais 0 governo nao
tenha condi¢des de arcar.

E por meio do MFMP que se pode indicar cenarios fiscais
alternativos para o médio prazo. Usualmente, sao apresentados
os parametros macroecondémicos — taxa de juros, PIB, cambio —
que embasam as projegdes. Além disso, o pais pode incorporar
regras fiscais, como por exemplo estabelecer determinado nivel de
resultado primario a ser alcangado (como no caso brasileiro), bem
como estabelecer possiveis sangdes para o seu descumprimento.

Outro aspecto importante é a possibilidade de discernir, no
ambito do MFMP, o custo atual das politicas publicas em andamento
(baseline) do custo de politicas novas que se pretenda implementar.
A projegao para varios exercicios futuros das politicas vigentes
com base em algum indexador ou outra variavel de correcao é
importante, pois indica: a) qual o montante do orcamento ja esta
comprometido com decisdes passadas; b) qual é o espago fiscal
disponivel para custear novos projetos e atividades.

Geralmente, o MFMP é preparado pelo Ministério das Finan-
cas e possui carater top-down, pois indica o volume de recursos
disponiveis para serem destinados aos 6rgaos setoriais para o
financiamento de suas politicas. Com base nos cenarios fiscais,
pode-se estabelecer limites quantitativos (tetos setoriais pluria-
nuais) que poderao servir de parametro para a elaboracao da Lei
Orcamentaria.

O MFMP é mecanismo de conexao entre a politica fiscal e a
programacao or¢amentaria, configurando-se como “fundacao para
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o desenvolvimento do marco orcamentario de médio prazo e do
orcamento anual” (Fainboim e Lienert, 2018, p. 12).

Marco Or¢camentario de Médio Prazo (MOMP). O MOMP
corresponde ao detalhamento de médio prazo da despesa publica,
especificando-a por 6rgaos, setores, areas ou programas. Com base
nos tetos setoriais plurianuais (fornecidos pelo MFMP), os 6rgaos
setoriais distribuem os recursos entre as politicas que pretende
implementar.

Deve-se notar que o MOMP consiste em um conjunto de
projecoes, usualmente para periodo de 3 ou 5 anos, porém sem
desrespeitar o principio da anualidade. Contrariamente ao que possa
parecer, o MOMP nao é “orgamento plurianual no qual apropriacoes
sdo autorizadas para um periodo mais longo do que um ano”.

Como afirmam Harris et. al. (2013, p. 137), “ainda que o MOMP
ofereca mecanismo administrativo para planejamento plurianual
da despesa, o horizonte de tempo para a apropriacao legislativa
da despesa permanece sendo rigorosamente anual em todos os
paises (...)"”. Alias, como se mostrara adiante, um dos desafios da
plurianualidade consiste em incorporar as decisoes do MOMP na
Lei Orgamentaria.

Uma das principais caracteristicas do MOMP é a preocupagao
em reconhecer e incorporar as prioridades governamentais. Assim,
seguindo as diretrizes e orientacdes emanadas do nticleo decisoério
do governo, e respeitando os tetos setoriais fixados no MFMP, os
orgaos setoriais sao estimulados a construir seu planejamento
setorial. Como se mostrou anteriormente, a énfase em prioridades
possui diversos beneficios, dentre os quais, permitir: a) liberagao
de recursos para despesas mais “meritorias”; b) elevacao dos limites
disponiveis para incorporacao de novas despesas; ¢) possibilidade
de ampliar investimentos em infraestrutura, que potencializam
o crescimento economico; d) formacao de poupanca publica ou
abatimento de divida. (Banco Mundial, 2013).

Marco de Desempenho de Médio Prazo (MDMP). O MDMP
pode ser caracterizado como a fase da plurianualidade orientada
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para o desempenho da acao governamental. Ele desdobra-se em
estratégias voltadas para monitoramento, avaliacao e revisao do
gasto publico. A preocupacgao central é criar mecanismos de acom-
panhamento das politicas implementadas, de forma a assegurar
que os objetivos pretendidos estao sendo alcangados (por exemplo,
por meio da verificagao do cumprimento das metas estabelecidas).
Quando sao detectadas falhas ou oportunidades de aperfeicoa-
mento, apresentam-se propostas de correcao das politicas com
vistas a otimizar seu desempenho.

Cabe enfatizar que cada Marco subsequente representa apro-
fundamento em relacao ao anterior. Evidentemente, os paises nao
precisam implementar os trés Marcos simultaneamente. Depen-
dendo dos objetivos, necessidades e grau de maturidade institucio-
nal, pode-se optar apenas pela utilizacao do MFMP ou do MOMP.
Contudo, a opgao pelo “pacote completo” — MDMP — ampliaria os
potenciais impactos de uma plurianualidade incorporada mais
plenamente ao processo or¢amentario.

2.2. AS DIMENSOES TOP-DOWN E BOTTOM-UP DA
PLURIANUALIDADE

Esses trés Marcos — fiscal, orcamentario e desempenho —
sao operacionalizados por meio de dois processos concomitantes:
top-down e bottom-up.

A etapa top-down é geralmente associada a fase fiscal, que
é preparada de forma centralizada pelas autoridades orgcamen-
tarias. Costuma ser conduzida pelo Ministério das Financas (em
consonancia com outras instancias decisoérias do governo, como
Gabinete Presidencial). Com base nas projecoes fiscais de médio
prazo, sao estabelecidos tetos de gastos plurianuais que deverao
ser respeitados pelos 6rgaos setoriais.

Nessa fase, as diretrizes da politica fiscal do governo sao
tracadas e comunicadas a sociedade. Sao definidos objetivos, metas
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e estratégias da politica fiscal para o médio prazo, que podem ser
expressos de diferentes formas: nivel pretendido de resultado
primario ou relagao divida/PIB a ser atingida.

Além das projecoes fiscais, ha usualmente afericao da linha de
base (baseline) dos gastos publicos, ou seja, 0 montante de recursos
necessarios para financiar as politicas em andamento. Esse calculo
permite identificar também se ha espaco fiscal excedente capaz
de viabilizar o financiamento de politicas novas. Essa distingao é
crucial para o éxito da plurianualidade orcamentaria.

Por sua vez, a etapa bottom-up é protagonizada pelos 6rgaos
setoriais, a quem cabe negociar valores (dotagoes orcamentarias)
para financiar suas programacodes (programas e agoes) com as
autoridades centrais (na fase orcamentaria), bem como demonstrar
que os recursos foram empregados de forma satisfatéria (na fase
de desempenho).

Nem sempre ha coincidéncia entre as expectativas das auto-
ridades orcamentarias e os 6rgaos setoriais. Nesse caso, inicia-se
processo iterativo de negociagdes até que seja encontrada solugao
satisfatoria para ambos. Esse estagio é conhecido como processo
de reconciliacao (reconciliation process).

Os 6rgaos setoriais sao estimulados a construir seu planeja-
mento de médio prazo, de forma a: a) identificar as prioridades do
setor, preferencialmente por meio de objetivos a serem perseguidos
e metas a serem alcancadas; b) mensurar os custos (por meio de
cost drivers) envolvidos na implementacao de suas politicas com
base em metodologias confiaveis de calculo; c) ao final do periodo,
demonstrar os resultados obtidos (ou justificar os motivos do nao
atingimento).
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2.3. REQUISITOS DE SUCESSO (I): INTEGRAGAO E SINERGIA
ENTRE OS INSTRUMENTOS

Que fatores influenciam o éxito da plurianualidade orcamen-
taria? Em que condigdes ha maior chance de o MGMP cumprir
sua finalidade? A literatura técnica é (til, pois ajuda a elucidar
fatores que podem contribuir mais diretamente para o sucesso da
orcamentacao plurianual.

Dentre esses fatores, merece atencao a integracao entre os
Marcos de Gasto de Médio Prazo (MGMP) nas suas vertentes fiscal,
orcamentaria e desempenho. Essa costura é importante, pois a
visao de médio prazo se revestira de significado e importancia a
medida em que for capaz de condicionar a elaboragao e a gestao dos
instrumentos orgcamentarios. E importante que o MFMP oriente a
preparagao do MOMP, assim como este tenha aderéncia ao MDMP.
Como promover essa integracao?

Para que o MFMP condicione o MOMP, precisam ser observa-
dos alguns requisitos: a) os tetos setoriais de gastos estabelecidos no
MFMP precisam ser respeitados; b) a programacao setorial deve se
enquadrar no “envelope” fornecido pelas autoridades orcamentarias;
¢) o planejamento plurianual de gastos setoriais deve espelhar as
prioridades da area.

Se esses requisitos forem atendidos, entao € provavel que
as politicas setoriais nao sofram problemas de financiamento
(como interrupgdes no fluxo de liberagao de recursos): ambiente
orcamentario estavel reduz a incerteza e fortalece a importancia
do planejamento. Além disso, os gestores administrativos podem
desenhar projetos, realizar licitagdes, elaborar contratos dentro
de um contexto de maior estabilidade e previsibilidade (Harris et.
al., 2013, p. 142).

O MOMP também precisa atuar de forma sinérgica com o
MDMP. Enquanto o primeiro contém as previsoes de dotacoes
(créditos) orcamentarias disponiveis para custear as politicas publi-
cas, o ultimo é responsavel por delinear objetivos e metas a serem
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alcangados, bem como estabelecer mecanismos de monitoramento
e avaliacao capazes de aferir os niveis de eficiéncia, eficacia e efe-
tividade alcangados pela administracao governamental.

Esse acompanhamento do desempenho da despesa é impor-
tante, pois pode evidenciar necessidade de correg¢oes ou aperfeico-
amentos nas politicas, tais como revisao de desenho, readequacao
do publico-alvo, melhorias na implementacao, restruturagcao das
fontes de financiamento, mudancas na legislacao etc.

Assim, a integracao entre MFMP, MOMP e MDMP é entendida
como relevante para a implementacao bem-sucedida da plurianu-
alidade orcamentaria. Parece ser, entretanto, condi¢ao necessaria,
mas nao suficiente. Ha outros fatores de sucesso que podem afetar
a qualidade da gestao orgamentaria de médio prazo dos paises.

Um desses fatores reside na construcao de capacidades orga-
nizacionais e técnicas de forma a desenvolver as competéncias
necessarias para elaboracao, gestao, supervisao e avaliacao dos
instrumentos. As habilidades precisam ser desenvolvidas, pois
elas diferem dos papéis tradicionalmente exercidos pelas agéncias
governamentais.

Por um lado, os atores or¢camentarios dotados de poder
decisorio (especialmente o Ministério das Financgas) precisam ser
treinados para fornecer a orientacao adequada para a conducao
do processo plurianual. Sua participagao ocorre especialmente
na dimensao top down, na qual ha confecgao dos cenarios fiscais,
definicao dos tetos de gastos etc. Por sua vez, os 6rgaos setoriais
devem ser capacitados para desenvolver o planejamento setorial,
que corresponde a dimensao bottom-up, e se desdobra em tarefas
como elaboracao do planejamento estratégico, eleicao de prioridades
setoriais, desenho de indicadores etc.

Conforme alerta a literatura pertinente (Banco Mundial, 2013;
Harris et. al., 2013), a légica plurianual talvez exija readequacao de
postura de atores orgamentarios centrais no ambito dos Poderes
Executivo (Ministério das Financas e 6rgaos setoriais) e Legislativo.
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a)

No caso do Ministério das Financas, em consonancia com
outras instancias decisoérias do governo, como Gabinete
Presidencial, refor¢a-se nao apenas o papel de responsavel
pelo equilibrio das financas publicas (Wildavsky, 1964), mas
também como “guardido das prioridades”. Assim, cabe-lhes
a importante — e desafiadora — fungao de garantir que o
orcamento esteja condizente com as condigdes fiscais, nao
contenha programacgdes de pouca relevancia ou baixa efici-
éncia, ou gastos que atendam a interesses particulares em
detrimento de necessidades coletivas.

Quanto aos 6rgaos setoriais, espera-se que eles planejem de
forma estratégica, elaborem suas propostas orcamentarias
obedecendo ao principio da eficiéncia alocativa e imple-
mentem suas politicas com foco na satisfacdo do cidadao.
Idealmente, seria desejavel também o fortalecimento das
capacidades de monitoramento e avaliacao de politicas publi-
cas, de forma a acompanhar o desempenho e corrigir rumos
quando necessario.

Em relacao ao Legislativo, a visdo de médio prazo seria com-
pativel com participagao parlamentar orientada pela busca
de solugdes para os problemas que afligem a sociedade, em
detrimento de viés localista ou paroquial que algumas vezes
caracteriza a atuacao parlamentar.

Além disso, aimplementagao da plurianualidade requer adap-

tagao das estruturas burocraticas e técnicas responsaveis pela
operacionalizacao do orcamento. Organizacdes pautadas por moldes

muito tradicionais podem ser estimuladas a migrar para modelo

baseado em desempenho. Nesse caso, o processo orcamentario

passaria a incorporar a funcao de promover a competicao por recur-

sos publicos entre os 6rgaos setoriais com a respectiva cobranca
de resultados. Outra questao importante reside na necessidade de

harmonizar a Lei Or¢camentaria com outros instrumentos, como é
o caso de planos nacionais.
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2.4. REQUISITOS DE SUCESSO (Il): COEXISTENCIA DA VISAO
PLURIANUAL COM PLANOS E ORCAMENTOS

A introducao de uma visdo orgamentaria plurianual pode
suscitar problemas de coordenacdao com outros instrumentos de
planejamento e orcamento. Em certas situagoes, é possivel que
ocorram “or¢gamentos duais”, podendo gerar confusao e, inclusive,
piorar a qualidade da gestao orcamentaria. Nesse sentido, as auto-
ridades or¢amentarias precisam conceber estratégias para que o
relacionamento entre os multiplos instrumentos se caracterize por
“coexisténcia sinérgica”. Como isso pode ser alcancado?

Para evitar que ocorram duplicidades ou sobreposigoes entre
as projec¢des plurianuais e os demais instrumentos, € conveniente
planejar, de forma cuidadosa, a implementacao das regras e pro-
cedimentos de médio prazo. Essa discussao desdobra-se em duas
analises: a) integracao entre a visao plurianual e os processos
de planejamento; e b) integracao entre a visao plurianual e a Lei
Orcamentaria.

Integracao entre a visao plurianual e os processos de
planejamento.

Uma questao que pode suscitar curiosidade é a seguinte:
sera que a visao or¢camentaria plurianual nao se confunde com
plano de governo? Paises que possuem tradi¢ao de planejamento
governamental precisam abdicar dele se decidirem embarcar no
modelo de plurianualidade? Em se tratando do caso brasileiro,
em que medida a perspectiva plurianual coincidiria com o plano
plurianual (PPA)? Essas perguntas sao importantes, pois como se
vera adiante, a sobreposicao entre instrumentos de gestao orca-
mentaria — marcos de gasto de médio prazo, plano governamental
e lei orgcamentaria — pode prejudicar a qualidade da gestao publica.

Talvez a melhor forma de enderecar o topico seja através da
discussao sobre prioridades de governo, que € um dos alicerces da
plurianualidade. Em paises desenvolvidos, como no Reino Unido, as
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prioridades sao decorrentes da implementacao de revisdes abran-
gentes de despesa (comprehensive spending reviews), por meio das
quais se procura discernir os gastos publicos essenciais daqueles
acessorios. Diferentemente, “no caso de paises em desenvolvimento,
planejamento nacional econémico ou de desenvolvimento tem sido
ha muito tempo a base para estabelecer prioridades nacionais e
setoriais” (Banco Mundial, 2013, p. 60).

Em principio, esses planos nao seriam incompativeis com
perspectiva orcamentaria plurianual. Ao contrario, a existén-
cia de instituicoes responsaveis pelo processo de planejamento
governamental pode se constituir em apoio a plurianualidade. O
desafio consiste em estabelecer mecanismos de coordenagao entre
os atores e os instrumentos por eles utilizados, de forma que as
informacoes relevantes possam ser incorporadas aos marcos de
gastos de médio prazo.

Uma estratégia para assegurar a cooperacao consistiria na
atuagao conjunta das instituigdes responsaveis pela politica fiscal,
pelos processos de planejamento e orcamento, e pelos 6rgaos
setoriais. “Ministério das Financas e os 6rgaos setoriais devem se
engajar no trabalho da agéncia de planejamento, de forma que planos
nacionais, estratégias setoriais, projecoes de recursos e alocacdes
de gasto sejam determinadas de forma complementar ao invés de
conflitiva” (Banco Mundial, 2013, p. 61; grifo nosso). O Ministério
das Finangas poderia ser considerado candidato adequado para
realizar o processo de mediacao entre esses diferentes atores.

Além desse papel de coordenacao, outra contribuicao
importante do Ministério das Financas residiria em se contrapor
a tendéncia de planos de desenvolvimento serem excessivamente
ambiciosos ou visarem metas irrealistas. Essa tarefa poderia ser
encaminhada por meio da aplicagao dos tetos setoriais de gastos,
que sao formulados no MFMP e aplicados ao MOMP, também aos
processos de planejamento.

Seguindo essa logica, precisariam ser construidos mecanismos
capazes de fortalecer o encadeamento entre os varios processos. De
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fato, uma solugao mais estruturada, voltada para tornar o plano de
governo ferramenta factivel, Gtil e viavel, seria promover progressiva
integracao entre os instrumentos. O plano precisaria estar alinhado
a politica fiscal (realismo fiscal), refletir as prioridades de governo
(carater estratégico) e ser compativel com a alocagio de recursos
(integracao com a lei orcamentaria).

A forma precisa, entretanto, de como o arcabouco plurianual
se articularia com os planos de governo, depende do desenho que
se pretenda imprimir. Implementar mecanismos de coordenacao
entre os instrumentos de planejamento é tarefa indispensavel para
assegurar a sinergia. O essencial é que a visdo plurianual esteja
refletida de forma fidedigna nos planos e orgamentos.

Integracao entre a visao plurianual e os orcamentos. A
integracao deve ocorrer nao apenas entre os marcos plurianuais e
o planejamento, mas também com os orcamentos.

Diferentemente do comportamento tradicional em que os
atores orcamentarios possuem papéis segmentados (e relativa-
mente estanques), a logica plurianual incentiva a participagao mais
intensiva durante todo o processo orgcamentario. De fato, a visao
plurianual estimula engajamento continuo entre os atores. Nao
basta elaborar instrumentos plurianuais, sendo também necessario
geri-los (Fortis e Gasparini, 2017).

Para que os objetivos da visao plurianual se cumpram — foco
nas prioridades, equilibrio fiscal, alocacao estratégica, execugao
de alto desempenho — é necessaria certa dose de dinamismo. A
intensidade das interacdes entre os atores e processos € bastante
visivel na etapa de elaboracao da proposta orcamentaria, na qual
ha expressivo engajamento das instancias decisoérias centrais e
dos o6rgaos setoriais. Na visao do Banco Mundial (2013, p. 59), a
integracao entre a perspectiva plurianual e a preparagao do orga-
mento cumpriria alguns estagios importantes:

Fixacao de prioridades. O Poder Executivo (Casa Civil,
Ministério das Financas e 6rgaos setoriais) delineia as prioridades
governamentais;
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Fase top-down. Cabe ao Ministério das Financas: a) estabe-
lecer a politica fiscal, preparar o MFMP e definir os tetos de
gastos setoriais; b) propor estratégias para guiar a elaboracao
do MOMP e fornecer assisténcia técnica para conducgao do
processo plurianual de orcamentagao;

Fase bottom-up. Respeitando os tetos setoriais, os 6rgaos
setoriais submetem suas propostas para o MOMP e para a
proposta orcamentaria; e

Consolidacao e revisao. As propostas setoriais para o MOMP
e para a proposta orgamentaria sao discutidas e negociadas
com o Ministério das Finangas, a quem compete consolida-las.
Instancias decisorias superiores (como o Gabinete Presiden-
cial) devem ser envolvidas para resolver divergéncias.

3. PLURIANUALIDADE NO BRASIL

3.1. CONSIDERAGOES INICIAIS SOBRE A PLURIANUALIDADE NO
BRASIL

Como ja se destacou no inicio, a plurianualidade é tema emer-

gente na literatura internacional de finangas publicas. Aos
poucos, ela vem ganhando reconhecimento também no Brasil
(Fortis e Gasparini, 2017; Tollini, 2018). Contudo, a traducao das
ideias em ac¢oes administrativas concretas encontra-se ainda em
estagio embrionario.

Até o presente momento, nao ha arcabougo de plurianualidade
orcamentaria implementado no governo federal. Pelo menos, nao
nos moldes preconizados pela experiéncia internacional. Porém,
nao seria correto afirmar que o modelo orcamentario adotado no
Brasil é completamente indiferente a perspectiva plurianual.
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Analise mais detida da legislacao fiscal e orcamentaria sugere
que ha dispositivos esparsos, que procuram conferir horizonte
temporal mais alongado da gestao das finangas publicas. Essa
secao procura discutir alguns desses normativos, assim como busca
avaliar em que medida eles se encontram alinhados aos modelos
de plurianualidade disseminados internacionalmente.

Antes de se iniciar a investigagao sobre indicios de plurianu-
alidade existente no Brasil, € conveniente reforcar dois aspectos
da abordagem plurianual: a) a auséncia de contradicao entre os
marcos de gastos de médio prazo e o principio da anualidade; e b)
a importancia de transcender os “instrumentos” e incorporar na
reflexdo a “gestao” da plurianualidade.

A implementacao do orcamento plurianual nao é incompativel
com o principio da anualidade orcamentaria. Pelo contrario, raros
sao os paises nos quais a despesa publica prevista se converte em
dotacdes orgcamentarias plurianuais. Os créditos orgamentarios
continuam sendo anualmente submetidos pelo Poder Executivo
a aprovacao parlamentar. A diferenca é que ha expectativa solida
de que o planejamento orcamentario de médio prazo, mesmo em
situacoes de inesperadas flutuagdes econodmicas, se traduza em
regularidade do fluxo de recursos necessario para o financiamento
integral da despesa.

A segunda observacao é que a plurianualidade nao consiste
apenas na adogao de novos instrumentos, como os marcos de
gasto de médio prazo (nas suas variantes fiscal, orcamentario e
desempenho). O processo de plurianualidade “é mais que seus
elementos, como planejamento estratégico, estimativas plurianuais
e tetos de gastos que caracterizam seus estagios mais avancados.
Ele é mesmo mais do que uma componente chave do processo
orgamentario. Ao contrario, ele constitui uma diferente abordagem
a orcamentacao” (Banco Mundial, 2013, p. 58).

Na visao exposta por Fortis e Gasparini (2017, p. 27; grifos no
original), a gestao plurianual transcenderia “simples disposicao e uso
de instrumentos plurianuais”. Segundo esses autores, a gestao da
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plurianualidade envolveria variaveis de maior complexidade, como
“as organizagdes formais envolvidas no processo orcamentario além
de institui¢goes intangiveis como transparéncia, accountability e
mesmo o jogo de poder sempre presente nas agoes publicas, levando
em conta principalmente o desenho institucional e o direcio-
namento que se quer dar as questoes plurianuais do orgamento”.

A legislacao orcamentaria brasileira possui como referéncias
normativas principais: a Constituicdo Federal de 1988, a Lei de
Responsabilidade Fiscal e a Lei n® 4.320, de 1964. A cada quatro
anos deve ser elaborado, em forma de lei, o Plano Plurianual (PPA)
e, anualmente, as Leis de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e as Leis
Orgcamentarias Anuais (LOA) estabelecem regras e procedimentos
importantes a serem observados pelos atores orcamentarios nos
processos de elaboracgao, aprovagao e execugao do orcamento. Além
dessas normas, ha conjunto expressivo de leis, decretos, portarias
e resolucoes que disciplinam aspectos importantes da gestao fiscal
e orgamentaria do pais.

Em que medida é possivel detectar dispositivos que instituam
alguma forma (ainda que parcial) de plurianualidade orcamenta-
ria? Resposta mais precisa a essa questao pode ser oferecida se a
plurianualidade for segmentada em seus estagios principais.

3.2. ESTAGIO FISCAL DA PLURIANUALIDADE

Um dos principais instrumentos fiscais de plurianualidade
é o Anexo de Metas Fiscais publicado anualmente na LDO, em
obediéncia a dispositivo da Lei de Responsabilidade Fiscal (§ 1°
do art. 4°). Esse Anexo estabelece metas anuais para receitas,
despesas, resultados nominal e primario e montante da divida
publica. Essas metas compreendem periodo de 3 (trés) anos, pois
abrangem o exercicio a que se referirem e os dois seguintes. Note-
se que apenas a meta referente ao exercicio é obrigatoria, sendo as
demais apenas indicativas.
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Em que medida é possivel considerar esse Anexo de Metas
Fiscais da LDO como instrumento de plurianualidade nos moldes
preconizados pela experiéncia internacional? De fato, o Anexo con-
tém informagdes importantes sobre gestao das financas publicas.
Cumpre, portanto, papel de transparéncia do desempenho fiscal
do pais. Contudo, apenas a meta de resultado primario funciona
como ancora para a gestao fiscal, além de ser de cumprimento
obrigatoério somente para o exercicio de referéncia. Os valores ati-
nentes a receita, meta de resultado nominal e montante da divida
publica sdo meramente indicativos.

Para que esse Anexo da LDO fosse considerado como Marco
Fiscal de Médio Prazo (MFMP) seria necessario, além das projecoes
que ja sao apresentadas, que houvesse algum tipo de compromisso
com as demais variaveis, especialmente com a divida publica. No
caso brasileiro, a competéncia para fixacao dos limites globais para
o montante da divida consolidada do governo federal pertence ao
Senado Federal (art. 52 da CF). Porém, esses limites ainda precisam
ser estabelecidos. Portanto, o Anexo da LDO preenche apenas
parcialmente os requisitos esperados para o MFMP.

A regra fiscal estabelecida pelo Novo Regime Fiscal, por meio
da Emenda Constitucional n° 95, de 2016, também contém, de forma
parcial, componente usualmente presente nos MFMP. Conhecido
como “teto de gastos”, a EC 95 determinou que a variagao anual da
despesa primaria do governo federal nao pode ser superior a inflacao
de doze meses (medida de julho a junho). Os limites de gastos sdo
individualizados por Poder, nao representando “tetos setoriais de
gasto”, pois essa distribuicao é decisao do Poder Executivo.

A regra fiscal introduzida pela EC 95 contém componente
importante de médio e longo prazos. Ela foi instituida com o pro-
posito de evitar o crescimento, em termos reais, do gasto publico,
ou seja, limitar seu crescimento a inflacdo. O mecanismo ira vigorar
pelo periodo de vinte exercicios financeiros. Contudo, o método
de correcao das despesas podera ser alterado a partir do décimo
exercicio. Essa regra possui caracteristicas que a aproximam da
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visao plurianual, pois cria expectativa crivel do volume de recursos
que pode ser esperado. No entanto, € importante enfatizar que o
objetivo desta regra € conter o crescimento real do gasto publico, o
que é bem diferente dos propésitos do chamado envelope setorial
de gasto (tetos setoriais), instrumento mais gerencial e flexivel, cuja
intencao é dar previsibilidade aos gastos, adequando-os a realidade
fiscal e as prioridades de médio prazo (ndo, necessariamente,
diminuir ou estabilizar os gastos em termos reais).

De forma esparsa, € possivel identificar referéncias a pluria-
nualidade na legislacdo fiscal. E o caso, por exemplo, de regras e
procedimentos especificados na LRF que ultrapassam o exercicio
financeiro, estendendo-se por horizonte temporal mais longo.

Quadro 2: Dispositivos da LRF com contetido plurianual

Integrara o projeto de lei de diretrizes orgamen-
tarias Anexo de Metas Fiscais, em que serao

estabelecidas metas anuais, em valores corren-
Anexo de Metas

. tes e constantes, relativas a receitas, despesas,
Fiscais (art. 4°)

resultados nominal e primario e montante da
divida publica, para o exercicio a que se referi-
rem e para os dois seguintes

As previsoes de receita (...) serdo acompanha-

Previsao e da Arre- das de demonstrativo de sua evolugao nos
cadacao da Receita | Ultimos trés anos, da projecao para os dois
Publica (art. 12) seguintes aquele a que se referirem, e da meto-
dologia de calculo e premissas utilizadas
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NATUREZA DO
ASSUNTO

DESCRIGAO

Renuncia de receita
(art. 14)

Da Geragao da Des-
pesa (art. 16)

A concessao ou ampliagao de incentivo ou
beneficio de natureza tributaria da qual decorra
rendncia de receita devera estar acompanhada
de estimativa do impacto orgamentario-finan-
ceiro no exercicio em que deva iniciar sua
vigéncia e nos dois seguintes (...)

A criacao, expansao ou aperfeicoamento de
acao governamental que acarrete aumento da
despesa sera acompanhado de (...) estimativa
do impacto orgamentario-financeiro no exer-
cicio em que deva entrar em vigor e nos dois
subsequentes

Da Despesa Obri-
gatdria de Carater
Continuado (art. 17)

Considera-se obrigatdria de carater continuado
a despesa corrente derivada de lei, medida
provisoéria ou ato administrativo normativo que
fixem para o ente a obrigagao legal de sua exe-
cucao por um periodo superior a dois exercicios

Fonte: Elaboracao propria. Reproducao de excertos da LRF (grifos nossos)

Os normativos acima discutidos — Anexo de Metas Fiscais da

LDO, Novo Regime Fiscal e dispositivos da LRF — configurariam

modelo de plurianualidade or¢camentaria? Sera que reunidos esses

elementos seriam suficientes para indicar a existéncia de MFMP?

No Relatorio de Avaliagao de Transparéncia Fiscal, o FMI

(2017) teceu série de comentarios que merecem ser citados:

As informacoes sobre objetivos de politicas fiscais, constan-

tes de documentos orcamentarios, sao insuficientes. Falta
clareza sobre indicadores importantes (como divida pablica)
e os desafios fiscais poderiam ser apresentados de forma
mais explicita. Nao sao apresentados dados sobre possiveis
pressdes — como aquelas resultantes dos gastos crescentes

com previdéncia social e saide — sobre a sustentabilidade
da divida (2017, p. 7).
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“Os documentos orcamentarios do Brasil ndo oferecem pano-
rama claro da estratégia fiscal e sobre como as medidas de
politica contribuirdo para o alcance dos objetivos do governo
para a politica fiscal” (2017, p. 42). Essas deficiéncias poderiam
ser sanadas com: a) a publicacdo de uma declaragao de poli-
tica fiscal de médio prazo; b) elaboracao de marco de gastos
de médio prazo, que poderia inicialmente ser indicativo e
seletivo (2017, p. 47); c) avaliacao do espaco fiscal disponivel
com destaque para a presenca de despesas rigidas (como
vinculagoes orcamentarias e gastos obrigatorios) (2017, p. 53).

3.3. ESTAGIO ORGAMENTARIO DA PLURIANUALIDADE

Com relagao ao estagio orgcamentario, cabe destacar inicial-
mente que a Lei Orgamentaria possui carater anual. O principio da
anualidade encontra-se insculpido na propria Constituicao Federal,
cujo inc. Il do art. 165 determina que “leis de iniciativa do Poder
Executivo estabelecerao (...) os orcamentos anuais” (grifo nosso).

Previamente a Constituigao, a regra da anualidade ja se encon-
trava consagrada no processo de elaboragao do orcamento brasileiro,
sendo disciplinada pelo art. 2° da Lei n° 4.320, de 1964, segundo
o qual “a Lei do Or¢amento contera a discriminagao da receita e
despesa de forma a evidenciar a politica econdmica financeira e
o programa de trabalho do Govérno, obedecidos os principios de
unidade universalidade e anualidade” (grifo nosso).

A anualidade orcamentaria, como se discutiu anteriormente,
nao é impeditivo para a plurianualidade. Na experiéncia brasileira,
ha precedentes de tentativas de conferir visdo de médio prazo aos
instrumentos orgamentarios. E o caso do Orcamento Plurianual de
Investimentos (OPI) que foi normatizado na Constitui¢ao Federal
de 1967 e compreendia horizonte de 3 (trés) exercicios. Apos sua
elaboracao pelo Poder Executivo, o OPI era encaminhado ao Con-
gresso Nacional para apreciacao e votacgao (Silva, 1987).
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Em certa medida, é possivel considerar o plano plurianual
(PPA), ao menos em sua primeira edi¢ao, como evolucao do OPI.
O PPA 2000-2003 seria uma espécie de “OPI ampliado” (Garcia,
2000). Contudo, em edicoes posteriores o processo de elaboracao
do PPA foi se tornando mais complexo.

A metodologia de elaboracao do PPA, assim como o seu
contetdo, tem sofrido variagdes a cada nova edi¢ao. Em parte, a
auséncia de uniformidade entre os sucessivos planos poderia ser
atribuida a falta de regulamentacao definitiva (que cabera a Lei
Complementar de Financgas Publicas, que ainda nao foi editada).
De toda forma, especialmente em edi¢bes mais recentes, os planos
tém incorporado conjunto de caracteristicas que mantém algum
grau de semelhanga como o MOMP.

Dentre as caracteristicas do PPA que o aproximariam de
um MOMP, poderiam ser sublinhadas: a) processo de elaboragao
do plano compativel com cenarios fiscais de médio prazo, con-
siderando parametros macroeconémicos (como variacao do PIB,
inflacao, taxa de cambio, taxa de juros); b) previsao de despesas
(ainda que indicativas) para periodo de 4 anos; ¢) abrangéncia ampla
(compreende os dispéndios das empresas estatais nao dependentes,
além de gastos nao orcamentarios); d) inclusao de informagoes sobre
os investimentos publicos (geralmente em Anexo especifico); e)
énfase em desempenho, estabelecendo objetivos e metas a serem
atingidos pelos programas governamentais; f) acompanhamento de
resultados por meio de processos de monitoramento e avaliacao dos
programas contidos no plano; g) possibilidade de revisées anuais,
de forma a incorporar revisdes nos parametros macroeconomicos;
h) em algumas edigdes, o plano assumiu configuracao “rolante”.

Contudo, o PPA nao atende plenamente os requisitos para
se constituir em MOMP. Em que pese as sucessivas edi¢coes do
PPA terem procurado incorporar aperfeicoamentos (TCU, 2018), é
possivel sugerir que uma das fragilidades do PPA residiria em sua
dificuldade em influenciar as decisoes alocativas. Como aponta o
estudo do FMI (2017, p. 37): “Na realidade, ele [o PPA] é ferramenta
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de planejamento estratégico baseado em premissas otimistas com
relacao a disponibilidade de recursos e capacidade de implemen-
tagao. Como consequéncia, ele nao oferece efetivamente ancora
politica para o processo orgamentario anual”. Assim, em virtude
de suas vulnerabilidades, o PPA nao pode ser considerado marco
orcamentario de médio prazo.

De fato, pode-se afirmar que o “Brasil ndo possui marco
orcamentario de médio prazo completamente desenvolvido” (FMI,
2017, p. 42). Porém, ainda que o Brasil nao disponha de marco orga-
mentario de médio prazo, nao é possivel afirmar que o processo
orcamentario é completamente indiferente a plurianualidade.
Recentemente, inovacdes na legislacao orcamentaria tém reve-
lado indicios de que o governo federal esta procurando ampliar o
horizonte temporal de certas regras e procedimentos.

Uma dessas inovagdes surgiu para o exercicio financeiro de
2020 e consistiu na previsao de que a despesa orcamentaria tera
fixacao de valor para o exercicio de referéncia (como ja era feito
antes), bem como na apresentacao de projecoes (meramente indi-
cativas) de valores para os trés exercicios subsequentes. Em aten-
dimento ao inciso XIV do Anexo I da LDO para 2020 (Lei n° 13.898,
de 2019), a Lei Orcamentaria de 2020 (em seu volume II) passou a
informar também, para cada agao orcamentaria, a expectativa de
gastos para os proximos trés exercicios (2021-23).

Além dessa inovacgao, houve também avancos em relagao a
plurianualidade decorrentes da aprovacao de algumas Emendas
Constitucionais. Em particular, as EC 100 e 102, estabeleceram novas
regras para nortear a alocacao de recursos para os investimentos
publicos plurianuais. Cabe examina-las brevemente.

Destinacao de parcela especifica de recursos orcamenta-
rios para conclusio de investimentos puablicos em andamento.
Modificacao importante na legislacao orcamentaria, produzida
pela Emenda Constitucional n°® 102, de 2019, procurou assegurar
recursos para o atendimento de obras em andamento. Por conta
da EC 102, foi incluido dispositivo na Constituicao (§ 12 do art.
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165) com o seguinte comando: “integrara a lei de diretrizes orca-
mentarias, para o exercicio a que se refere e, pelo menos, para os
2 (dois) exercicios subsequentes, anexo com previsao de agregados
fiscais e a proporcgao dos recursos para investimentos que serao
alocados na lei orcamentaria anual para a continuidade daqueles
em andamento”.

Nesse sentido, cabera a LDO apresentar, em anexo apropriado,
as projecoes fiscais para 3 (trés) exercicios e indicar estimativa de
recursos a serem destinados para a continuidade dos investimentos
ja em andamento. Esse dispositivo parece evidenciar a preocupa-
¢ao do governo com o volume expressivo de obras em andamento
no Pais. No quadro atual de restrigao fiscal, a insuficiéncia de
recursos acarretaria o risco de as obras terem o cronograma de
execucao alongado ou até mesmo, em casos mais drasticos, de
serem descontinuadas.

LOA podera conter previsao plurianual de despesas
orcamentarias. A Emenda Constitucional n° 102, de 2019, também
trouxe outra inovagao importante em relacao a possibilidade de
expandir o horizonte temporal do orcamento. Por meio dela, foi
acrescentado dispositivo (§ 14 do art. 165) a Constituicao Federal
que autoriza o orgamento avancar além da anualidade: “A lei orga-
mentaria anual podera conter previsoes de despesas para exercicios
seguintes, com a especificacdo dos investimentos plurianuais e
daqueles em andamento”.

Esse dispositivo abre a possibilidade de a LOA conter previsao
de despesas para varios exercicios. Porém, nao ha especificacao de
quantos seriam os exercicios nem de qual seria o nivel de desagre-
gacao da despesa (por categoria econémica, fungao, area, programa,
agao, subtitulo). Prevé-se também que os investimentos poderao
ter carater plurianual, como ja € feito atualmente por meio do PPA.
Além disso, faculta-se a distingcao entre investimentos novos e em
andamento.

Direcionamento das emendas de bancada estadual para
o0 mesmo investimento publico. Ainda no campo da gestao
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orcamentaria de investimentos publicos, a Emenda Constitucional
n° 100, de 2019, por meio de acréscimo de dispositivo constitucional
(§ 20 do art. 166), estabeleceu que as programagoes associadas a
emendas de bancada estadual “quando versarem sobre o inicio de
investimentos com duragao de mais de 1 (um) exercicio financeiro ou
cuja execucao ja tenha sido iniciada, deverao ser objeto de emenda
pela mesma bancada estadual, a cada exercicio, até a conclusao da
obra ou do empreendimento.”

Esse dispositivo cumpre o importante papel de evitar a pul-
verizacao dos investimentos publicos, que enseja a dispersao de
recursos governamentais. Aparentemente, o proposito do legislador
foi garantir que as emendas de bancada estaduais incidam sobre
o0 mesmo investimento até que ele seja integralmente concluido.
Dentro da légica da eficiéncia da gestao publica, essa medida pode
ser entendida como benéfica, pois evita o inicio de novos investi-
mentos enquanto existam outros nao finalizados.

Essas inovagoes, portanto, dizem respeito sobretudo a pos-
siblidade de a despesa orcamentaria apresentar carater plurianual
e a novas regras destinadas a garantir financiamento aos investi-
mentos plurianuais. Essas medidas sinalizam tentativas de aplicar
mecanismos de plurianualidade ao processo or¢amentario. Contudo,
elas ainda ndo permitem afirmar que o Pais disponha de MOMP.

Recentemente, o governo encaminhou proposta de emenda a
Constituicao conhecida como “PEC do pacto federativo” (PEC 188,
de 2019). Dentre varias modificagbes no arcabougo orgamentario,
duas delas tém relacao direta com a plurianualidade.

A primeira mudanga refere-se a extincao do plano pluria-
nual. Nesse sentido, o Pais ndo mais disporia de instrumento de
planejamento orcamentario para o periodo de 4 (quatro) anos. Essa
determinagao, entretanto, ndo passaria a valer de imediato, pois
seus efeitos somente ocorreriam apos o terceiro exercicio financeiro
subsequente a promulgacao da emenda. Nesse sentido, presume-se
que o PPA 2020-2023 nao seria afetado.
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A segunda inovacao pretendida pela emenda, relacionada
a plurianualidade, consiste na previsao dos orcamentos pluria-
nuais em substituicdo aos or¢camentos anuais. Assim, no campo
orcamentario, caberia ao Poder Executivo a responsabilidade de
elaborar o projeto das diretrizes orcamentarias e dos orcamentos
plurianuais. Fica estabelecido, ainda, que cabera a LDO elaborar a
orientacao do orgamento plurianual.

Aparentemente, as demais disposi¢oes constitucionais que
orientavam a lei orcamentaria anual — obediéncia a principios
orcamentarios, regras sobre créditos adicionais, condi¢oes para
inclusao de emendas, critérios para inicio de programas ou projeto,
prazos de encaminhamento etc. — continuariam em vigor, porém
passando a se aplicar aos orgamentos plurianuais.

Em relacdo aos motivos que embasariam as medidas pro-
postas na PEC, a justificagao informa que “na fase de elaboracao
do orcamento sera indicado o comprometimento de despesas nao
s6 do préximo exercicio, mas também dos anos seguintes. Com
isso, cria-se um ambiente para que o governo possa, efetivamente,
definir os projetos prioritarios e dar condi¢des via orcamento da
sua efetiva execucao ao longo do tempo”.

O texto encaminhado pelo Poder Executivo podera sofrer
modificagcdes ou mesmo nem ser aprovado pelo Congresso Nacional.
De toda forma, caberia a observagao de que a simples mencao ao
orcamento plurianual — em substituicao ao orcamento anual — nao
implica que o Pais passe a dispor automaticamente de modelo de
plurianualidade orgamentaria.

Nos termos da PEC, fica claro que o processo de elaboracao
do orcamento passara a contemplar varios exercicios, porém nao
ha indicios de que os componentes centrais da plurianualidade —
alocacao baseada em prioridades, cenarios fiscais e construgao de
baseline, planejamento setorial de médio prazo — estejam sendo
previstos.

Com essa medida, reforga-se a tese, exposta em Fortis e Gas-
parini (2017), segundo a qual a implementacao da plurianualidade
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transcende a mera instituicao de novos instrumentos. A transicao
efetiva para orcamentacao de médio prazo pressupde, além da
criagdo dos instrumentos, adogao de nova abordagem or¢camentaria,
por meio da qual os atores orgamentarios incorporem a perspectiva
de médio prazo ao processo decisorio. Nesse sentido, as mudancas
preconizadas pela PEC parecem ser insuficientes.

3.4. ESTAGIO DE DESEMPENHO DA PLURIANUALIDADE

Em relacao ao estagio de desempenho, é possivel sugerir
que o governo federal dispde de importantes mecanismos, mas
nao ha arcabouco consolidado. Segue breve analise de alguns dos
fundamentos do MDMP para o caso brasileiro:

- Mecanismos de monitoramento e avaliacao. Existem
processos de monitoramento e avaliacao conduzidos siste-
maticamente por diferentes atores do governo federal, por
meio de seus proprios instrumentos: avaliagdes de programas
(no ambito do plano plurianual), avaliacoes de politicas pabli-
cas (realizadas pelos proprios 6rgaos), avaliagdes feitas por
orgaos de controle interno e externo (por meio de auditorias
e fiscalizagoes).

- Sistemas de custos. Ha previsao de que os custos de progra-
mas e agoes deverao ser apurados regularmente. Nos termos
do § 3° do art. 50 da Lei de Responsabilidade Fiscal, “admi-
nistracao Publica mantera sistema de custos que permita
a avaliacao e o acompanhamento da gestao orcamentaria,
financeira e patrimonial”. O Poder Executivo dispoe de atores
responsaveis pelo desenvolvimento de técnicas e sistemas
para o calculo de custos, como o Sistema de Informacgdes de
Custos do Governo Federal, desenvolvido pela Secretaria do
Tesouro Nacional.

- Planejamento estratégico setorial. Varios 6rgaos seto-
riais conduzem processos internos de planejamento por
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meio dos quais definem objetivos e metas organizacionais
a serem alcancadas. Em muitos casos, ha construcao de
missao, visio e valores e, em situagdes mais restritas, parece
haver formacao da cadeia de valor. De toda forma, nota-se
auséncia de padronizagao, pois os 6rgaos setoriais dispdem
de discricionariedade para escolher as ferramentas a serem
aplicadas.

A existéncia desses mecanismos de desempenho é importante,
nao obstante sejam possiveis aperfeicoamentos. Do ponto de vista
da plurianualidade, entretanto, o essencial é a sua integracao aos
demais estagios do arcabouco de médio prazo: fiscal e orcamentario.
Nesse sentido, a preocupagao central seria a criacao de estratégias
de coordenacao das informacoes de desempenho com os processos
de construcao do cenario de agregados fiscais (estagio fiscal) e com
o processo de alocacéo de recursos (estagio orcamentario).

CONSIDERAGOES FINAIS

presente capitulo procurou apresentar os conceitos basicos

associados a plurianualidade orcamentaria, bem como apli-
ca-los a realidade brasileira. Um dos objetivos da investigacao foi
discutir em que medida o sistema orgcamentario brasileiro — tanto
do ponto de vista da legislacao vigente quanto das efetivas praticas
e procedimentos — ja incorporaria os principios, mecanismos e
técnicas de plurianualidade.

Em relacao ao marco fiscal de médio prazo (MFMP), notou-
se que os instrumentos orgamentarios preveem a elaboracao de
projecoes macroecondmicas e construcao de cenarios fiscais. Con-
tudo, foi observado que esses cenarios, além de serem impositivos
apenas para 1 (um) exercicio, ainda nao se encontram devidamente
articulados com o processo de elaboracao orcamentaria. Nesse
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sentido, ainda que sejam divulgadas proje¢des de médio prazo, o
Pais ainda carece de melhor integracao entre as restrigcoes fiscais
e a fase programatica da despesa publica.

Essa constatagao parece encontrar respaldo no fato de que
ainda nao sao utilizados envelopes de gastos para os 6rgaos setoriais,
por meio dos quais seriam apresentadas as prioridades governa-
mentais relativas a cada pasta no médio prazo. O Pais ainda nao
dispde de um marco orgamentario de médio prazo (MOMP) nos
moldes preconizados pela literatura. Além disso, nao é tarefa simples
avaliar se as politicas ptublicas conduzidas pelos 6rgaos e entidades
federais refletem as prioridades de governo, bem como aferir se as
politicas publicas escolhidas sao aquelas que proporcionam maior
rentabilidade econémica e social.

Essa falta de clareza poderia ser revertida (ainda que par-
cialmente) se fossem adotados marcos de desempenho de médio
prazo (MDMP), que possibilitariam identificar o nivel de eficiéncia
e maturidade organizacional. Foi sugerido, entretanto, que ha
iniciativas importantes em andamento no governo federal, que
contribuiriam para remediar a auséncia do marco de desempenho.

Ao longo do texto, procurou-se argumentar que a pluria-
nualidade no Brasil tem alcangado avangos, ainda que timidos e,
relativamente, desarticulados. Até o presente momento, ainda nao
é possivel notar s6lido compromisso das autoridades orcamentarias
centrais em implementar modelo orcamentario de médio prazo.
De toda forma, caminhar em direcao a plurianualidade poderia se
configurar como estratégia para enfrentar alguns dos dilemas —
fiscais, orcamentarios e de desempenho — enfrentados pelo Pais.

Por fim, ressalte-se que inovagdes na legislacao orcamentaria
sao bem-vindas. Entretanto, os possiveis beneficios advindos da
plurianualidade nao dependem apenas de novas leis, decretos ou
manuais. Os méritos da plurianualidade — administracao puablica
consciente de sua capacidade fiscal, alocacao de recursos baseada
em prioridades, énfase na eficiéncia e efetividade das politicas
publicas — pressupdoem também o desenvolvimento de praticas de
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gestdo orgamentaria orientadas para o médio prazo, por meio das
quais as decisdes dos 6rgaos e entidades expressem planejamento
setorial de boa qualidade baseado em escolhas financeiramente
sustentaveis.
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FINANGAS PUBLICAS: IDEIAS PARA
A NOVA LEI COMPLEMENTAR
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INTRODUCAO

Constituicao Federal de 1988 adotou uma série de medidas

sobre orcamentos e finangas publicas, introduzindo novos
instrumentos como o Plano Plurianual (PPA) e a Lei de Diretrizes
Orgamentarias (LDO), buscando aperfeicoar e ampliar o controle
institucional e legal da gestao fiscal. Nesse sentido, o processo
orcamentario e a fiscalizacdo passaram a ter efetiva participacao
do Poder Legislativo, dono da “Gltima palavra” nos referidos ins-
trumentos e na Lei Orcamentaria Anual (LOA).

Na sequéncia da aprovagao do Plano Real, em 1994, foram
promovidas reformas de ordem econdémica, administrativa e pre-
videnciaria, sobressaindo-se, no campo fiscal, a renegociacao e a
assuncao condicional pela Unido das dividas de quase todos os
Estados e dos maiores municipios. Posteriormente, mudancas
maiores na politica econémica incluiram a criagao dos regimes
de cambio flutuante e de metas de inflacdo, bem como a busca
imediata de superavits primarios positivos.

Em maio de 2000, a promulgacao da Lei de Responsabilidade
Fiscal (LRF), institucionalizou para os trés niveis de governo regras
de responsabilidade e transparéncia na gestao das finangas publicas.
Entre outros principios adotou, em escala nacional, sistematica
que visa assegurar o respeito a limites de gastos e de dividas,
previamente definidos, e o cumprimento de resultados fiscais,
fixados anualmente por lei propria de cada governo. A sua edigao
constituiu a resposta mais adequada e permanente para solucionar
a questao fiscal no médio e longo prazos, buscando romper com um
passado de leniéncia fiscal por parte dos governantes brasileiros.

Este capitulo analisa os principais entraves que persistem
no ciclo orcamentario do governo federal e apresenta propostas
de como contorna-los com a implantagao de novos processos
e procedimentos na gestao das financas publicas. Para tanto,
agrupa em duas sec¢oes distintas os aspectos que precisam ser
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enfrentados para se avangar na modernizagao de nosso sistema.
A primeira seg¢ao aborda a problematica relacao entre o curto e
o médio prazo na autorizagao, definicao de montante e alocacao
dos gastos publicos. A segunda secao analisa outros aspectos
relacionados ao processo e aos procedimentos orgamentarios,
especialmente no Poder Executivo.

Uma parte dos aspectos que serao aqui abordados esta sinte-
tizada no projeto de nova Lei Complementar de Financgas Pablicas
(LCFP), o PLP n° 295, de 2016, aprovado pelo Senado Federal e em
tramitagdo na Camara dos Deputados!'. Por se tratar de assunto
arido, muitas vezes mal compreendido, ainda existe grande difi-
culdade em se obter um consenso minimo, mesmo entre técnicos,
o que pode levar a que falte prioridade politica em promover as
necessarias mudancas no processo de gestao das financas publicas.

1. VISAO ESTRATEGICA DE MEDIO PRAZO

Anova LCFP precisa assegurar que o processo orgamentario

anual tenha o seu foco deslocado do curto para o médio prazo,
ja que as medidas que afetam receitas e despesas publicas tém
implicacoes que vao além do ciclo orcamentario anual. Concomi-
tantemente, precisa recuperar a capacidade de determinar uma
alocacao eficiente dos recursos, compativel com as prioridades
estratégicas de médio prazo, e respeitando a restricao fiscal do
ente. A conquista dessa aderéncia a realidade (reforcada quando
a execucao orcamentaria é proxima da programacao original)
passa por uma série de mudancas que possibilitem a incorporacao

1 Disponivel em http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idPropo-
sicao=2088990. Esse projeto foi objeto de revisao por areas técnicas do Poder Executivo ao

longo do segundo semestre de 2016 e inicio de 2017, culminando numa série de propostas
de aperfeicoamento do texto.
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continua nesses instrumentos de uma perspectiva de médio prazo.
Nesse contexto, e devido a deficiéncias insuperaveis do instrumento
PPA, caberia a LDO assumir um papel de destaque na elaboragao
orcamentaria de médio prazo.

1.1. PLURIANUALIDADE

No Brasil, como a Constituicao Federal estabelece que o orca-
mento seja anual, para que se conclua um projeto de investimento
cuja execugao ocorra durante mais de um exercicio financeiro exige-
se que o mesmo seja aprovado pelo Poder Legislativo a cada ciclo
de elaboracao da lei orcamentaria, até o término de sua execucgao.
Portanto, os projetos de investimento plurianual sao os candidatos
naturais a se tornarem “obras inacabadas”, assim chamados os
projetos que apos iniciados tiveram a sua execugao interrompida.
Isso ocorre quando o projeto deixa de receber novas autorizagdes
orcamentarias para a sua conclusao, entre outras razoes, como
consequéncia de dificuldades fiscais ou de mudanca na prioridade
politica na alocagao dos recursos.

Atualmente, para amenizar tal situacao, tem constado repe-
tidamente nas LDO da Uniao, com varia¢oes de redacao, disposi-
tivo determinando que a LOA somente inclua novo projeto caso
tenham sido adequada e suficientemente contemplados os projetos
cuja execucao financeira tenha ultrapassado vinte por cento de
seu custo total estimado. Essa regra acaba sendo fraca, pois nao
ha fiscalizagao de seu estrito cumprimento, nem penalidade por
eventual descumprimento.

A eventual introdugao de sistematica que contemple autori-
zagao plurianual de gastos exigiria mudanga na Constituicao que
possibilite a aprovacao dos projetos de investimento pelo seu custo
total. Aprovado um projeto de investimento plurianual, as dotagdes
correspondentes seriam automaticamente apropriadas nas LOA do
exercicio de referéncia e dos exercicios subsequentes, de acordo
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com o cronograma de execucao do projeto. Essa forma de se orcar,
ja autorizando as despesas plurianuais que ocorrerao nos exerci-
cios vindouros, é bastante utilizada nos paises desenvolvidos. Nos
Estados Unidos, os programas sao aprovados em um determinado
exercicio ja estipulando valores de desembolsos que ocorrerao no
exercicio de referéncia e, normalmente, nos dois seguintes. No
Japao, um anexo a lei orcamentaria demonstra e autoriza, agao por
acao, montantes plurianuais acumulados até o exercicio em curso,
para o exercicio de referéncia e para os quatro exercicios seguintes
(mesmo que a execugao da agao nao dure todos esses exercicios).

Uma alternativa infraconstitucional seria exigir na nova
LCFP mais transparéncia no processo de aprovagao dos projetos de
investimento plurianual. Pode-se, por exemplo, exigir que conste
das LOA um anexo em que seriam registrados, para cada projeto
plurianual, o seu custo total e os valores anuais correspondentes
aos desembolsos previstos para cada um dos exercicios financeiros
subsequentes. Por consequéncia, a elabora¢dao orcamentaria do
exercicio subsequente se iniciaria com conhecimento publico do
valor correspondente ao desembolso previsto para aquele exercicio
dos projetos plurianuais autorizados em anos anteriores. Assim,
tanto a tabela fiscal (constante do Anexo de Metas Fiscais da LDO)
quanto a propria LOA ja deveriam considerar nas despesas do
exercicio a que se referem os montantes correspondentes a esses
desembolsos.

1.2. SISTEMA NACIONAL DE INVESTIMENTOS PUBLICOS

Para que a sistematica de plurianualidade funcione a contento,
seriam necessarios projetos bem elaborados, com estimativa de
custos bem feita e cronograma de execucao financeira realista. Dai
a importancia de se criar um sistema nacional de investimentos
publicos que assegure qualidade na formulagao e imponha critérios
na selecao de projetos, assim como de se exigir que para constar da
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LOA os projetos de investimento devam primeiro estar incluidos
em banco de projetos.

Uma deficiéncia notavel do processo or¢camentario brasileiro
refere-se exatamente a auséncia de informacgdes confiaveis e de
analises técnicas que subsidiem a decisao de iniciar ou nao deter-
minadas iniciativas de investimento. Um sistema de investimentos
publicos deve conter um marco legal que cubra aspectos como a
ligacao dos projetos com a estratégia de desenvolvimento; a con-
sisténcia na preparagao dos projetos; os critérios e procedimentos
para a selecao dos projetos, tanto no nivel setorial quanto no nivel
centralizado; a autoridade para avaliar e rejeitar projetos; um pro-
cesso licitatorio eficaz para apoiar a implementacao e a operacao
dos projetos; a manutencao de registro dos ativos, e sua operacao;
a avaliacao ao final do ciclo, bem como as responsabilidades ins-
titucionais nas diversas etapas.?

Em geral, esses aspectos estao resolvidos na maioria dos
paises desenvolvidos e bem encaminhados por muitos paises em
desenvolvimento. O Chile, a Inglaterra, a Irlanda e a Coréia do
Sul sao bons exemplos das melhores praticas internacionais. Ha
muitos anos o Chile se destaca em diversos aspectos relacionados
ao ciclo de vida de um projeto, especialmente na avaliacao ex-ante
e na exigéncia de que somente sejam contemplados no orcamento
os projetos previamente analisados e aprovados por instancia
governamental. Na América Latina diversos paises, incluindo o
México, tém introduzido modelos baseados na experiéncia chilena.

No intuito de que o Brasil avance nessa questao, a nova LCFP
deveria instituir um sistema nacional de investimentos publicos,
tendo como objetivo melhorar a eficiéncia e a eficacia no uso dos
recursos publicos, atribuindo-os a iniciativas de investimento que
gerem maior rentabilidade econémica e social, em conformidade
com as orientacdes das politicas de governo. Esse sistema deveria

2 Artigo de especialistas do Banco Mundial (Rajaram et ali, 2014) define as oito fases que
devem existir ao longo do ciclo de vida de um projeto: orientagao; avaliagcao ex-ante; revisao
independente; selecdo; implementagao; ajustamento; operagao; e avaliagao ex-post.
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dispor de um corpo normativo transparente e um conjunto de
metodologias e requisitos técnicos, instituido pelo 6rgao central
de planejamento e orcamento da Uniao, estabelecendo conceitos
gerais a serem seguidos pelos demais entes da Federacao, bem
como definindo o ciclo de vida de um projeto, suas fases e etapas,
requisitos de informacao, etc.

As solicitagoes de investimentos submetidas pelos 6rgaos
setoriais seriam consubstanciadas numa carteira de iniciativas
de investimento que individualizaria as necessidades e oportuni-
dades de investimento, com padrdes de qualidade em sua formu-
lacao, analise e avaliacdo. A gestao da carteira de iniciativas de
investimento, a ser permanentemente atualizada, se apoiaria no
registro num banco de projetos daquelas iniciativas que contem
com parecer técnico pela aprovacao, por parte do 6rgao central
de planejamento e orcamento do ente da Federacao. No caso da
UniZo, os gestores dessa carteira deveriam proceder a analise das
solicitagdes setoriais, fundamentando as suas decisoes quanto a
inclusao ou nao das iniciativas no banco de projetos numa avalia-
¢ao técnico-econdémica que considere a rentabilidade e o retorno
social da iniciativa.

O banco de projetos, que deveria estar desobrigado de incluir
projeto de valor inferior a determinado limite, deve possibilitar o
acesso publico as informacodes ali constantes, bem como apresentar
de forma segregada as despesas de operacao e de manutencao dos
ativos de infraestrutura. Ademais, o banco de projetos da Uniao
deveria contemplar também aqueles projetos de investimentos
de interesse dos demais entes da Federacao que se financiem
com recursos da Unido quando estes corresponderem a mais de
cinquenta por cento do custo total do projeto. Por fim, seguindo
interessante regra adotada no Chile, somente os projetos aprovados
pela mencionada instancia de gestao e que, portanto, constem do
banco de projetos, poderiam ser incluidos na proposta orcamentaria
ou na lei orcamentaria do exercicio seguinte.
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Uma questao que precisaria ser aprofundada refere-se a como
compatibilizar a existéncia de um banco de projetos com as emendas
parlamentares, majoritariamente destinadas a realizagao de obras
de engenharia. No México, pais em que as emendas sao poucas
e de pequeno valor, a solugao encontrada foi deixar as emendas
parlamentares de fora, sem serem submetidas a qualquer analise
técnica. No Brasil, a persistir a aprovacao anual de milhares de
emendas, em valores expressivos e crescentes, seria interessante
buscar uma conciliacao entre a necessidade técnica e a vontade
politica. Talvez uma solucao fosse a exigéncia de constar do banco
de projetos ser aplicada apenas as emendas que destinassem recur-
sos para projetos de investimento em determinados setores e/ou
acima de certo valor.

1.3. CONTROLE FISCAL NO MEDIO PRAZO

Uma critica, justificada, a aprovacao de projetos de inves-
timento plurianual é o risco de que eles comprometam o espago
fiscal futuro para novos projetos de investimento, ou que iniciem
investimento que nao podera ser completado no futuro. Tal risco é
verdadeiro, e precisa ser mensurado e acompanhado sistematica-
mente para preservar a capacidade futura de investir e impedir a
paralisacao de obras por falta de recursos. A aplicacao imperfeita
dessa sistematica contribuiu para que alguns paises europeus
enfrentassem sérias dificuldades fiscais logo apos a crise ameri-
cana de 2008.

Uma alternativa para evitar que a aprovacgao de projetos
de investimento plurianual ameace o equilibrio fiscal no médio
prazo seria a instituicao, na Constituicao e na nova LCFP, de um
Cenario Fiscal de Médio Prazo (CFMP). O CFMP constitui-se num
instrumento de planejamento fiscal com horizonte temporal de
alguns anos (normalmente trés ou quatro), revisto anualmente (base
rolante), com o objetivo de condicionar as decisdes do presente que
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possam comprometer o espago fiscal para novos investimentos nos
exercicios subsequentes. Um CFMP bem instituido ajuda a superar
o viés pro-déficit comum quando as decisdes sao baseadas apenas
na perspectiva de curto prazo, ao trazer para a discussao o custo
futuro das atuais politicas e programas, o impacto futuro de novos
projetos de investimentos, bem como as inconsisténcias temporais
das politicas e consideragdes de economia politica.

O processo orcamentario brasileiro dispde de um instrumento
que desde a aprovacao da LRF em 2000 cumpre parcialmente, e
de forma incipiente, as func¢oes esperadas de um CFMP. Por ser
anual, anteceder e condicionar a LOA, a LDO atende aos requisitos
basicos para possibilitar a existéncia de um CFMP funcional, por
intermédio de seu Anexo de Metas Fiscais. Entretanto, para que essa
funcionalidade ocorra a contento, a tabela fiscal nao poderia ser
extremamente sintética, com apenas poucas linhas de informacao,
como foi feito até anos atras. Além de apresentar a meta fiscal e os
fluxos esperados dos principais itens das receitas e das despesas
primarias com um razoavel grau de discriminagao, seria preciso que
os valores para os exercicios subsequentes fossem fidedignos, ou seja,
refletissem a melhor estimativa possivel, e nao apenas replicassem
os percentuais do Produto Interno Bruto estimados para o ano de
referéncia (como ocorria recorrentemente no passado).

Um quadro de previsao de recursos realista, aliado a metas
anuais de resultado fiscal (compativeis com o objetivo da politica
fiscal no longo prazo), na auséncia de choques econémicos, implica
em déficits publicos previsiveis e controlaveis, estabilidade das
financas publicas e maior credibilidade da politica fiscal. Ademais,
para que um CFMP seja eficaz, a tabela fiscal constante de anexo
a LDO teria que explicitar o espaco fiscal existente para novos
projetos de investimento em cada um dos trés ou quatro exerci-
cios subsequentes ao de referéncia. Para tanto, na parte da tabela
referente as despesas, precisaria haver um desmembramento entre
despesas obrigatorias e discricionarias, e dentre essas ultimas a
distingao entre o espaco fiscal disponivel para novos projetos de
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investimento e as projecoes de gastos com os projetos de investi-
mento que ja tenham sido previamente aprovados.

Mais do que isso, por ocasido da elaboragao da LOA, o espago
fiscal demonstrado na tabela para novos projetos de investimentos
nos exercicios subsequentes teria que ser entendido como um limite
de gastos com novos projetos de investimentos, tanto pelo Poder
Executivo quanto pelo Poder Legislativo. Dessa forma, nao seria
possivel incluir durante o processo de elaboragdo da LOA novos
projetos cujos desembolsos financeiros previstos levassem a despesa
primaria a ultrapassar, em cada um dos trés exercicios financeiros
subsequentes, os limites fixados no CFMP para essas despesas.

1.4. PRIORIZAGAO DO GASTO

Atualmente, na elaboracao orcamentaria pelo Poder Executivo,
aalocacao dos recursos publicos ocorre a partir de uma visao miope,
dominada pelo aumento quase linear das despesas de custeio e
pelo atendimento das pressdoes do momento para as despesas de
investimento. No Congresso Nacional a priorizacao da despesa
¢é ainda mais ineficiente, pois normalmente tudo é considerado
prioritario para recebimento de emendas. Assim, na pratica, ndo
ha qualquer direcionamento planejado dos gastos para finalidades
especificas, a ndo ser raramente, como nos poucos exercicios em
que se estabeleceram percentuais minimos das emendas para o
setor de saude.

As dificuldades na determinacéao de uma alocacgao eficiente
dos gastos entre as diversas areas da administracao publica pode-
riam ser superadas com a instituicao, também na Constituicao e na
nova LCFP, de um Quadro das Despesas de Médio Prazo (QDMP). O
exercicio anual de preparacdao de um QDMP deveria ser aproveitado
para decidir, a partir das perspectivas de médio prazo apontadas
pelos 6rgaos setoriais, as prioridades na alocacao dos recursos entre
os Orgaos, setores ou programas. A introducao da perspectiva do
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médio prazo permitiria efetuar de forma consciente alteracoes
estruturais na composicao da despesa, identificar antecipadamente
medidas a serem adotadas para viabilizar os limites dos anos
seguintes, e aumentar o grau de previsibilidade dos setores quanto
aos recursos que serao recebidos, permitindo que gestores tenham
tempo para se adaptar e planejar melhor suas agoes.

Estudo de 2019 da Organizacao para a Cooperacao e o Desen-
volvimento Econémico (OCDE) mostra que, de 34 paises membros
analisados, 31 adotam um QDMP, em diferentes formatos, para
fazer a alocagao dos recursos no médio prazo. A forga do QDMP
varia conforme a forma que esteja previsto na legislacao do pais,
qual a esfera de poder que define os valores que constam dele, se
esses valores sdo impositivos ou apenas indicativos, e se o exercicio
é feito anualmente, em base-rolante (25 dos 31 paises examinados
no estudo mencionado adotam essa opgao) ou por periodo fixo.
Os modelos diferem ainda quanto a distribuicao dos recursos:
alguns paises (Alemanha, Austria, Coréia, Holanda, Italia, Nova
Zelandia, Russia e Suécia), além do limite global para a despesa, tém
subtetos por programa, setor da administracao publica ou 6rgéao,
enquanto outros (Dinamarca, Estados Unidos, Franca e Portugal)
definem apenas os subtetos. Alguns ainda contemplam reservas,
normalmente crescentes ao longo dos exercicios, para atender
alteragdes no cenario econémico ou mudanca de prioridade nas
politicas puablicas.

O QDMP integraria a politica fiscal de médio prazo com o
processo orcamentario, por intermédio da exigéncia de que os
subtetos nele definidos se tornem a base inicial de negociacao dos
orcamentos dos anos subsequentes. Alteracdes nesses subtetos
somente deveriam ser aceitas durante a elaboracao do orcamento
caso surgisse um fato novo, como uma mudanc¢a de orientagao
politica, com a alteracao sendo claramente explicitada em docu-
mento orgamentario. Dessa forma, ao orientar a alocagao dos
recursos, o QDMP se constituiria num instrumento de planificacao
estratégica coerente, contribuindo para o alinhamento das acoes
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de governo as diretrizes, aos objetivos e as metas da administracao
publica. Ademais, para que o QDMP seja eficaz, sdo necessarios
mecanismos de acompanhamento e fiscalizagdo, como relatérios
sobre o cumprimento de metas e limites estabelecidos a serem
encaminhados pelo Executivo ao Poder Legislativo.

Novamente, no caso brasileiro deveria caber a LDO desem-
penhar essa funcao de definir anualmente a alocagao dos recursos
publicos entre areas, setores ou programas. Num anexo da LDO, a
partir do QDMP e com base nas metas e prioridades do Governo,
seria definida a despesa por area tematica para os trés exercicios
subsequentes aquele a que se refere a lei. Uma melhor informagao
sobre os limites financeiros para as politicas setoriais no médio
prazo, desde que as estimativas de despesas e limites assim defi-
nidos tenham credibilidade, aperfeicoaria a definicao dos tetos
a serem fixados para a programagao anual da despesa durante a
elaboracao da LOA.

A partir do QDMP, com os recursos alocados antecipadamente
as areas de acordo com as prioridades estratégicas do governo, a
maior previsibilidade dos recursos financeiros viabilizaria uma
melhor programacgao setorial, contribuindo para o uso mais eficiente
dos recursos financeiros. Nesse contexto, as vinculacoes de receita
que nao sejam derivadas de mandamento constitucional ou lei
organica precisariam ser eliminadas, pois ao cristalizar prioridades
no tempo podem se tornar incompativeis com a revisao anual
dessas mesmas prioridades.
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1.5. PLANO PLURIANUAL

No Brasil, por determinacao constitucional, o PPA é aprovado
por lei®, com horizonte temporal fixo de quatro anos, e precisa
abranger todas as despesas de capital e outras delas decorrentes,
relativas a todos os setores da administracao publica. Como em
seu primeiro ano o calendario de elaboracao do PPA é posterior
ao de elaboracao da LDO, e concomitante ao da LOA, o PPA nao
se sobrepoe nem a LDO e nem a LOA do primeiro exercicio do seu
periodo de vigéncia. Para piorar, o Gltimo exercicio do seu periodo
de vigéncia corresponde ao primeiro ano do governo seguinte, que
nao necessariamente aceitara seguir um planejamento feito pelo
governo anterior. Assim pode-se concluir que mesmo que o PPA
fosse efetivo, essa efetividade somente ocorreria em seus dois
anos intermediarios, ou seja, cinquenta por cento de seu periodo
de abrangéncia.

Mesmo com essa lacuna, em algumas de suas versoes ini-
ciais o PPA foi complexo, detalhista e determinista, pretendendo
especificar detalhadamente o valor a ser gasto nas principais
acoes orcamentarias em cada um dos quatro exercicios do periodo
do plano. Entretanto, como a base temporal do PPA é fixa, e nao
acompanha as mudangas que ocorriam ao longo de quatro anos em
uma economia volatil como a brasileira, ele se tornava rapidamente
desatualizado. Esse modelo detalhista e determinista demostrou
na pratica toda a sua inadequag¢ao como instrumento indutor da
alocacao dos gastos publicos no médio prazo.

Assim, na pretensao de resgata-lo como instrumento de plane-
jamento estratégico das politicas putblicas, criaram-se mecanismos
de revisao anual do PPA ao longo de sua vigéncia. Acresce que, no

3 Nao ha pais desenvolvido que prepare um plano de médio prazo, de base fixa, que abranja
todos os setores e tenha que ser aprovado pelo Legislativo. Nesses paises, trabalha-se com
planos setoriais, que podem ou néo ser consolidados por entidade do governo, permitindo maior
flexibilidade ao Poder Executivo no planejamento de médio prazo. No Brasil, a Constitui¢ao
de 1988 foi concebida dentro do espirito parlamentarista, o que talvez justifique a exigéncia
de que o PPA seja aprovado pelo Congresso.
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afa dar maior flexibilidade ao PPA, chegou-se a permitir que ele
fosse alterado para incorporar e refletir novas a¢oes incluidas na
LOA, subvertendo a hierarquia dos instrumentos de planejamento
previstos na Constituicao Federal. Dessa forma, alterado por revisoes
anuais, na pratica o PPA originalmente aprovado também deixava
de orientar a alocacao dos gastos na LOA.

Além da questao de seu calendario de elaboracao e a limitada
eficacia em alocar os recursos, diversas outras situacdes precisariam
ser corrigidas para que o PPA pudesse ser efetivo. Poderiam ser
citadas as dificuldades de concepcao dos programas; a inadequagao
dos indicadores; a mensuracao das metas; o tratamento igualitario
a todos os setores, inclusive aqueles tao dispares quanto energia e
cultura; os conflitos com as areas de controle e de meio ambiente;
a falta de avaliacao independente dos programas e, por fim, a
auséncia de informagodes confiaveis que pudessem retroalimentar
a elaboracao da LOA.

Mesmo em relacao ao estabelecimento de uma classificacao
por programas comum ao PPA e a LOA, um aspecto positivo do
PPA, temos tido problemas. Os programas or¢camentarios nao sao
necessariamente os mesmos programas utilizados na pratica pelos
orgaos setoriais, que instituem uma série de programas de governo
nao incorporados ao PPA ou a LOA. Exemplos desse desrespeito
ao PPA e ao processo orcamentario no governo federal seriam os
antigos programas “Minha Casa, Minha Vida”, que nao constava
do PPA e aparecia na LOA como cinco a¢des orgamentarias do
programa “Moradia Digna”; o “Mais Médicos”, que ndo tinha trans-
paréncia no PPA e na LOA, sendo que nessa aparecia apenas como
uma parcela interna da acao Piso de Atencao Basica no orcamento
do Ministério da Saude; além do “Bolsa Familia”, que também nao
€ programa or¢amentario.

Portanto, dada a persistente inadequacao do atual instru-
mento (em diferentes modelos adotados) como indutor do gasto
publico e a possibilidade de se instituir um QDMP, que orientaria a
alocacao dos recursos publicos numa perspectiva de médio prazo
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atualizada anualmente, em conformidade com um planejamento
fiscal de médio prazo, faria sentido a eliminagao do PPA do orde-
namento constitucional.

2. OUTROS PROCESSOS E
PROCEDIMENTOS

<172 - Antes dos aspectos a serem abordados nesta secao, merece

mencao a questao da insegurancga juridica existente hoje em
nosso sistema or¢gamentario. Varias regras que, por suas caracte-
risticas deveriam constar de legislagao nacional permanente, como
uma Lei Complementar de Financas Publicas, acabam tendo que
ser repetidas todos os anos nas LDO, tanto do governo federal
quanto de outros entes da Federagao. Exemplos disso sao a questao
de qual or¢camento deve viger no inicio do exercicio caso o projeto
de LOA nio seja sancionado até 31 de dezembro do ano anterior
e a regra para transposicao, remanejamento, transferéncia ou
utilizacao das dotagdes orgamentarias. Tais normas precisam ser
estendidas a todos os entes da Federacao, tornando permanente
tais exigéncias, de modo que a estabilidade das regras traga maior
seguranca aos agentes publicos do ciclo de gestdao no desempenho
de suas funcoes.

2.1. ESTIMATIVA DAS RECEITAS ORGAMENTARIAS

A Constituicao determina que o Poder Legislativo somente
aprove acréscimos a programagao da despesa constante da pro-
posta orcamentaria caso cancele outras despesas em montante
equivalente, de forma a que o total das receitas estimadas e das
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despesas fixadas no projeto de LOA nao se altere. Antes que o Novo
Regime Fiscal instituido pela Emenda Constitucional n°® 95, de
2016, se tornasse uma restricao efetiva as despesas,? o Congresso
Nacional costumava recorrer a um dispositivo constitucional para
incluir novas despesas oriundas de emendas parlamentares sem
incorrer no 6nus politico de cortar aquelas ja constantes do projeto
de LOA.® Assim, utilizando-se do controverso subterftgio de “erros
ou omissoes”, o Congresso incorporava a LOA receitas adicionais
que financiavam novas despesas.

Originalmente, tais “erros ou omissoes” eram utilizados ape-
nas para corrigir aspectos técnicos dos diversos itens de receita
que supostamente nao haviam sido devidamente considerados
na estimativa constante do projeto de LOA. Entretanto, a partir
do inicio deste século, a receita gerada por essas correcoes se
mostraram insuficientes para que o Relator-Geral do projeto de
LOA contemplasse suficientemente as demandas de seus pares.
O Congresso comec¢ou entao a utilizar os “erros ou omissoes”
para fazer uma segunda revisdo das receitas: o relator da receita
identificava “erro ou omissao” nos parametros macroecondomicos
utilizados no projeto de LOA, mesmo quando esses parametros
coincidiam com as expectativas do mercado na época em que o
projeto de LOA foi preparado. Por mais bizarro que possa parecer,
com a introdugao de novos parametros macroecondmicos, mais
otimistas, a reestimativa da receita gerava o montante adicional
necessario para atender os pleitos politicos e assim viabilizar
politicamente o parecer do Relator-Geral do projeto de LOA.

Dentre todas as disfungdes do processo orcamentario do
governo federal, pode-se dizer que a mais danosa era a persisténcia
com que o Congresso Nacional reestimava para cima, todos os
anos, as receitas constantes da proposta de LOA. Normalmente

4 A partir do projeto de LOA 2018 para os poderes Legislativo e Judiciario, e do projeto de
LOA 2020 para o Poder Executivo.

5 Oart. 166, § 3°, inciso 111, alinea “a”, da Constitui¢do, permite a corre¢io pelo Congresso
de “erros ou omissoes” encontrados nos projetos de LOA.
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realizada com pouco embasamento técnico e muito viés, ja que o
objetivo era encontrar recursos adicionais para financiar emendas,
constituia-se na principal causa da perda de realismo da LOA.S A
lei orcamentaria era aprovada contendo “receitas de vento”, ou seja,
que sabidamente nao se realizariam durante a execugao, deixando
na LOA despesas sem receitas suficientes para financia-las.

A reacao do Poder Executivo, cuja responsabilidade legal
inclui monitorar e zelar pelo cumprimento da meta fiscal, consistia
na imposicao de limites maiores para o empenho e pagamento
das despesas constantes da LOA, o chamado contingenciamento.
Historicamente, a diferenca entre o valor total aprovado na LOA
e os valores nao contingenciados correspondia, grosso modo, aos
vultosos e crescentes acréscimos efetuados pelo Congresso na
estimativa das receitas. Assim, se comprometia um importante
principio or¢camentario, a previsibilidade do gasto, pois os 6rgaos
setoriais encarregados da execucao da despesa ficavam sem saber de
quanto disporiam efetivamente para gastar até o final do exercicio.

Varias op¢oes permitem eliminar o viés altista do Congresso
ao reestimar as receitas constantes de um projeto de LOA.” A
solucao adotada no Brasil a partir de 2017, com a implementagao do
Novo Regime Fiscal, foi a definicao antecipada de tetos de gastos
de longo prazo, por Poder e 6rgao, que nao podem ser alterados
durante a tramitacao do projeto de LOA. Se o total da despesa nao
puder ser alterado, o Congresso nao tera mais razao para reestimar
as receitas. Nessa mesma linha, seria obtido resultado similar

6 Sehaviaalguma davida quanto a motivagao das reestimativas do Congresso, ela se dirimiu
a partir de 2009, quando o Poder Executivo passou a encaminhar propostas orgamentarias
com estimativa de receitas bastante inflada (e despesas obrigatérias subestimadas), e mesmo
assim o Congresso continuou a elevar ainda mais as previsoes.

7 Uma solugdo definitiva seria o Supremo Tribunal Federal julgar inconstitucional a uti-
lizagao pelo Congresso do dispositivo “erros ou omissdes” para reestimar as receitas. Mais
informagoes em Tollini, Helio “Aprimorando as Relagées do Poder Executivo com o Congresso
Nacional nos Processos de Elaboracédo e Execugdo Or¢amentaria’, p. 213-236, disponivel em
http://www.aslegis.org.br/aslegisoriginal/images/stories/cadernos/2008/Caderno34/13re-
vista34_aprimorandoasrelacoesdopoderexecutivop213-236.pdf.
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com um teto de gastos definido anualmente para o médio prazo,
conforme proposto na sec¢ao I1.3 deste capitulo.

Considerando que o Novo Regime Fiscal é€ temporario e nao ha
previsao de aprovacao de uma nova regra fiscal de carater perma-
nente, ha que se discutir alternativas para evitar que o Congresso
volte a reestimar receitas. Uma possibilidade seria reinterpretar
o espirito da LRF, ou alterar o seu texto, para que a estimativa da
receita que venha a constar da proposta de LOA, bem como da
propria LOA, seja absolutamente idéntica a que constou da LDO.
Talvez esse fosse o espirito original da LRF, que a definicao dos
parametros macroecondmicos, da estimativa das receitas e dos
grandes agregados de despesa ja estivesse predeterminada na
LDO. Nesse contexto, restaria a proposta de LOA e a propria LOA
apenas trazer o detalhamento dos gastos (incorporando eventuais
novas receitas que viessem a ser identificadas, e suas despesas
correspondentes, no inicio do exercicio a que se refere).

Outra opgao seria a instituicao pela nova LCFP de um comité
de receitas, com metade de seus membros indicados pelo Poder
Executivo e a outra metade composta por representantes do Poder
Legislativo. Esse comité teria a atribuicdo de definir as receitas
que constariam da proposta de LOA, e posteriormente da LOA.
Ou ainda que a nova LCFP delegue a estimativa de receitas para
alguma entidade nao governamental, como ja se fez no Canada. O
preferivel, qualquer que seja a alternativa adotada, € que nao haja
reestimativa de receitas por parte do Congresso ou, se isso nao
for factivel, que eventual acréscimo na estimativa das receitas
identificado durante a apreciagao legislativa seja incorporado a
reserva de contingéncia da LOA, para eventual utilizagdo somente
durante a sua execucao, no ano seguinte.
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2.2. CRITERIOS E FORMULAS

Uma alternativa para nortear a intervencao parlamentar na
apreciacao das propostas de leis orcamentarias seria a discussao e
a definicao dos critérios e das formulas a serem empregados pelo
Poder Executivo durante a execucao das politicas publicas. Res-
salte-se que em boa medida esses critérios e féormulas ja existem,
mas geralmente sao de conhecimento apenas dos proprios 6rgaos e
entidades do Poder Executivo responsaveis pela execucao da despesa.
Por exemplo, a distribuicao de recursos do Ministério da Educacgao
entre as universidades federais, ou entre as escolas técnicas, segue
uma planilha de alocagao que leva em consideracao dezenas de vari-
aveis. O mesmo acontece com a distribuicao dos recursos federais
destinados a creches publicas, ou quando o Ministério da Saude
distribui entre os Estados e Municipios os recursos destinados ao
pagamento dos procedimentos hospitalares e ambulatoriais de
média e alta complexidade. Nao deveria o Congresso Nacional ter
interesse em examinar minuciosamente e alterar, se julgar conve-
niente para a sociedade, esses e outros critérios?

Para que o Congresso Nacional possa discutir e intervir, seria
necessario que a nova LCFP exigisse a publicidade desses critérios
e formulas, ou que fossem explicitados quando da apresentagao da
proposta de PPA (ou instrumento que o substitua), ppara os programas,
e da proposta de lei orcamentaria, no caso das agdes orcamentarias.
Se essa sistematica for implementada, obter-se-ia um duplo ganho:
i) maior transparéncia para a sociedade quanto as razdes pelas quais
os gestores do Poder Executivo alocam os recursos publico, e ii)
incentivo para que o Poder Legislativo e a sociedade se interessem
em discutir e modificar esses critérios e féormulas.

Nos Estados Unidos é assim que funciona: a principal inter-
vencao feita pelo parlamento na proposta orcamentaria recebida do
Poder Executivo é justamente o exame e a modificacao dos critérios
a serem obrigatoriamente adotados pelos programas federais. Por
exemplo, para o programa “Assisténcia Alimenticia Emergencial”
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os recursos federais costumavam ser distribuidos entre os estados
americanos que atendessem determinados requisitos, de acordo
com dois critérios: a) 60% conforme o namero de familias em
situacao de pobreza, e b) 40% de acordo com o namero de pessoas
desempregadas. O Congresso americano pode alterar esses critérios,
incluir novos, ou modificar o peso de cada um deles nos recursos
a serem distribuidos.

2.3. CLASSIFICADORES ORGAMENTARIOS

A lei orcamentaria da Unido classifica a despesa publica em
tantos classificadores que, ao invés de ajudar, dificulta o entendi-
mento e a transparéncia desejados pela sociedade (provavelmente
€ a lei orcamentaria de leiaute mais poluido em todo o mundo).
Para corrigir esse paradoxo e simplificar a apresentacao da LOA,
facilitando a sua compreensao por leigos, a nova LCFP deveria
estabelecer que os classificadores de natureza eminentemente
técnica passassem a ser considerados auxiliares, constando ape-
nas de base de dados relacional (para a Uniao, SIOP e SIAFI). Nao
haveria perda de informacao técnica, na medida em que elas con-
tinuariam disponiveis para consulta nos sistemas informaticos, e
toda a despesa continuaria sendo registrada de acordo com esses
classificadores no momento de sua execucao.

Além de facilitar a compreensao da lei orcamentaria pelo
cidadao comum, essas alteracoes permitiriam maior flexibilidade
ao gestor durante a execucao da LOA, gerando ganhos de eficién-
cia na acao publica. O excesso de classificadores na LOA acarreta
uma burocracia desnecessaria, por conta de pequenos ajustes nas
despesas fixadas que normalmente se fazem necessarios durante
a execugao. O Poder Executivo se vé obrigado a promover por ato
proprio ou encaminhar ao Congresso Nacional, todos os anos, um
numero excessivo de alteracdes, postergando ou paralisando a
execucao das despesas objeto dessas alteracoes.
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Em contraste, na maioria dos paises desenvolvidos normal-
mente ocorre apenas um pedido de alteracao da lei orgcamentaria
aprovada, em meados do exercicio financeiro (mid-year review). Isso
s6 é possivel nos arranjos em que a lei orcamentaria permite um
bom grau de flexibilidade ao Poder Executivo durante a execucao,
sem restricoes excessivas. Nesses paises, predomina a visao de
que a lei orcamentaria ndo deve ser a panaceia da transparéncia,
mas sim um instrumento que permita ao cidadao saber como (“em
que” e “quanto”) o governo planeja gastar os recursos publicos.
Por exemplo, no Japao os gastos sao apresentados para cada area
apenas por programas e agoes (o descritor do que sera desenvol-
vido), com os valores previstos para o exercicio em curso e o fixado
para o exercicio de referéncia, e as respectivas variagoes absoluta
e percentual.

No Brasil, ndo consta da lei orgcamentaria o descritor das acoes
(que existe separadamente num “Cadastro de A¢oes”), mas apenas
o titulo de fantasia delas, o que oferece ao cidadao muito menos
informacao. Nao constam ainda de nossa LOA os valores da despesa
prevista para os dois ou trés exercicios subsequentes ao de referén-
cia, mesmo que de forma mais agregada, informagao importante
para o gestor se planejar no médio prazo. Por outro lado, além dos
classificadores programatico, organico e funcional, tipicamente
encontrados em outros paises, constam da LOA dados sobre:

a) aesfera da despesa;

b) o grupamento econémico e de natureza da despesa;

c) seadespesa é primaria ou nao, obrigatoria ou nao, prioritaria
ou nao;

d) qual instancia de governo é responsavel pela aplicacao dos
recursos;

e) o identificador de uso da despesa; e

f) afonte dos recursos que financia a despesa.

Dentre esses classificadores, pode até fazer sentido que conste
da LOA o grupo de natureza da despesa, na medida em que indica
aagregacao do tipo de despesa que vai ocorrer. O mesmo vale para
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o classificador por fonte dos recursos, pois permite verificar se a
LOA cumpre as legislagdes que vinculam recursos. Quanto aos
demais classificadores acima elencados, a sua presenca na LOA
nao traz qualquer informacao til para a sociedade (os especialistas
poderiam acessar essas informagdes no banco de dados relacional).
Por conta desse excesso de classificadores, e considerando que
ocorre uma duplicacao entre as informagdes contidas nas acoes
orgcamentarias e em seus subtitulos (atividades ou projetos), a LOA
torna-se macgante e quase ininteligivel para o cidadao comum. Outra
consequéncia nefasta dessa poluigao é que nao sobra espaco fisico
para que sejam apresentados dados sobre os valores previstos para
os anos subsequentes ao de referéncia da LOA, como fazem varios
paises desenvolvidos.

Ademais, os classificadores institucional, programatico e
funcional deveriam compor o crédito or¢camentario, que seria
desdobrado por esfera, pelo classificador econémico e por vincu-
lacao dos recursos. Acresce que, em relagdo aos demais entes da
Federacao, o identificador de resultado primario deveria passar a
ser um classificador auxiliar obrigatorio.

Por fim, excetuados os programas, cuja concepgao deve ser
inteiramente livre, para diversos outros classificadores a nova
LCFP deveria estabelecer um padrao nacional minimo, a nivel
agregado. Isso facilitaria a consolidacao das informacgoes dos entes
da Federacgao, e ao mesmo tempo preservaria a liberdade atualmente
existente para que cada ente defina os niveis mais detalhados des-
ses classificadores de acordo com as suas proprias peculiaridades.

2.4. CONTABILIDADE APLICADA AO SETOR PUBLICO

O Conselho Federal de Contabilidade (CFC) tem aprovado
resolugdes alterando as normas brasileiras de contabilidade apli-
cada ao setor publico, tendo como diretriz basica a convergéncia
com as normas internacionais de contabilidade aplicada ao setor
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publico editadas pelo Comité Internacional de Normas Contabeis.
Com base nesse novo normativo, a Secretaria do Tesouro Nacional
(STN) do Ministério da Economia vem ha anos implementando
uma reforma contabil no setor pablico brasileiro.

Com a reforma, a contabilidade passara a se caracterizar pelo
foco nos atos e fatos que afetam ou possam afetar o patrimoénio e,
por conseguinte, na situagao patrimonial liquida do ente. A moder-
nizagao dos procedimentos de escrituracao contabil levara a que
a receita e a despesa patrimonial passem a ser contabilizadas pelo
regime de competéncia plena, independentemente de recebimento
ou de pagamento registrado durante a execucao da LOA. A receita e
a despesa orgamentarias continuarao a ser apropriadas no exercicio
financeiro no momento de sua arrecadacao ou empenho. A reforma
prevé ainda a instituicao de regras de avaliacao e mensuracao do ativo
e do passivo, e define os procedimentos de registros e as demonstra-
¢Oes contabeis, com regras para consolidacao nacional dessas ultimas.

Essas mudancas em grande parte independem de alteracao
nos atuais normativos legais, mas é preciso que normas gerais de
contabilidade aplicada ao setor publico, de carater principiolégico,
constem da nova LCFP. Ademais, o Conselho de Gestao Fiscal
(CGF), cuja criacao prevista na LRF esta até hoje pendente, deveria
funcionar como instancia normatizadora maxima da contabilidade
aplicada ao setor publico, assegurando que as normas do setor
publico busquem convergéncia as normas brasileiras de contabili-
dade e aos padrdes internacionais de contabilidade do setor publico.
Nesse esquema, caberia ao 6rgao central de contabilidade da Uniao
elaborar e propor normas complementares, a serem observadas
por todos os entes da Federacao apos serem aprovadas pelo CGF.

Além das normas contabeis, outro avancgo seria a insercao
na nova LCFP de conceitos advindos da contabilidade moderna,
cujo principal foco sao os usuarios e nao mais unicamente os
principios contabeis, buscando observar caracteristicas qualitativas
como relevancia, fidedignidade, compreensibilidade, tempesti-
vidade, comparabilidade e verificabilidade. Para atender essas
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caracteristicas, deveria haver na LCFP uma estrutura minima de
relatorio contabil de proposito geral, sob o regime de competéncia,
que abrangesse as demonstragdes contabeis, as notas explicativas
e todas as informacgdes contabeis disponibilizadas aos cidadaos.
Ademais, deve-se buscar a homogeneizagao dos procedimentos e
padronizacao geral dos demonstrativos contabeis entre os entes da
Federacao, facilitando a consolidagao nacional dessas informacaoes.

Caberia ainda discutir a conveniéncia do atual arranjo adminis-
trativo brasileiro, pelo qual a contabilidade aplicada ao setor publico
esta subordinada ao 6rgao responsavel pela gestao financeira. Se
a busca da sociedade é por maior transparéncia, a contabilidade
precisa assegurar que os registros reflitam com exatidao os atos
e fatos da administracao publica. Em varios paises desenvolvidos
a contabilidade ocorre em entidade distinta e nao subordinada
aquela responsavel pela execugao orcamentaria. A independéncia
institucional do setor de contabilidade minimiza a possibilidade
de que registros ou demonstrativos sejam alterados por conta de
eventuais pressoes recebidas, aumentando a fidedignidade das
informacoes disponibilizadas para a sociedade.

2.5. EXECUGAO ORGAMENTARIA

Uma inovacao interessante em relacao as ja consagradas fases
de empenho, liquidagao e pagamento da despesa orgamentaria, seria
considerar a autorizacao de crédito orcamentario (inclusive créditos
adicionais) como a fase inicial da despesa publica, configurando-se
como condicao necessaria a fixagao da despesa orcamentaria para
a sua posterior realizacao. Adicionalmente, a nova LCFP deveria
facultar o acréscimo de outras fases de execucao, a exemplo do
pré-empenho, aplicaveis ao todo ou a parte da despesa or¢camen-
taria, a serem utilizadas pelos entes da Federacao.

Quanto a gestao dos recursos publicos, mantida a énfase
na observancia do principio de unidade de tesouraria, o seu
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aperfeicoamento passa pela possibilidade excepcional de movi-
mentacao de recursos publicos em contas de instituicoes finan-
ceiras. Ademais, a nova LCFP deveria tratar de aspectos como a
impenhorabilidade dos recursos de tesouraria e a possivel cobranca
por ente publico pela prestagao de servigos ou custos incorridos
na arrecadagao de recursos pertencentes a terceiros. Acresce a
necessidade de previsao excepcional para reclassificacao da vin-
culacdo de recursos de despesa orcamentaria dentro do exercicio
financeiro, bem como do aprimoramento da norma relativa a
suprimento de fundos.

Em relacao aos restos a pagar, ha atualmente um descontrole
em sua geragao, provocado pela liberalidade com que as dotagdes
empenhadas, mas nao pagas, sdo inscritas em restos a pagar ao
final do exercicio, e pela tendéncia de que eles tenham a sua vali-
dade prorrogada quando nao ocorre o seu pagamento dentro dos
prazos previstos. A inscricao e prorrogacao facilitadas atendem aos
interesses dos gestores, que tém mais tempo para executar as acoes
sob sua responsabilidade. Assim, deveriam ser estabelecidas regras
diferenciadas na nova LCFP para cancelamento de restos a pagar
por grupo da despesa, com previsao de punigdes aos administra-
dores que as descumprirem. Para as despesas correntes, os restos
a pagar nao pagos até trés meses apos sua inscrigao deveriam ser
cancelados. Para as despesas de capital, o prazo poderia ser um
pouco maior, de no maximo um ano, ressalvadas algumas poucas
situagdes que justificam uma execucao mais demorada.

Adicionalmente, seria importante para os demais entes da
Federagao que, de forma semelhante a exigéncia que a LRF faz para
o altimo periodo de mandato de titular de Poder ou 6rgao, a restricao
a inscrigao em restos a pagar ao saldo da disponibilidade de caixa
fosse estendida a todos os exercicios financeiros, acrescida ainda
do respeito ao saldo por fonte do recurso. Por fim, para melhor
controlar despesas de exercicios anteriores, a legislagao deveria
exigir que o seu reconhecimento fosse precedido de adequado e
regular processo administrativo.
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2.6. FUNDOS

Os fundos sao atualmente regidos pela Lei n° 4.320, de 1964,
que permite a transferéncia para o exercicio seguinte do saldo
positivo apurado em balango e possibilita a adogao de normas
peculiares de controle, prestacao e tomada de contas. A Constituicao
Federal de 1988 exigiu que os fundos entao existentes, instituidos
ou mantidos com recursos publicos, fossem revalidados num
prazo de cinco anos. Apos revalidacao inicial feita por intermédio
dos dois PPA subsequentes, os fundos readquiriram o carater de
permanentes, pois nunca mais houve qualquer revalidagao.

A nova LCFP deve exigir que lei que institua fundo publico
disponha, entre outras coisas, sobre o seu prazo de vigéncia.?
Ademais, a referida lei complementar precisa definir prazos para
a avaliagao periodica de todos os fundos publicos quanto a con-
veniéncia de sua manutencao, aperfeicoamento ou extincao. Para
tanto, a citada lei complementar deve estabelecer o cronograma
e os responsaveis pela elaboracao de relatério com a mencionada
avaliacao.

Adicionalmente, a nova LCFP deve conceituar o que constitui
fundo publico, caracterizando-o como o conjunto de recursos, sem
personalidade juridica propria, que por lei se vinculem a realizagao
de finalidades especificas (que ndo possam ser executadas dire-
tamente pela instituicdo supervisora nem possam ser alcancadas
mediante a vinculacao de receitas especificas). Dispositivos da
nova LCFP deveriam assegurar que a disponibilidade de caixa do
fundo publico esteja sujeita a administragao financeira centra-
lizada, mesmo que controlado apartadamente e que, se extinto,
o patrimonio do fundo seja transferido a respectiva instituicao

8 A Propostade Emenda Constitucional n® 187, apresentada pelo Poder Executivo ao Senado
Federal em fins de 2019, é bastante rigorosa ao propor a extingao de todos os fundos puablicos
(exceto aqueles previstos na Constitui¢ao) que nao forem revalidados por lei complementar
especifica até o final do segundo exercicio financeiro apos a sua promulgacgao, ao revogar
vinculagdes infraconstitucionais de receitas a fundos ptiblicos, e ao determinar que os novos
fundos de qualquer natureza somente sejam instituidos por lei complementar.
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supervisora, sendo o saldo financeiro apropriado pelo 6rgao central
de administracao financeira do ente da Federacao.

Quanto a natureza, a nova LCFP deveria distinguir os fundos
publicos entre aqueles de natureza contabil (cujas disponibilidades
financeiras, evidenciadas em registros contabeis, se destinem
a consecugao de seu objeto legal, com saques relativos as suas
operacgoes efetuados diretamente contra o Tesouro Nacional) e os
de natureza financeira (recursos do Tesouro Nacional depositados
em estabelecimento oficial de crédito, na qualidade de agente
financeiro, segundo cronograma aprovado, destinados a atender
aos saques previstos em programagao especifica).

A nova LCFP deve ainda vedar a criagao de fundos privados
por entes da Federacgao, suas autarquias e fundacoes pablicas, mas
permitir que lei estabeleca a participagao de ente em fundo privado,
na qualidade de cotista, sob condigdes bem restritivas. Entre elas,
o limite global da participagao do ente; os ativos passiveis de serem
usados na integralizacao de cotas e no patriménio do fundo; o
direito de o ente requerer o resgate total ou parcial de suas cotas,
fazendo-se a liquidagao com base na situagao patrimonial do fundo;
e a previsao de que os cotistas s6 responderao por obrigacao do
fundo até o valor de integralizagao das cotas que subscreveram.

2.7. CONTROLE E AVALIAGAO

No que concerne ao controle, a nova LCFP deve ser conver-
gente com as praticas internacionais, ampliando as atribuicoes
do sistema de controle interno, em especial as competéncias da
atividade de auditoria interna, cuja abrangéncia deveria ir além
da avaliacao dos controles internos da gestao, compreendendo o
processo de gerenciamento de riscos e governanga. Cabe destacar
ainda a inclusao da possibilidade de atuagao por meio da prestagao
de consultoria, agregando valor e melhorando as operagoes dos
6rgaos e entidades da administragao publica.
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Além da busca pela legalidade e legitimidade, nas fiscalizacoes
os orgaos de controle deveriam verificar se as instituicoes auditadas
observam os principios da economicidade, eficiéncia, eficacia e
efetividade em suas agdes. No intuito de fortalecer a capacidade
de atuacao dos sistemas de controle, faz-se necessario aprimorar a
cooperacao entre os diversos 6rgaos de controle interno e externo,
além de fomentar a troca de informacoes entre esses, o Ministério
Piblico e outros 6rgaos de fiscalizacao tributaria e administrativa.
Para que as a¢des desenvolvidas pelo controle externo tenham
maior repercussao junto a sociedade, deveria ser exigido que a
comissao do poder legislativo que detenha a atribuicao de exercer
a fiscalizagao do Executivo realize audiéncia publica semestral
com o tribunal de contas da jurisdigao, para que esse relate as
atividades por ele desempenhadas. Ademais, seria conveniente a
criagdo de ouvidorias, tanto no controle interno como no externo,
para que os cidadaos disponham de canal para realizar eventuais
reclamacgoes sobre a atuagao dos 6rgaos de controle.

Outro ajuste necessario seria a nova LCFP dispor que, inde-
pendentemente de quem esteja a frente de sua administragao, os
orgaos e entidades sejam objetivamente responsaveis pela compro-
vacao do emprego de recursos recebidos a titulo de transferéncia.
Em complementagao, deveria ser-lhes facultado o exercicio do
direito de regresso contra aqueles cuja agao tenha dado ensejo a
responsabilidade do ente.

Em relacao a geragao de informagdes de custos, se faz neces-
sario que a nova LCFP exija a segregacao dos pressupostos da
informacao de custos de seus objetivos, porquanto os primeiros
sao elementos essenciais na definicao dos sistemas de custos
enquanto os ultimos sao fins que se pretendem alcancar, e decor-
rem da utilizagao das informagodes de custos. Também precisamos
legislar melhor sobre a evidenciacao do uso dos recursos publicos.

Quanto a avaliacao de politicas publicas do governo federal,
a nova LCFP deveria centrar na realizacdo de monitoramento e
avaliagao dos programas do Poder Executivo Federal, sem buscar
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necessariamente a convergéncia com os demais entes da Federacao®.
Com o objetivo de aferir a eficiéncia, a eficacia e a efetividade na
implementacao e os resultados das politicas publicas, tal modelo
reuniria as metodologias, normas e procedimentos que orientariam
o monitoramento e a avaliacao das politicas publicas em andamento
(e das propostas de criacao, expansao ou reformulagao das politicas),
bem como a articulacao dessas politicas com o ciclo orgamentario.

A nova LCFP deveria garantir que o monitoramento e a ava-
liacao de politica publica sejam realizados de forma continua,
objetiva e oportuna, e serem publicos e acessiveis. Ademais, a
avaliacao deveria tomar como referéncia padroes internacionais
definidos por organismos internacionais, bem como indicadores
correlatos observados em paises em estagio de desenvolvimento
semelhante ao Brasil. Ainda quanto a avaliagao, a entrada em vigor
de programa de grande vulto que tenha por objetivo incentivar o
desenvolvimento de empresas ou setores de atividade econdomica
deveria ser condicionada a avaliagao de sua estrutura conceitual
e a existéncia de estratégia de monitoramento e avaliacao.

Nesse aspecto, importa ressaltar a importancia de se intro-
duzir na nova LCFP o processo de Revisao das Despesas (Spending
Review), por intermédio do qual se busca identificar e adotar medi-
das de economia, baseadas na avaliacao sistematica das politicas
publicas existentes, cujas conclusdes e recomendagdes deveriam
ser apresentadas ao Congresso Nacional no altimo ano de Governo
para apreciacao e aprovacao de eventuais propostas de alteragao
da legislagao (bem como para que sirvam de temas de debate pelos
candidatos durante as campanhas eleitorais).

9 De qualquer forma, deveriamos estabelecer programas de cooperagao entre os entes
da Federagao para a implementagao de monitoramento e avaliagao e compartilhamento de
informacgaoes.
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CONCLUSAO

A

tramitacao do projeto de nova LCFP na Camara dos Deputados
constitui oportunidade para complementar o atual processo

de reformas na area fiscal ao regular os preceitos constitucionais
sobre financas publicas e substituir a defasada Lei 4.320, de 1964.

Ao longo deste capitulo, percebemos que:

o PPA, nos diversos formatos tentados, se mostrou inadequado
como instrumento indutor da alocagao dos recursos publicos
no médio prazo;

a LOA tem sido repetidamente irrealista, ao abrigar receitas
superestimadas que financiam despesas além da capacidade
fiscal do Estado;

os investimentos publicos sao mal selecionados a partir de
projetos de baixa qualidade;

apesar de esforcos recentes, por muitos anos os restos a
pagar (ou a executar) se acumularam em patamares acima
dos aceitaveis;

dispositivos de carater geral que deveriam constar de legis-
lacao permanente sao sistematicamente repetidos nas leis
anuais de diretrizes orcamentarias; e

nossos processos e procedimentos orgamentarios nao con-
vergem com os padroes internacionais.

A partir desse diagnostico, as seguintes premissas deveriam

orientar o trabalho da Camara dos Deputados na apreciacao da
nova LCFP:

Evitar duplicidade entre a LCFP, a LRF e o Decreto-Lei 200/67.
Para tanto, regras fiscais e de transparéncia devem constar
da LRF; regras gerais sobre a organizagdo da administracio
publica, validas para todos os entes, devem constar de lei
complementar especifica; e na LCFP as regras que tratam
dos processos e dos procedimentais do ciclo de gestao das
financas publicas;
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+ Introduzir visao de médio prazo para programar a alocacao
dos recursos publicos, definida anualmente, com afericao
periodica da sustentabilidade fiscal do ente no longo prazo;

- Buscar o realismo or¢amentario, desestimulando a superes-
timagao das receitas e destinando os recursos disponiveis
para as prioridades estratégicas, com respeito a capacidade
fiscal do ente;

- Adotar visao sistémica com orientagao central para assuntos
diversos, como os projetos de investimentos plurianuais, a
contabilidade, o controle interno, as informagdes sobre custos
e o monitoramento e a avaliacao;

- Usar como referéncia, desde que ajustados a realidade bra-
sileira, as melhores praticas e os padroes internacionais
bem-sucedidos; e

- Efetuar cuidadosa verificagdo da auséncia da génese de lacu-
nas normativas ou antinomias a partir da sucessao integral
da Lei 4.320/64 pela LCFP ora proposta.

Para que seja crivel, o novo sistema de gestao das financas
publicas, além de limitar a despesa de acordo com a meta de resul-
tado fiscal (definida conforme trajetéria desejada, ou factivel, para
a divida publica) e a previsao de arrecadacao das receitas, deveria
também incorporar a visdao de médio prazo aos procedimentos
gerenciais, de forma a assegurar qualidade na alocag¢ao dos recursos.

A responsabilidade orcamentaria envolve ainda recuperar
a LOA como instrumento de determinacao da alocacao final dos
recursos, o que exige que ela seja realista desde o inicio de sua
elaboracgao, para possibilitar que a execugao final seja proxima
daquela originalmente programada. A conquista dessa aderéncia
a realidade, com respeito a restricao fiscal do ente e uma alocacao
eficiente dos recursos, baseada numa visao de médio prazo, passa
por uma série de medidas que precisarao constar da nova LCFP.

Os governos precisam passar a adotar procedimentos mais
modernos de gestao financeira, como alocar recursos baseado em
critérios que considerem a evolugao das contas publicas no médio

FINANGAS PUBLICAS



prazo. O objetivo maior da gestao das financas puablicas deve ser a
busca por ganhos de eficiéncia na gestao das despesas de custeio, de
forma a aumentar o espaco fiscal disponivel para o financiamento
das programacdes finalisticas, sem que para isso ocorra aumento
da carga tributaria. Os processos orcamentarios federal, estadual,
distrital e municipal precisariam decidir sobre os seus projetos com
base num marco legal nacional, tomando por base aspectos técnicos
predefinidos na analise, selecao, implementacao e avaliacao, com
prioridade efetiva para aqueles que ja estejam em execucao.

Outro importante avanco seria tornar a LOA mais inteligivel
para o cidadao, simplificando o seu layout, com a exclusao de
classificadores orcamentarios de carater eminentemente técnicos,
aproximando as praticas brasileiras daquelas empregadas nos
paises mais avancados, sem perda de transparéncia e com ganhos
quanto a execugao da despesa publica. Além da reforma contabil
atualmente em curso, com a adogao pelo setor publico de conceitos
e procedimentos ja empregados no setor privado, sdo desejaveis a
imposicao de restrigcdes mais eficazes a inscricao e a manutencao
de restos a pagar e ao pagamento de despesas de exercicios ante-
riores, bem como a categorizagao quanto a personalidade juridica
e revalidacao periédica dos fundos publicos.

No que concerne ao controle, ha espaco para o aprofunda-
mento do controle social e para melhorias na cooperacao entre os
diversos 6rgaos de controle interno e externo, com o Ministério
Puablico e com outros 6rgaos de fiscalizacao tributaria e admi-
nistrativa. E preciso também que haja maior repercussao junto a
sociedade das atividades dos tribunais de contas. Na avaliagao dos
programas, devem-se tomar como referéncia padroes internacionais
definidos por organismos internacionais, bem como indicadores
correlatos observados em paises em estagio de desenvolvimento
semelhante ao Brasil.

Alguns topicos de gestao financeira ptblica nao foram aqui
abordados. Entre eles, a questao da contabilidade criativa, arti-
ficio a que alguns entes da Federagao recorrem para ajuda-los a
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atender limites e metas fiscais. Acresce, entre outros, a questao
da flexibilizacao das normas de gestao, em situacdes especificas,
de forma a obter ganhos de eficiéncia com a or¢camentacgao por
resultados (contrato de gestao); a regulamentacao das (por vezes)
problematicas transferéncias intergovernamentais, especialmente
das transferéncias voluntarias para outros entes da Federacao e
entidades privadas; a tipificacao precisa dos conceitos e a identifi-
cacgao orcamentaria de subsidios, subvencoes e auxilios; o registro
contabil das receitas pelo momento de ocorréncia de seu fato
gerador; e a possibilidade de, em situacoes especiais, carregar (carry
over) dotacoes de um exercicio para o outro.

Espera-se que caso a discussao sobre uma nova lei complemen-
tar de financas publicas seja recomada na Camara dos Deputados,
esses assuntos e outros trazidos nas inameras sugestoes que certa-
mente serao recebidas venham a ser discutidos e, eventualmente,
incorporados ao nosso arcabouco legal.
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PERSPECTIVAS TEORICAS SOBRE
A ORGAMENTAGAO PUBLICA: UMA
ABORDAGEM COMPARATIVA

1 Registro meu profundo reconhecimento e agradecimento pelas ligdes generosamente
ministradas por meus orientadores, Prof. Paulo Calmon (doutorado) e Prof. James Giacomoni
(graduacgao). Evidentemente, é somente minha a responsabilidade pelos equivocos e impre-
cisdes constantes deste texto, que se une aos demais deste volume, em renovado convite ao
debate sobre alguns dos temas mais caros ao campo de estudos da orcamentacao publica.
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INTRODUGAO?

Orcamentacao Publica (OP) € um processo crucial em qualquer

democracia. Fla diz respeito ao modo como o governo extrai e
aloca recursos com vistas a resolver problemas coletivos. Envolve
decisdes sobre recursos a serem levantados (perfil de receitas),
sobre quanto e como despende-los (perfil de despesas) e sobre como
assegurar sustentabilidade fiscal, politica e social a essas escolhas
(resultados). Assim sendo, a OP é um processo que esta intimamente
relacionado com os limites da agao governamental, com o ritmo
da geracao e da distribuigao da riqueza, com o grau de equidade e
inclusao social e com a capacidade do Estado de implementar as
politicas publicas e promover o desenvolvimento do Pais.

Como fenémeno amplo e complexo, o estudo da OP propicia
inimeros insights sobre comportamentos politicos, sociais, eco-
ndmicos e psicologicos em geral, e vem despertando o interesse
de diferentes disciplinas. Essa diversidade intelectual tem produ-
zido perspectivas teoricas interessantes e variadas, aplicaveis em
diversos aspectos da OP.

Algumas delas sao “tipos ideais”, e proporcionam hipoteses
sobre como a OP ocorre sob certas condi¢des (mais ou menos
verossimeis), ou sobre como deveria transcorrer para se alcancar
resultados coletivamente 6timos. Outras abordagens teoricas ofere-
cem narrativas mais sofisticadas, combinando diversos mecanismos
de natureza cognitiva, relacional e ambiental, para tentar explicar
como a orcamentacgao publica se desenvolve.

Embora esse debate seja fundamental para o aprimoramento
da pratica e da pesquisa orgamentaria, os trabalhos especificamente

2 Este texto se beneficia significativamente da coletanea Theories of the Policy Process
(2017), em especial dos capitulos 1, 2 e 8, editada por Christopher M. Weible e Paul Sabatier, e
que tornou-se uma referéncia nos estudos de politicas publicas. Em certos aspectos da analise,
baseia-se também em desenvolvimentos apresentados previamente pelo autor em seu ensaio
de qualificacéo tedrica (BARCELOS, 2009) e em sua tese de doutorado (BARCELOS, 2012).
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voltados a reflexao e difusao de avangos teéricos nesse campo de
estudos sao relativamente escassos no Brasil. Mais ainda, no que
refere a textos que busquem estabelecer estratégias de comparagao,
e que permitam inferir possibilidades de combinar esses avangos, ou
aceitar alguns e rejeitar outros, conforme os pressupostos, objetos
e delineamentos pretendidos na analise e no debate orcamentario.

De forma isolada, provavelmente, nenhuma perspectiva sera
capaz de fornecer um quadro teérico geral e compreensivo, ope-
racionalmente viavel e apto a explicar todas as nuances da OP,
especialmente quando definida nos termos propostos aqui. Entao,
parece relevante descrever, refletir e dialogar sobre as diferencas
das varias proposicoes teoricas, realcando a interagao de seus
principais elementos e os eventuais caminhos de integracao.

Assim, o presente texto propde-se a descrever e comparar
proposicdes de cinco perspectivas tedricas mais ou menos recor-
rentes no campo de estudos da OP. Racionalidade-Compreensiva
(RCO), Incrementalismo (INC), Equilibrio Pontuado (EPO), Fluxos
Multiplos (FMU) e Governanga de Recursos Comuns (GRC) serao
discutidas e contrastadas com base em um conjunto de elementos
explanatorios presumivelmente relevantes no contexto da OP.

Apos esta breve introducao, o texto prossegue com a descricao
das cinco perspectivas teéricas examinadas, a apresentacao da
estratégia de comparacao, os comentarios com base nos elementos
comparativos, a apresentagao de quadros-resumo comparativos e
a conclusao.
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1. PERSPECTIVAS TEORICAS SOBRE A OP

1.1. RACIONALIDADE-COMPREENSIVA - RCO

A perspectiva da RCO diz respeito a um ‘tipo ideal’ de pro-
cesso decisorio, assentado no modelo de individuo conhecido por
homo economicus.® No contexto da OP, os atores (elite decisoria e
burocracia implementadora) atuam de forma coordenada e cen-
tralizada, formando uma espécie de monolito (o Estado, o governo
ou a ‘maquina publica’) cujas ideias (crengas e visdes de mundo)
sdo neutras? refletem um conjunto claro, coerente e ordenado de
preferéncias. Assim, enquadram perfeitamente os problemas (que
podem ser objetivamente compreendidos e separados uns dos
outros) e encontram e adotam solugdes 6timas que se materiali-
zam na defini¢cdo do processo, na concepgao de programas e em
dotagdes orcamentarias que maximizam os resultados pretendidos.

Do ponto de vista operacional, a elite decisoria primeira-
mente escrutina e interpreta o contexto, antecipando os eventos e
identifica os problemas com potencial de ameaca. Conforme suas
preferéncias® determinam os objetivos a serem alcancados, defi-
nindo metas especificas a cada um deles, na sequéncia, examinam
todas as alternativas possiveis para alcanga-los, estimando as con-
sequéncias (custos e beneficios) de cada uma. Por fim, selecionam
as alternativas de solucao que maximizam suas preferéncias e as
implementam sem qualquer resisténcia dos subsistemas.

3 E um ser figurativo caracterizado pela capacidade infinita de processar informacées,
calcular, comparar alternativas e tomar decisoes perfeitamente racionais e consistentes
com suas preferéncias.

4 Isto é, nao interferem no enquadramento do problema, no levantamento das solugoes a
serem examinadas, na interpretacao do contexto ou na antecipagao dos eventos.

5 Seja o ator benevolente, com sua funcao de utilidade que retrata o bem-estar agregado de
toda a sociedade, ou os agentes econdmicos racionalmente egoistas, concebidos pela Teoria
da Escolha Publica.
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1.2. INCREMENTALISMO - INC

A perspectiva teorica do INC foi desenvolvida na década de
1950, pelo cientista politico Charles E. Lindblom, como uma alter-
nativa a concepcao prevalecente da Racionalidade Compreensiva
(RCO).5 Argumentando que o processo decisorio na esfera pablica
envolve iniimeros atores (sob limitagao de tempo, cognicao’ e outros
recursos) com preferéncias, crencas e visdes de mundo (ideias)
diferentes, Lindblom (1959) sugeriu que as decisoes ndao decorrem
de uma analise profunda e abrangente dos problemas e solugdes,
mas do exame parcial de um pequeno conjunto de propostas que
diferem apenas incrementalmente daquelas que ja estao em curso.?
Na INC, as decisoes sao pautadas por aproximagdes sequenciais e
sucessivas, amparadas em acordos mutuos que constituem uma
base consensual sobre a qual os atores possam ajustar continua-
mente seus interesses. Decisdes que produzem rupturas politicas
tendem a ficar de fora das possibilidades.

Especificamente no campo da OP, o principal teérico do
incrementalismo foi Aaron Wildavsky. Em sua obra seminal, The
Politics of the Budgetary Process, de 1964, preconizou: que o principal
fator determinante do tamanho e do contetido do orcamento do ano
corrente € o orcamento do ano passado; que o orgcamento pode ser
concebido como um iceberg, cuja parte mais significativa encontra-
se abaixo da superficie, fora de qualquer escrutinio ou controle; que,

6 Para Lindblom, duas condi¢oes fundamentais a RCO dificilmente serdo satisfeitas no
ambito dos problemas governamentais reais: acordo sobre objetivos e base de conhecimento
suficiente para permitir a previsao das consequéncias das alternativas de solucao disponiveis.
7 Simon (1976) sugeriu que decisoes politicas sdao tomadas por atores sob racionalidade
limitada, que sofrem com insuficiéncias de tempo para se dedicar a pesquisa das causas do
problema, de evidéncias para informar as decisoes, de conhecimento para entender o contexto
politico e de capacidade cognitiva para prestar atengdo e processar informagdes sobre as
intmeras questodes que os rodeiam. Consequentemente, eles nao podem tratar os problemas
de maneira abrangente. Por necessidade, eles precisam tomar decisoes diante de incerteza.
8 Nessa perspectiva, os atores da OP nao tentam maximizar seus resultados, mas apenas
torna-los satisfatorios. Considerando que a cada ano ha um novo orgamento e que este resulta
de ajustamentos gradativos, a inica maneira de corrigir as deficiéncias mais evidentes € atuar
sobre elas quando elas aparecem (WILDAVSKY, 2003).
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portanto, a orcamentacao é incremental, e nao compreensiva; que
a sabedoria essencial de uma unidade orcamentaria é reconhecer
como improvavel a revisao geral de sua programagao a cada ano;
e, ao invés disso, é dada especial atencao a uma gama bastante
restrita de mudancas significativas (WILDAVSKY, 1964, p. 13-15).
Acerca da natureza politica, contratual e organizacional da
OP, Wildavsky (2003) asseverou que: muitos itens sao padronizados,
meramente repetidos a cada ano, pela simples razao de que nao ha
motivos para questiona-los; compromissos de longo alcance sao
assumidos e, por isso, grande parte do orgamento corrente é incluida
no or¢amento do ano seguinte; alguns programas de duracao con-
tinuada que se afiguram satisfatérios deixam de ser questionados;
a aceitacao de decisdes orcamentarias anteriores, bem como anos
de experiéncia e de especializagao acumulados, permite aqueles
atores que elaboram o or¢camento concordarem com aumentos
relativamente pequenos sobre a base existente; os responsaveis
dedicam a atenc¢ado a um pequeno nimero de itens sobre os quais
a batalha orcamentaria efetivamente se dara. Assim, a realidade
politica dirige a atengao a uns poucos programas novos e possiveis
cortes em alguns dos antigos (WILDAVSKY, 2003, p. 46-50).

1.3. FLUXOS MULTIPLOS - FMU

Inspirado no ‘modelo da lata do lixo’ (garbage can model?),
em 1984, John W. Kingdon lancou as bases teéricas da perspec-

9 O garbage can model aborda o processo decisorio em ambientes organizacionais marcados
por niveis extremos de ambiguidade (‘anarquias organizadas’). Esse modelo busca explicar como
as organizagoes fazem escolhas sem que tenham objetivos consistentes e compartilhados, e
como seus membros se envolvem em processos decisorios dessa natureza. Caracterizadas por
preferéncias problematicas, tecnologia opaca e participacao fluida, anarquias organizadas sao
retratadas como ambientes onde um conjunto de alternativas procura por problemas, problemas
e percepgdes buscando por oportunidades de decisdao nas quais possam ser consideradas,
solugdes procurando por questdes para as quais possam ser uma resposta e tomadores de
decisao a procura do que fazer. Problemas, solugdes, participantes e oportunidades de decisao
sao vistos como fluxos independentes no interior de uma lata de lixo, na qual os problemas
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tiva dos Fluxos Multiplos (FMU) através de seu influente livro
Agendas, Alternatives and Public Policies. Embora o foco inicial da
FMU fosse o processo de formacgao da agenda de politicas pablicas
no fragmentado sistema norte-americano, Nikolaos Zahariadis
(2003) ampliou a perspectiva e estendeu sua aplicacao ao estudo
das decisdes politicas como um todo, inclusive ao ambito da orca-
mentacgao publica.’®

A FMU rejeita a ideia de um processo decisorio linear e per-
feitamente racional, no qual um ator identifica um problema a
ser resolvido, busca uma gama de solu¢des possiveis, analisa seus
impactos e seleciona a melhor opcao. Ao contrario, a FMU assume
que o processo decisorio € um fenémeno bem mais complexo,
resultante da combinacao entre atores, forcas estruturais (ins-
tituicoes), processos cognitivos e vieses afetivos (ideias), ambos
dependentes do contexto e dos eventos politicos. Nesse sentido,
a fragmentacao organizacional, as inameras limitagoes da racio-
nalidade e a ambigiiidade sao condigdes permanentes, que afetam
tanto o enquadramento quanto a solugao dos problemas.

Ao postular que existe uma lacuna importante entre o des-
pertar da atencao para um problema e a ado¢ao de uma solucao
apropriada, a FMU emprega a metafora de fluxos multiplos para
mostrar que o processo decisorio nao resulta da sequéncia ordenada
de estagios logicamente conectados. No quadro teérico da FMU, as
decisdes da OP decorrem de um processo quase cadtico, mais ou
menos casual, envolvendo trés elementos independentes: fluxo de

se conectam a solugdes seguidamente em decorréncia do acaso. Ver: Cohen, M. D.; March, J.
G.; Olsen J. P. (1972).

10 Conforme aponta Katherine G. Willoughby em Public budgeting in context: structure, law,
reform, and results (2014, pag. 32), o modelo de formacao de agenda de Kingdon traz maltiplos
beneficios para a compreensao do processo orcamentario. Irene Rubin (2006), por sua vez,
adaptou a FMU para descrever a dindmica do orgamento federal norte-americano, interpretando
a OP como a convergéncia de cinco fluxos: receita, despesa, processo, execugao e resultado
fiscal. No que ela chama de ‘orcamento em tempo real’, as decisdes orcamentarias sdo tomadas
de maneira nao linear, em tempo real, no contexto de pressoes de qualquer um dos cinco
fluxos ou de alguma combinagdo convergente no momento. Para Rubin, a multiplicidade de
fluxos cria uma enorme variedade de dinamicas nos processos decisorios da OP.
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problemas (despertar da atencao), fluxo de solucoes (disponibilidade
de abordagem viavel) e fluxo politico (motivo e oportunidade para
agir), que devem necessariamente convergir na breve ocasiao em
que se abre uma ‘janela de oportunidade’.

O fluxo de problemas diz respeito ao modo como certas
questoes despertam a atencao de decisores e alcangcam o status
de problema. Em decorréncia da racionalidade restrita, a atencao
€ um recurso escasso, e as questoes de interesse (dos subsistemas)
competem por espaco na agenda da elite decisoria. Portanto, a forma
como as questoes sdo apresentadas e o modo como os decisores
as percebem, afeta a propensao de reconhecé-las como problemas
e atuar sobre elas.

De outro lado, o nivel de atencao nao € uma medida objetiva da
importancia de uma questao, pois depende das ideias, dos interesses
e da capacidade dos atores de elaborarem narrativas persuasivas,
por vezes lastreadas em evidéncias, mas também fundamentadas
em apelos emocionais ou mesmo na mera atribuicao de culpa a
certos atores! (Stone, 2002).

Ja o fluxo de solugoes, origina-se de uma ‘sopa primitiva de
ideias’ que lutam por aceitagao dentro dos subsistemas, e costumam
ser submetidas a diversos foruns com a finalidade de difundi-las,
sensibilizar aliados e angariar apoio para sua adogao. Enquanto
algumas se mantém intactas, outras sdo combinadas em novas
propostas, rejeitadas ou simplesmente desconsideradas. Critérios
de viabilidade técnica, razoabilidade de custos e aceitacao politica

11 Utilizando a reforma previdenciaria como um recurso de ilustragdo bem paroquial, se
poderia indagar se o debate sobre as razdes da suposta bancarrota fiscal teve recorréncia e
profundidade adequados ao esclarecimento das partes afetadas. Analogamente, se poderia
pensar em termos das narrativas utilizadas para decidir sobre como distribuir as perdas/
ganhos decorrentes das mudancas. Intuitivamente, pode-se fazer referéncia aos distintos
tratamentos concedidos a servidores do regime civil e militar, ou sobre a restrita discussdo em
torno das alternativas do financiamento previdenciario. Ademais, a recalcitrante desigualdade
que assola o Pais, e que limita as possibilidades de desenvolvimento, tem raizes profundas
no sistema tributario nacional, mas nem por isso a reforma tributaria ganhou prioridade na
agenda governamental das Gltimas décadas. Privilégios fiscais na OP permanecem protegidos
do escrutinio e do debate publico nao retérico.
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importam nesse processo, mas nao sao determinantes para a
selecao. De fato, a dinamica do fluxo de solugdes é independente
do fluxo de problemas. O conceito de ‘solugdes’ na FMU é amplo e
nao necessariamente se refere a uma resposta efetiva e sob medida
para um determinado problema. Em particular, os atores, descri-
tos como ‘empreendedores politicos’, sdo cruciais no processo de
acoplamento entre solucoes e problemas.

Por fim, o fluxo da politica € um constructo de trés elemen-
tos: ‘clima nacional, grupos de interesse e alteracoes na estrutura
governamental. O clima nacional € uma espécie de bussola indica-
dora da opiniao publica. Ele estimula os decisores a promoverem
acdes que vao ao encontro das expectativas gerais, especialmente
por conta de sobrevivéncia eleitoral ou organizacional. Ja o posi-
cionamento dos grupos de interesse na arena politica, sinaliza o
grau de consenso de atores influentes em torno de uma proposta.
A rejeicao a proeminéncia de uma questao pode ser vista como
um aumento no custo de sua adog¢ao.!? Mudangas na estrutura
governamental (na composi¢ao ou no arranjo de competéncias) do
sistema de comando, por sua vez, dizem respeito ao fato de que
resultados eleitorais, substituicoes de liderancas, chefias e outras
posicoes estratégicas favorece a emergéncia de novas ideias.

Uma vez que os trés fluxos convergem num dado ponto do
tempo (acoplamento), o que tende a ser bastante raro, abre-se uma
janela que oportuniza aos empreendedores politicos uma agao efe-
tiva em favor de mudancgas. Considerando o carater transitério da
janela de oportunidade, essa dinamica depende substancialmente
do fluxo da politica e da atuagao dos empreendedores. Sao eles que
investem tempo, energia e outros recursos para acoplar os fluxos e
fazer com que uma ideia alcance oportunamente a janela adequada.

12 A taxagao de grandes fortunas, a revisdo das rendncias fiscais ou a efetiva imposicao de
teto salarial no servigo publico podem servir de ilustracgao, ja que tém potencial de desgastar
capital politico.
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1.4. EQUILIBRIO PONTUADO - EPO

A perspectiva teorica do equilibrio pontuado (EPO), desen-
volvida por Frank R. Baumgartner e Bryan D. Jones em 1993, faz
uma analogia a teoria paleontologica evolucionista'® para mostrar
que os processos de natureza politica, tipicamente marcados por
gradualismo e estabilidade, ocasionalmente produzem mudancas
em grande escala (pontuacoes). Especialmente aplicavel ao contexto
decisorio da OP, essa perspectiva oferece explicagdes que abarcam
tanto a regularidade dos ajustes incrementais quanto as repentinas
e drasticas mudancas que, de tempos em tempos, estremecem a OP.

A EPO postula que a alternancia entre esses dois movimen-
tos esta relacionada com as limitagdes da cognicdo humana: os
atores nao podem considerar seriamente todas as questdes o
tempo todo. Por isso, precisam ignorar muitas delas, dedicando
real atencdo a apenas algumas. Como forma de mitigar essas
limitagdes, o macrossistema, que processa problemas de forma
serial, delega autoridade para os subsistemas especializados, o que
permite algum processamento em paralelo. Baumgartner e Jones
(1993) ressaltam que apenas algumas das questdes processadas
nos subsistemas atrairdo a atencao do macrossistema, passando
a integrar a agenda'* governamental.

Em certas ocasides, atores com capacidade de lideranga esta-
belecem verdadeiros monopoélios de ideias, criando uma imagem'
peculiar do problema, fornecendo os angulos para seu enquadra-
mento, repertorios de solugdes e procedimentos operacionais com
padroes especificos para aborda-lo. Em defesa de seus monopolios
de entendimento, os atores se engajam na protecao da imagem, e
podem lancar mao tanto de evidéncias cientificas como de apelos

13 O conceito de equilibrio pontuado foi originalmente desenvolvido pelos paleontologistas
Stephen J. Gould e Niles Eldredge como uma confrontagao a teoria da evolugao darwiniana.
14 Diz respeito a atengao dedicada aos problemas publicos, seja da populagado, da midia ou
do governo.

15 Pode ser entendida como a forma de definir, difundir, discutir e compreender uma dada
questao.
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emocionais. Na tentativa de evitar instabilidades no monopdlio,
seus defensores concebem institui¢coes (regras e normas de fun-
cionamento) que podem dificultar o acesso de novos atores e a
introducao de novas ideias nos subsistemas em que atuam.!®

No entanto, nao ha controle pleno sobre as consequéncias da
geracao de novas ideias e imagens acerca dos problemas e solugoes.
Enquanto os defensores de uma dada imagem buscam promoveé-la
a partir de seus aspectos mais positivos, grupos rivais apresentam
pontos negativos e lutam para desconstruir essa boa imagem. Logo,
um monopodlio esta sempre sujeito ao colapso, oportunizando aos
atores oponentes desafiar as ideias vigentes!” e atrair a atencao do
macrossistema,'® criando uma propensao as pontuagoes.

A EPO destaca que essas repentinas guinadas na atengao estao
fortemente relacionadas a eventos cruciais (conjunturas criticas tais
como choques exégenos ou mudancas politicas de grande vulto).
A dissonancia entre um novo contexto, os efeitos distributivos das
instituicoes vigentes e as instabilidades em antigos monopodlios
de ideias tendem a abrir espacos para o surgimento e a difusao
de novas crencas e visdes de mundo, favorecendo a atuacao de
empreendedores de mudancgas radicais. Quando uma questao ganha

16 Nos subsistemas, as decisoes quase sempre se dao fora dos holofotes (longe das vistas
do publico em geral). As questdes seguidamente sdo percebidas como muito técnicas ou sem
importancia para o cotidiano da populagao, que raramente tem recursos (de tempo e cognigao,
por exemplo) para se envolver e desafiar um monopoélio de entendimentos vigente. Por vezes,
como forma de limitar o interesse amplo, e afastar atores com ideias divergentes, os monopdlios
difundem narrativas de que o problema vem sendo resolvido de forma bem-sucedida, que o
tema é muito monétono, arido ou técnico, exigindo um nivel de conhecimento ou tenacidade
que so estaria presente nos atores daquele subsistema.

17 Essa competicao por ideias e imagens sobre os problemas pode ocorrer tanto no interior
de um subsistema quanto entre dois ou mais subsistemas que disputam a jurisdigao sobre um
dado problema. Grupos excluidos dos monopdlios politicos tentarao mudar o debate no interior
do subsistema, por exemplo, questionando a abordagem existente. Se malsucedidos, podem
também se mobilizar para transferir a jurisdigdo de um problema para outro subsistema, no
qual que detenham mais influéncia ou lacos.

18 Importa a aptidao em manipular simbolos, retéricas e evidéncias com o fito de gerar
as imagens capazes de mobilizar a atengao do macrossistema. E também a capacidade de
reconhecer e escalar as jurisdigdes, levando imagens apropriadas a formacao dos consensos
que as mudangas requerem.
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proeminéncia e atrai a atencao do macrossistema, ela é processada
atentamente e pode produzir pontuacoes. Entao, depois de algum
tempo, essa nova conjuntura de atores, ideias, instituicoes e sub-
sistemas se estabiliza e tende a permanecer no tempo como um
legado, criando um novo estado de equilibrio incremental.

1.5. GOVERNANGCA DOS RECURSOS COMUNS (GRC)

A perspectiva tedrica da Governanga dos Recursos Comuns
(GRC) enfatiza a complexidade do gerenciamento de sistemas de
recursos, naturais ou humanamente concebidos, caracterizados
por dificuldade de exclusado de usuarios e subtrabilidade no con-
sumo. A dificuldade de exclusao (ou controle de acesso custoso),
significa que, ainda que apenas alguns usuarios provejam recursos
ou invistam na protecao do sistema, outros também poderao se
beneficiar disso, mesmo que nao tenham contribuido para tal. Ja
a subtrabilidade, consiste no fato de que o consumo de uma uni-
dade de recurso por algum usuario reduz a disponibilidade desses
recursos para o consumo dos demais.

Por conseguinte, podem faltar aos usuarios os incentivos
para contribuir com o sistema ou para o uso racional dos recur-
sos, uma vez que o beneficio do consumo é individual e o custo
é compartilhado por todos os usuarios. Sob tal circunstancia, se
varios atores racionais potencializam seus ganhos individuais
(minimizando custos de contribuicdo e maximizando beneficios
do consumo), juntos produzem um resultado que é coletivamente
irracional, levando todos a uma espécie de armadilha social.

Garrett Hardin (1968") utilizou o exemplo de pastagens
abertas ao publico para sugerir que diante de bens de uso comum,

19 Desde que Garrett Hardin (1968) escreveu seu provocador artigo The Tragedy of the
Commons, a expressao ‘tragédia dos recursos comuns’ tornou-se a principal metafora para
representar os problemas de exploragao predatoria de recursos. Hardin procurou demonstrar
que, em face de uma pastagem aberta a todos (sistema de recursos comuns), cada pastor
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o comportamento racional dos individuos conduz a uma superex-
ploragao dos recursos, o que denominou de tragédia dos recursos
comuns. Ostrom (1990), por sua vez, constatou que as conclusoes
de Garrett Hardin sdo, antes de tudo, decorrentes de falhas na
governanga (estrutura institucional reguladora) desses recursos.

Esse sutil reposicionamento do problema tem oportunizado
novos entendimentos sobre os dilemas sociais e as possibilidades
de gestao bem-sucedida de recursos comuns. Sob tal perspectiva,
a sustentabilidade dos recursos dependera da qualidade de sua
governancga (instituigdes cooperativas e resilientes). Estruturas
institucionais capazes de regular o acesso e incentivar a distribui-
¢ao justa dos custos e beneficios entre os usuarios mostraram-se
fundamentais no gerenciamento dos sistemas de recursos comuns
(OSTROM, 1990).

Embora o foco dominante da pesquisa sobre a governanca de
recursos comuns seja os sistemas socioecologicos, como a explo-
racao de florestas, bacias hidrograficas ou estoques de peixes, a
nocao de recursos comuns tem sido estendida também a sistemas
sociotécnicos, tais como canais de irrigacao, rede de computacao
baseada na internet, geracdo compartilhada de conhecimento,
fundos para projetos de investimentos e recursos dos tesouros
nacionais (BLOMQUIST & OSTROM, 1985; OSTROM, 2002).

Elgie e McMenamin (2008, p. 257) destacam a aplicagcao
da perspectiva dos recursos comuns ao processo orcamentario,
lembrando que “muito da pesquisa contemporanea sobre déficit
repousa explicita ou implicitamente sobre premissas consistentes
dessa abordagem.” Em 1959, Gordon Tullock ja assinalava que a
légica do problema dos recursos comuns é aplicavel a qualquer
atividade governamental que beneficie um dado grupo de eleitores

buscara exercer seu interesse individual, levando seu rebanho a extrair o maximo alimento
possivel (unidade de recurso), sem se preocupar com os efeitos disso para a sustentabilidade
da pastagem. Hardin explica que o comportamento racional dos agentes conduz a uma
superexploragdo dos recursos, o que acarreta a faléncia do subsistema produtor (0 mecanismo
que faz com que as sementes das gramineas brotem e se transformem em alimento para os
animais) e a tragédia do sistema de recursos comuns como um todo.
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a custa de um fundo geral constituido por tributos pagos por todos
os demais (RAUDLA, 2010, p. 125).

Uma primeira geracao de trabalhos sob a perspectiva da
GRC no campo da OP tem evidenciado que a tragédia dos recursos
comuns emerge na medida em que alguns dos atores desfrutam
completamente dos beneficios das decisdes de gasto (em forma de
programas or¢gamentarios voltados a certas bases eleitorais/bénus
eleitorais, por exemplo), enquanto internalizam apenas uma fragao
de seus custos (em forma de tributacao de todos os eleitores, por
exemplo), jA que o custo desses beneficios corre a conta de um
fundo geral.

Weingast et al (1981) foram pioneiros na formalizacao desse
problema, tendo como contexto o chamado pork-barrel nas legis-
laturas norte-americanas.?® Os autores apontam que o conflito
distributivo entre distritos eleitorais financiados por recursos
fiscais comuns cria incentivos para que os congressistas adotem
estratégias voltadas a elevacao de gastos até o ponto em que 0s
beneficios se igualem aos custos. Movidos pela racionalidade
individual de expandir a distribuicao de beneficios concentrados
em suas bases eleitorais, os politicos frequentemente colocam
o orgamento publico em situagdes de colapso, em semelhanca a
tragédia dos recursos comuns nos sistemas ecologicos.

Desde entao, esse argumento tem sido estendido a outras situ-
acoes inerentes a OP, tais como o aumento de tributos, aampliacao
do gasto publico geral ou a incidéncia e a persisténcia de déficits
orcamentarios. Essa tradicao de pesquisa sugere que a severidade

20 Os autores demonstraram as possiveis consequéncias da concentracao geografica de
interesses em uma arena legislativa onde os politicos sejam eleitos por meio de um sistema
de voto distrital simples. Uma vez que os bens e servigos providos a cada distrito sejam
financiados por fundos de ‘recursos comuns’, decisores e beneficiarios de programas orgamen-
tarios (cujos beneficios sdo geograficamente concentrados) usufruirio integralmente de suas
vantagens e arcarao apenas com uma fragao dos custos necessarios ao seu financiamento.
A fim de assegurar maiores chances de reelei¢ao, os politicos sentir-se-iam estimulados a
propor despesas que beneficiassem especificamente seus distritos eleitorais, sem considerar
o custo que recaira sobre os demais cidadaos (cidadaos de outras bases eleitorais, inclusive
sobre as geragdes futuras).
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do problema de recursos comuns tende a crescer na proporcao do
aumento do namero de atores com privilégio de criar ou aumentar
despesas ou instituir tributos (fragmentacao politica).?!

Embora se deva reconhecer que esses estudos foram funda-
mentais na compreensao parcial do problema dos recursos comuns
no campo de estudos da OP, a interpretacao estreita que se faz da
‘tragédia’ do sistema orgamentario (foco restrito ao fiscal, sobretudo
no nivel de gasto e no déficit) tende a negligenciar outros aspectos
fundamentais da governanca orcamentaria.

Com efeito, a aplicacao da metafora dos recursos comuns
propicia a consideracao de outras dimensoes da ‘tragédia orca-
mentaria. Por exemplo, a sustentabilidade politica (de quem decide
sobre custos e beneficios dos recursos comuns), a sustentabilidade
social (de quem depende das politicas publicas) e a propria sus-
tentabilidade organizacional do Estado (que precisa de capacidade
para tributar, planejar e executar politicas publicas), elementos
pertinentes a qualquer sistema orcamentario.

Nessa dire¢ao, uma proeminente tradi¢ao de pesquisa, fun-
dada por Elinor Ostrom,?? vem revelando que a presenca de certos
principios de governancga tem o potencial de promover uma gestao
bem-sucedida dos sistemas de recursos comuns, evitando, assim,
nao apenas a sobre-exploracdo, mas o colapso do sistema como
um todo. Seus achados apontam que a sustentabilidade dos mais

21 Outra vertente dessa literatura procurou examinar as consequéncias da fragmentagao
processual na orcamentagao. Ela adverte que certos tipos de procedimentos orgamenta-
rios podem mitigar o problema dos recursos comuns de forma mais efetiva do que outros,
influenciando de maneira positiva os resultados fiscais agregados, especialmente o controle
do déficit. Pesquisadores tém constatado que regras orgamentarias adequadas podem levar
os participantes do processo orgamentario a internalizarem os custos de suas decisoes de
gasto. Hagen e Harden (1995), Hallerberg e Hagen (1999), Hagen (2002) e Hallerberg et al.
(2007, 2009), por exemplo, analisaram processos orcamentarios mais ou menos centralizados,
e concluiram que a fragmentagao processual esta mormente associada ao gasto excessivo e
ao déficit, enquanto processos mais centralizados favorecem a disciplina fiscal.

22 Elinor Ostrom (junto com Oliver Williamson) foi laureada com o Prémio Nobel de Economia
em 2009, por seus avangos na analise dos problemas da governancga econémica, sobretudo
quanto aos recursos comuns (https://www.nobelprize.org/prizes/economic-sciences/2009/
press-release/).

PERSPECTIVAS TEORICAS SOBRE A ORGAMENTAGAO PUBLICA



variados sistemas sociais depende do modo como os principios
de governanca sao concebidos, interpretados e aderidos, na regu-
lacdo das relagdes entre os atores envolvidos na exploragao dos
recursos comuns.*

2. ESTRATEGIA DE COMPARAGCAO

Aintengﬁo de abordar e cotejar cinco perspectivas tedricas sobre

a OP suscita imediatamente uma questao. Como é possivel
comparar perspectivas que oferecem proposicdes tao ricas quanto
variadas? Em outras palavras, de que modo essas diversas lentes de
analise podem ser apreciadas em termos relativamente comparaveis?

Assume-se que a OP pode ser melhor compreendida como um
processo que envolve (a) atores tomando decisoes; (b) com base em
ideias (crencas, visdes de mundo e linguagem); (c) sob instituicoes
(“regras do jogo”); (d) dentro de subsistemas de relacoes (redes);
(e) conforme contextos politicos; e, (f) sujeitos a eventos. Assim
sendo, busca-se analisar como cada perspectiva tedrica incorpora
e relaciona esses elementos, que se presumem fundamentais a
qualquer esforco descritivo e explanatoério sobre a OP.

a) Atores: a orcamentacao publica envolve uma infinidade de
atores, tanto individuais quanto coletivos.?* Obviamente,
alguns desses atores detém muito mais poder do que outros,
seja em funcao de suas posicoes de decidir (poder de direito),
dos recursos que dispdem para perseguir seus objetivos (poder
de fato) ou de difundir suas ideias. Enquanto alguns atores

23 Em altima andlise, a principal contribuicao da perspectiva teérica da GRC é chamar a
atencgao para importancia da governanca e ressaltar que a configuragao dos principios dessa
estrutura é determinante para os resultados da exploragao/emprego dos recursos comuns.
24 Tais como o Presidente da Republica e os dos demais poderes, 6rgaos governamentais,
tribunais bancadas congressuais, comissoes, empresas privadas (inclusive a midia), grupos
de interesse, organizacdes sociais com poder de mobilizagao e tantos outros.
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estdo direta e legalmente envolvidos com a OP, outros, mesmo
sem assento oficial no processo, podem exercer influéncia
crucial no direcionamento das decisdes que estao sendo
tomadas. Teorizar sobre a orcamentacao publica exige cate-
gorizagdes e pressupostos que simplifiquem e viabilizem
descrever ou explicar os interesses, as crencas e os calcu-
los que os atores utilizam em suas ac¢oes. As perspectivas
tedricas podem propor diferentes atores-chaves: decisores,
guardians-spenders, empreendedores de politicas, experts,
grupos de interesse, coalizoes, provedores, apropriadores e
beneficiarios por exemplo. As perspectivas teéricas também
assumem diferentes niveis de racionalidade e mecanismos
de calculo decisorio para esses atores.

b) Instituigdes: sao as regras, normas e praticas que regulam
o comportamento individual e coletivo dos atores na OP.
As instituicoes podem ser formais (como a Constituicao
Federal, as leis, os decretos e as portarias) ou informais?.
Pelo fato de que as instituigdes geram estimulos e desesti-
mulos a certas condutas, o grau de adesao a elas e a forma
de compreendé-las/interpreta-las explica em boa medida o
comportamento dos atores orcamentarios. As instituicoes
definem especializacdes, delimitam jurisdi¢des e atribuem
recursos aos atores, definindo as arenas onde as decisoes
orcamentarias sao tomadas, quem pode participar delas e
que agendas e ideias podem ser discutidas.

c) ideias: é um termo genérico para descrever como as crengas,
as visdes de mundo, o modo de pensar e expressar (linguagem)
sao compartilhados ou desafiados entre os atores. Diz respeito
a dois processos entrelacados: de um lado, ideias comparti-
lhadas estruturam a OP, funcionando como um elemento
de coordenacao que raramente € questionado — sao crengas

25 Tais como as normas sociais e as culturas organizacionais, que orientam e sancionam
socialmente o comportamento. Neste texto, a nogao de instituigdes informais esta mais afeta
ao elemento ideias.
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profundas, paradigmas, doutrinas, dialetos e monopolios de
entendimento sobre as questdes relevantes da orcamentacao
publica. De outro lado, novas (ou diferentes) ideias e formas
de enxergar a OP e seu papel (politico, econémico e social)
podem ser usadas para deslocar antigos entendimentos —
como quando uma nova imagem refaz a compreensao de um
problema?® ou quando uma nova proposta de solucao desafia
a maneira tradicional de enfrenta-lo.

d) Subsistemas ou redes: correspondem as arenas onde se desen-
volvem as relagdes entre os atores, legalmente incumbidos
e outras partes com poder de influenciar decisoes. E entre
os subsistemas que se travam os principais conflitos distri-
butivos subjacentes a OP, definindo quem sera beneficiado
e quem arcara com os custos das decisdes orcamentarias.
Na analise dos problemas sociais e fiscais, e na busca de
alternativas de solugao a eles, os subsistemas que tratam da
politica orcamentaria podem ter procedimentos operacionais
especificos, que favorecam a emergéncia de certas evidéncias,
conhecimentos ou crencas em detrimento de outras ideias.

e) Contexto: é um elemento de analise amplo para descrever até
que ponto o ambiente dos atores orgamentarios os afeta ou
pode ser controlado/compreendido. Diz respeito a dinamica do
entorno economico, politico e social que os atores costumam
levar em consideracao quando direcionam atengao, enqua-
dram problemas e propdem formas de enfrenta-los. Envolvem

26 Se poderia pensar aqui numa infinidade de imagens conexas e recorrentes na OP, em
distintos niveis de analise, tais como as causas: do subdesenvolvimento da Pais, da regressi-
vidade do sistema arrecadatorio, da alta concentragao da riqueza, da apropriacao imoral dos
recursos publicos (seja por meio de corrupgao criminosa, de sonegacao, fraude ou elisao fiscal,
ou através de concessoes de privilégios indefensaveis, mas permitidos em lei), do déficit da
previdéncia social, do tamanho do Setor Publico, da insuficiente capacidade do Estado, da
baixa taxa de inovagao no setor publico, da debilidade (de muitas) das politicas publicas, da
produtividade do servidor publico, da falta de planejamento publico, da disfuncionalidade
das pegas orgamentarias, da opacidade dos programas e ac¢oes e etc. Esses e muitos outros
problemas diretamente relacionados com a OP podem ser enquadrados de distintas maneiras,
conforme as ideias que se articulam nas narrativas, levando a diferentes explica¢oes, imposi¢oes
de culpa, propostas de solucgao e, principalmente, efeitos distributivos.
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questoes referentes as percepcoes, atitudes, comportamentos
e humores, tanto das elites politicas e econémicas quanto
da populacao em geral.

f) Eventos: podem ser rotineiros e previsiveis, como as eleigoes que
produzem mudangas ou introduzem novos atores com ideias
diferentes sobre os problemas inerentes a OP. Ou podem ser
episodios imprevistos, incluindo crises politicas, econémicas,
sociais ou naturais. Podem dizer respeito, ainda, a grandes
descobertas cientificas e mudancas tecnologicas.?” Algumas
perspectivas enfatizam como os atores dedicam atencao, inter-
pretam e respondem a eles ou como eles alteram o equilibrio
entre estrutura (ideias e instituicdes) e agéncia (atores).

3. COMENTARIOS SOBRE PERSPECTIVAS
TEORICAS DA OP

3.1. ATORES, IDEIAS, INSTITUIGOES, SUBSISTEMAS,
CONTEXTO E EVENTOS NA PERSPECTIVA TEORICA DA
RACIONALIDADE-COMPREENSIVA (RCO)

Sob a perspectiva da RCO, os atores orcamentarios sao retrata-
dos ora como um agente unitario (o governo, o Estado ou a maquina
publica, por exemplo) e ora como um time?®, que tém preferéncias
consistentes, cognicao plena e capacidade ilimitada de processar
informacoes e, portanto, tomam decisdes puramente racionais.

27 Tal como as tecnologias de informagao/comunicagéo que propiciaram o surgimento das
redes sociais, afetando, dentre outros, o processo de difusdo de ideias e as estratégias em
campanhas eleitorais.

28 Um time pode ser entendido como uma agregacao de atores que compartilham objetivos.
Times resolvem problemas de cooperacao e de coordenagao através de instituigoes eficazes e
nao estao sujeitos ao conflito de interesses, uma vez que suas preferéncias, objetivos e ideias
sao homogéneos.
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As instituicdes orcamentarias fornecem regras completas,
confiaveis e consistentes, e os atores as interpretam de forma
idéntica e aderem integralmente a elas, gerando os incentivos
necessarios para o alinhamento entre preferéncias, objetivos e
acoes. Elas estabelecem competéncias e jurisdi¢cdes que permitem
um perfeito acoplamento entre as organizagoes e os subsistemas
da OP. Desse ponto de vista, o conflito e a competicao em torno
das ideias e institui¢cdes tendem a ser baixos.??

A RCO pressupoe substancial integracao institucional, em
especial entre os macro instrumentos de planejamento e orca-
mento. O PPA, a LDO e a LOA3? funcionam, entio, como contra-
tos completos entre as partes (contribuintes, eleitores, governo,
congressistas, burocratas, fornecedores de bens e servigos e etc)
e sao elaborados, votados, executados, monitorados e adaptados
em conformidade com o contexto politico e os eventos futuros,
sem maiores embaracos ou fric¢oes.

Outra implicagao desta perspectiva € o fato de que a superio-
ridade técnica das decisdes impoe a aderéncia dos demais atores,
nao apenas em virtude da coesao do ‘time’, mas também pela
vantagem comparativa dessas decisoes na sobrevivéncia dos atores,
independentemente de seus efeitos distributivos. Eventuais decisoes
subétimas (por conta de eventos imprevisiveis) seriam corrigidas
pela aprendizagem, gerando um ciclo que se poderia chamar de
‘historia eficiente’. Em outras palavras, a taxa de adaptacao da OP
seria maior ou igual a taxa de mudangas ambientais (contexto e
eventos). Afinal, a hipétese aqui é de um processo informacional
nao custoso, no qual os feedbacks sao acurados e imediatos e a
rede de difusao das solugdes esta organizada de uma maneira que

29 Umadas implicagdes mais claras dessa proposigao € a de que os atores concordam em se
deixar restringir pelas institui¢des (sdo obedientes a elas) e optam pelo conjunto de regras que
gera as melhores decisoes alocativas. Na medida em que enxergam as instituigdes orcamentarias
como solugdes técnicas otimizantes, nao véem justificativas para contesta-las ou viola-las.
30 Respectivamente, Plano Plurianual, Lei de Diretrizes Orcamentarias e Lei Orgamentaria
Anual.
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permite as diversas organizacdes do sistema introduzi-las sem
erros, ambiguidades ou distorcoes.

Os perfis de receita, despesa e resultados orcamentarios
refletem a funcao de utilidade dos atores. A concepcao de novos
programas, ou mesmo a realizacao de uma reforma orcamentaria,
sao vistas como decisoes deliberadas (de um esforco calculado)
de atores que perseguem um mesmo e claro objetivo: o aprimo-
ramento da performance na alocacao dos recursos publicos € o
desenvolvimento social e econémico da nagao.®!

A perspectiva da RCO tem inspirado prescricoes e praticas
voltadas ao aumento da performance na OP, sendo o PPBS (Planning,
Programming, Budgeting System) e o ZBB (Zero Based Budgeting),
bem como suas intimeras vertentes, ilustracdes dessa influéncia.®?
Um exemplo do prestigio dessa perspectiva na OP brasileira diz
respeito as recorrentes iniciativas voltadas a introduzir no pais
o modelo de orcamento por programas, sendo a mais recente no
ambito da chamada ‘reforma gerencial dos orgamentos’, iniciada
em 1999. A época, o novo modelo de orcamentacio tinha “como
escopo principal a busca para o setor pablico de uma administragao
menos burocratica e mais gerencial, com efetiva orientacao para
resultados” (Brasil, 1999, p. 11). O objetivo era tornar o planeja-
mento e a orgamentacao um processo permanente, obediente a
principios técnicos [...]. Core (2007, p. 231) observa que a intengao
era reorientar o processo alocativo dos recursos publicos para a

31 Outra variante dessa perspectiva nao assume a hipotese do ator benevolente e da homo-
geneidade de preferéncias. Nesse caso, a OP funciona como um mercado politico perfeito
(sem custos de transagao) e as decisoes refletem fielmente o equilibrio do poder resultante
da competigdo politica.

32 Sinteticamente, o PPBS propde que os escassos recursos orcamentarios sejam alocados em
programas conforme objetivos estabelecidos e com base na melhor alternativa para alcanga-los.
Assim, a validacao de qualquer decisao alocativa ficaria submetida a uma rigorosa analise
empirica. O objetivo fundamental do PPBS é fornecer uma base analitica mais robusta para
as decisoes orcamentarias e integrar as fungdes de planejamento, programacao e orcamento.
Resumidamente, ZBB postula que todas as despesas sejam avaliadas e justificadas a cada
ciclo orgamentario. O ponto de partida da programacgao de qualquer despesa é zero unidades
monetarias, e dai a ideia de ‘base zero'. Assim, a cada ciclo orgamentario toda a programacgao
sera revista quanto a sua necessidade, estrutura e custos.
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busca de resultados, avaliados em termos de impactos reais na
sociedade. Assim, “a avaliacao de desempenho passou a ser critério
para a alocacao de recursos orcamentarios em anos seguintes”
(GARCIA, 2000).

3.2. ATORES, IDEIAS, INSTITUIGOES, SUBSISTEMAS, CONTEXTO E
EVENTOS NA PERSPECTIVA TEORICA DO INCREMENTALISMO (INC)

Ao invés da noc¢ao de ator unitario ou um time bem acoplado
e plenamente racional, a INC reconhece que a OP é marcada por
atores com distintas preferéncias, cuja capacidade de obter e pro-
cessar informagdes € substancialmente limitada.?* Dada a enorme
complexidade das questdes que a OP busca enfrentar, a dificuldade
de obtencao de consensos e a limitacao cognitiva que aflige os
atores, apenas um conjunto limitado de alternativas sujeita-se ao
escrutinio atento.

Assim, as decisdes orgamentarias ndo perseguem, neces-
sariamente, um critério técnico de solucao dos problemas, de
maximizacao de preferéncias ou de proporcao de poder dos agentes
politicos, mas uma simples nocao de ‘bom o suficiente’. Os atores
adotam esquemas de aprendizagem baseados em tentativa e erro®
e em heuristicas®® que ajudam a lidar com a complexidade e a
incerteza, a estabilizar expectativas e a reduzir conflitos.

Algumas dessas heuristicas podem servir de auxilio ao calculo,
tal como a adocao de referenciais monetarios do ano anterior (t-1)

33 Uma premissa desse modelo € a de que os problemas podem ser individualizados, sua
causacgao € perfeitamente compreendida e as consequéncias das alternativas de solugao
podem ser antecipadas.

34 Herbert Simon (1957, p. 198, apud BENDOR, 2003, p. 435) foi pioneiro ao reconhecer que
a capacidade da mente humana para formular e solucionar problemas é insuficiente quando
se considera a complexidade dos problemas reais.

35 Por exemplo, realizam aproximagdes sequenciais e sucessivas até que se acumule a
experiéncia necessaria a intervengdes mais profundas ou amplas.

36 Heuristicas sao estratégias simplificadoras da selecao e da analise das informacoes, e
que servem de orientagao e atalho na tomada de decisao.
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e do ano presente (execugao orcamentaria em t) para definir as
dotacoes no orgamento seguinte (t+1). Outras heuristicas, todavia,
se traduzem em instituigdes formais (regras e procedimentos ope-
racionais) que buscam dar fluidez ao processo decisério, evitando
sua paralisacao, tais como a analise de limites orcamentarios por
agregadores, a votacao de emendas em blocos e em comissdes ou
o controle baseado em mera conformidade normativa ou contabil
(sem que se atribua mérito as despesas).

Ha também heuristicas que operam como institui¢des infor-
mais (ideias), alinhando crencgas e valores e definindo papéis. Por
conseguinte, estabilizam expectativas e reduzem o potencial dos
conflitos decorrentes das divergéncias de ideias e dos efeitos dis-
tributivos da OP. Uma dessas heuristicas é o conceito de base orga-
mentaria, que reflete a expectativa geral de que as programacgdes
orcamentarias ja existentes continuarao a receber dotagdes em
um nivel compativel com o dos anos anteriores®, sem que sejam
submetidas a qualquer reexame minucioso.*® Associado a essa ideia,
a heuristica do fair share (ou quinhao justo) corresponde ao anseio
de uma unidade de programacio orcamentaria (seja um o6rgao,
uma fungao ou um programa e etc) receber/perder, em caso de
aumento/reducao da base, uma parcela de recursos mais ou menos
proporcional ao que for concedido/retirado as demais unidades.

Por fim, outras heuristicas dizem respeito a papéis esperados.
Em virtude da escassez de recursos, Wildavsky retratou a OP como
um jogo praticado por atores com dois papéis: spenders e guardians.
Pelo fato de que as demandas invariavelmente superam os recursos
disponiveis, sempre havera atores que querem mais do que recebem
(spenders) e outros que se dedicardao a demonstrar que eles nao
poderao ter o tanto quanto gostariam (guardians). Autoridades

37 Acréscimos ou decréscimos decorrentes de flutuagdes naturais no nivel de atividade da
economia ndo se contrapoem a ideia de base orcamentaria.

38 Wildavsky reconheceu também que certos eventos, como escandalos envolvendo uma
unidade orcamentéria, desastres, guerras e avangos tecnologicos importantes poderiam tornar
a base orcamentaria do ano anterior uma heuristica muito imperfeita.
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encarregadas das funcoes setoriais de governo orientam-se pelas
necessidades de executar politicas publicas. Elas cumprem seus
papéis mediante a advocacia ativa em favor de mais recursos
para enfrentar essas necessidades. De outro lado, o erario ptblico
necessita de guardides que assegurem que a despesa nao avance
além de certos limites e que cada um dos pleitos de despesa receba
uma cota de atencao e recursos. A estabilidade, entdo, decorre da
expectativa de que cada qual cumprira o seu papel: 6rgaos setoriais
podem requisitar fundos sabendo que o 6rgao central irda impor
limites, e o 6rgao central pode exercer controle sabendo que os
orgaos setoriais irdo pressionar por recursos o mais arduamente
que puderem (WILDAVSKY, 1975).3

A interpretacido do contexto e a antecipacao de eventos na
INC se vale da aprendizagem baseada em tentativa e erro, e esta
sujeita aos vieses das heuristicas. O viés mais marcante é a suposi¢ao
de que as ideias e instituicoes reduzem os conflitos, gerando um
contexto prevalecente de consenso e estabilidade. Na hipotese de
eventos imprevistos, o fair share é a principal baliza para reequilibrar
os efeitos distributivos decorrentes das mudancas.

39 Para Wildavsky, essa dicotomia entre forgas opostas estimula a especializacao dos atores,
que viam neste caminho uma fonte de legitimidade para justificar e sustentar suas posi¢oes
(de gasto ou de contencao de gasto). Spenders poderiam focar suas atengdes, conhecimentos,
experiéncias e tecnologias em prol de seus programas, enquanto Guardians direcionam seus
esforgos através do acompanhamento e da analise da economia, do quadro fiscal e do contexto
politico, definindo limites para as despesas e forcando a obediéncia de certas metas. Assim,
nenhum dos dois poderia empurrar demasiadamente as decisoes na diregao preferida sem
que o outro a puxasse de volta para uma situagdo intermediaria.
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3.3. ATORES, IDEIAS, INSTITUIGOES, SUBSISTEMAS, CONTEXTO E
EVENTOS NA PERSPECTIVA TEORICA DOS FLUXOS MULTIPLOS (FMU)

Os atores na FMU se caracterizam por baixissima racio-
nalidade, forte ambiguidade®® e acao fragmentada (operam em
diferentes fluxos e em diferentes subsistemas). Isso significa que
as habilidades cognitivas sao insuficientes, que os problemas sao
mal compreendidos, que os objetivos sao mal definidos e que os
conflitos sdo recorrentes. Trés classes de atores sao enfatizadas na
FMU: elite decisora (cuja a atencao € disputada), especialistas*' (que
enquadram problemas e elaboram solu¢gdes em busca da atencao
da elite decisora) e empreendedores politicos (que buscam reunir
uma dada percepcao do problema, uma solugao factivel em um
momento politicamente oportuno).

Sob essa perspectiva, as decisdes orgamentarias nao seguem
um processo claro e linear, como na RCO, onde as ideias da elite
decisoria determinam os objetivos e as organizac¢oes identificam os
melhores meios de alcanca-los. Nem, necessariamente, a logica da
estabilidade dos papéis esperados e da expectativa de gradualismo
gerada pela base e pelo fair share (INC). Na FMU, a elite decisora
sofre com preferéncias problematicas e opacidade da tecnologia
aplicavel a solug¢ao dos problemas governamentais. Assim, o enqua-
dramento dos problemas e a selecao de alternativas estao sujeitos
a manipulacao parcial dos subsistemas e dos empreendedores de
politicas (Zahariadis, 2007).42

40 As percepgoes dos problemas podem variar entre os diversos atores e mudar ao longo
do tempo, o que permite explorar a ambivaléncia e a capacidade do publico de interpretar o
mesmo problema de maneiras muito diferentes (Zahariadis, 2007). Distingue-se de incerteza,
uma vez que mais informacgao nao serve de mitigagao.

41 Individuos e organizagoes da burocracia, de pesquisa, de staff do Congresso, de avaliacao
de politicas, entre outros, que compartilham interesse por um determinado tema da politica
orgamentaria.

42 Consequentemente, grande parte do processo de despertar a atenc¢ao baseia-se no uso da
persuasao. Aspectos positivos ou negativos sdo articulados em narrativas para atrair a atencao
da populacéao e dos decisores. O potencial de eventos, a midia e atores poderosos sdo recursos
para ressaltar/desviar a ateng¢ao de uma determinada imagem, a fim de influenciar a adog¢ao
de certos cursos de agao, ao invés de outros. Retomando o pedagoégico exemplo da reforma
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Existe uma quantidade quase ilimitada de problemas e solu-
¢oes que poderiam ser considerados na OP, mas apenas uma parcela
desses alcanga o topo da agenda. Dada a escassez de recursos
orcamentarios e da atencao da elite decisoria, o mecanismo de
priorizagao das ideias é a competicao entre os diversos subsistemas.
Uma vez que os problemas or¢camentarios tém alta complexidade,
o sistema como um todo se reparte em inimeros subsistemas
especializados, os quais atuam como filtros primarios na incubagao
de problemas, programas ou reformas orcamentarias.

Os subsistemas competem para estabelecer ideias sobre
como o mundo funciona e quais solugdes sao apropriadas nessas
circunstancias. Despendem energia para angariar atengao e recur-
SOs para seus programas or¢gamentarios (ou ideias de reformas) ao
mesmo tempo em que lutam para limitar a atengao e os recursos
dedicados programas e ideias de subsistemas concorrentes. A
competicdo implica em convencer que os perfis de receita e de
despesa (o papel do Estado ou as ideias sobre reforma orcamentaria,
por exemplo) representam uma solucao consensual do subsistema,
tém custos toleraveis, funcionardao como planejado e sao viaveis
politicamente. Para tanto, vale manipular o modo de pensar da
audiéncia (tanto do pablico em geral quanto da elite decisora),
rejeitar as ideias/crencas concorrentes (baseado em evidéncias ou
simples apelos emocionais) e formar coalizées com outros atores
com ideias/crencas convergentes.

Todavia, € alta a rotatividade de atores nos subsistemas e
isso afeta a tomada de decisao. A pressao do tempo e a presenca
constante da ambiguidade torna o acaso temporal um critério

previdenciaria, constatam-se diferentes narrativas. Algumas enfatizando aspectos positivos
(combate a privilégios de certas classes de trabalhadores, retorno ao equilibrio fiscal e justica
com as geragoes futuras) e outras negativas (quebra do pacto social constitucional, redugao
de direitos dos trabalhadores e diminui¢ao de suas rendas disponiveis no presente e/ou no
futuro). Também se difundiu que a auséncia de reforma previdenciaria implicaria em iminente
bancarrota fiscal (evento), mas pouca atengao se deu ao exame de alternativas a isso, inclusive
por meio da reformulagdo do sistema de financiamento previdenciario. O interesse do sistema
bancario (como patrocinador importante da midia corporativa, difusora de certas ideias)
no mercado de aposentadorias complementares ficou seguidamente acobertado no debate.
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seguidamente mais importante do que a racionalidade, na resposta
aos problemas. Logo, as decisdes decorrem de um ‘estica e puxa’ de
varios atores e fatores, sem que qualquer um deles possa dominar
inteiramente o processo.

A FMU nao enfatiza o papel das instituigdes, mas reco-
nhece que as crengas e as visdes de mundo estruturam relacoes
no interior dos subsistemas e influenciam as possibilidades de
formar coalizbes na disputa de ideias. A imagem da OP como um
processo decisorio tipico de ‘anarquias organizadas’ permite inferir
que as instituicdes formais sdo incapazes de garantir o acopla-
mento automatico dos fluxos. Nesse sentido, os problemas da OP,
a elaboracao de propostas de solugdes (sejam maiores dotagoes,
novos programas ou reformas orcamentarias) e as oportunidades
politicas tém dinamicas independentes. Algumas vezes, solucoes
sao criadas antes que um problema as demandem, e em outras,
simplesmente nao despertam a atencao da elite decisora. Assim, as
decisdes orcamentarias sao frequentemente sub6timas, e podem
representar tanto solugdes parciais como respostas a interesses
mais paroquiais, tais como a sobrevivéncia de individuos e orga-
nizacgoes dos subsistemas ou, simplesmente, a adoc¢ao de cursos
de acao que privilegiam aliados influentes.

Eventos sdo importantes para mudar os niveis atengao de um
problema, mas a FMU realca a necessidade de que outros processos
ocorram para que um evento tenha importancia efetiva. O contexto
precisa ser propicio, incluindo uma interpretacao favoravel, as
vezes pouco objetiva, de ‘clima nacional’. Somente quando a elite
decisora é convencida de que o contexto politico oferece motivo
e oportunidade para agir é que surge a possibilidade de mudancas
de maior escala, sempre dependentes do acoplamento dos demais
fluxos. Na auséncia desse acoplamento, apenas decisdes de impacto
incremental sdo tomadas.
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3.4. ATORES, IDEIAS, INSTITUIGOES, SUBSISTEMAS, CONTEXTO
E EVENTOS NA PERSPECTIVA TEORICA DO EQUILIBRIO
PONTUADO (EPO)

Os atores na EPO se caracterizam por racionalidade limitada
(embora nao haja énfase na ambiguidade) e duas classes sao des-
tacadas: elite decisora, alocada no macrossistema, e que processa
informacoes de forma serial; e, ‘comunidades de especialistas’
(incluindo a burocracia e os grupos de interesse), que recebem
delegacao da autoridade ou possuem influéncia no tema, alocados
nos subsistemas, e que processam informagoes de modo paralelo.

O processamento das informagdes costuma ser ‘desproporcio-
nal’, de modo que a resposta dada aos problemas governamentais
pode nao guardar relacao com a severidade dos sinais do contexto.
Assim, o governo tanto pode reagir exageradamente a problemas
fracamente sinalizados como se omitir diante de sinais contun-
dentes, dependendo de como os subsistemas constroem a imagem.

Como elementos fundamentais na interpretacao de problemas
e na geracao de solucoes, as ideias servem de matéria prima na ela-
boragao dessas imagens (que na OP costumam constituir doutrinas
fiscais), que servem ora para dar sustentagao e ora para desafiar os
monopolios de entendimentos sobre a politica orcamentaria. Neste
sentido, existe uma permanente competiciao entre as imagens e
um acoplamento organizacional apenas parcial.

A EPO assume que as institui¢cdes formais definem jurisdi¢des
e competéncias com alguma clareza, mas admite que essas defini-
¢oes estao sujeitas a mudancgas constantes, conforme a dinamica
de competicao entre as imagens. A imagem é central, portanto, ndo
apenas para o enquadramento dos problemas e para a selecao de
alternativas de enfrentamento. Influencia também na disputa por
jurisdi¢des e incumbéncias entre subsistemas e suas organizacoes.

O que define se uma questao chamara a atencao do macrossis-
tema é a capacidade das comunidades de especialistas de manterem
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seus monopolios de ideias,*® e de seus desafiantes de criarem ima-
gens negativas a respeito desses e novas formas de enquadra-los
e aborda-los.

Mas na EPO, a natureza das decisoes da OP (se lentas e gra-
duais ou subitas e de alto impacto) nao depende apenas do enga-
jamento dos atores em defesa das ideias vigentes ou da capacidade
de geracao e difusao de novas imagens. Os atores, em tempos de
normalidade, ficam restringidos pelas instituicoes** e pelos mono-
polios de ideias, que reforgam o gradualismo das decisdes.*® Nesse
caso, a estrutura institucional teria prevaléncia sobre a atuagao de
agentes que buscam mudangas radicais, impondo-lhes limites por
meio dos incentivos e restricoes presentes nas regras vigentes e
nos monopodlios de ideias.

A interpretacao do contexto na EPO também é disputada pelos
atores e compode a imagem a ser defendida ou atacada. Embora seja
um elemento importante na perspectiva, nao tem a mesma relevan-
cia que os eventos. Os eventos que produzem conjunturas criticas
(episodios cruciais, tais como choques exégenos) reconfiguram os
termos da relacao entre agéncia (atores) e estrutura (instituicoes e
ideias). Esses eventos reduzem a forga dos legados institucionais e
dos monopodlios de ideias, porque o modo como distribuem o poder e
outros recursos entre os atores torna-se disfuncional (incapacidade

43 As relagdes que ocorrem no interior dos subsistemas sao marcadas por feedbacks
negativos, uma vez que os atores compartilham interesses e tém significados de sucesso
comuns, o que desestimula as propostas de mudancas e as novas ideias. Defensores de ideias
vigentes lutam para conceber arranjos institucionais que preservem seus canais de atuagao
e suas interlocugdes. Logo, ha uma tendéncia de persisténcia das ideias e uma inclinagao ao
gradualismo das decisoes.

44 A estrutura institucional (por definir acessos e jurisdi¢des no processo decisorio) é
fundamental para manter um monopolio de ideias. As ideias, por sua vez, quanto mais for-
temente associadas com a organizagao e com a comunidade de especialistas, maior a coesao
do monopodlio.

45 A EPO assume que o relacionamento entre os atores do subsistema (grupos de interesse
e burocracia especializada, por exemplo) e decisores do alto escalao (macrossistema) tende a
ser estavel e duradouro. Assim como na INC, a hipétese é de que os atores tendem a cooperar,
construindo confianga e convergindo em ideias sobre os problemas e a melhor forma de lidar
com eles.
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de manter o equilibrio social e politico). Isso oportuniza que os
atores descontentes levem novas imagens ao macrossistema que
propiciam decisdes impulsionadoras de rupturas.

Assim, os perfis da receita, da despesa e dos resultados orca-
mentarios podem ser estaveis por anos, mas estao sempre sujeitos
a mudangas rapidas e profundas que podem redefinir a forma de
financiar despesas, promover rupturas nas politicas setoriais ou
refazer o entendimento sobre sustentabilidade orcamentaria e o
papel da OP no desenvolvimento do Pais.

3.5. ATORES, IDEIAS, INSTITUIGOES, SUBSISTEMAS, CONTEXTO
E EVENTOS NA PERSPECTIVA TEORICA DA GOVERNANCA DOS
RECURSOS COMUNS (GRC)

Os atores na GRC se caracterizam por autointeresse e racio-
nalidade limitada e algumas classes podem ser destacadas no caso
da OP: provedores (que trazem recursos ao sistema), apropriadores
(que alocam esses recursos), implementadores (que executam as
decisoes alocativas), beneficiarios (que recebem recursos ou pro-
dutos), autoridades or¢camentarias (que coordenam o processo) e
controladores (que monitoram e sancionam desvios no processo).
Gravitam ao redor da OP outros atores organizados que, mesmo
sem assento formal, buscam influenciar as decisoes de alocacao.

PLANEJAMENTO, ORCAMENTO E SUSTENTABILIDADE FISCAL

<227 -



£ 222 -

A GRC mostra que a natureza problematica dos sistemas
de recursos comuns (exclusio custosa?*® e alta subtrabilidade?®’)
e os pressupostos comportamentais (racionalidade limitada e
oportunismo) demandam estruturas institucionais apropriadas
para assegurar a sustentabilidade do sistema. A sustentabilidade
orcamentaria, no entanto, nao se restringe apenas ao equilibrio
financeiro (controle da sobre-exploracao dos recursos).

De fato, diante da auséncia ou da deficiéncia excessiva da
governanca, o aproveitamento dos recursos tende a gerar resultados
socialmente muito indesejaveis, tais como o congestionamento
ou a interdi¢ao.*® Assim, a ma qualidade de regras e normas pode
levar ndao apenas a uma completa degradagao do sistema orgcamen-

46 Impedimento de ordem fisica, legal ou econémica a fim de evitar que atores orgamen-
tarios acessem ou apliquem os recursos de modo ilegitimo. A dificuldade de exclusao esta
relacionada as complicagdes em definir e controlar tanto o cumprimento da obrigacao de
provisao quanto a apropriacao (e a fruigcdo) dos recursos e dos beneficios deles decorrentes.
Em outras palavras, o controle de acesso aos recursos orgamentarios nao é impossivel, mas
sua realizagao € algo particularmente desafiador do ponto de vista juridico, econémico e
politico. Do ponto de vista econémico, porque a renda e a riqueza (como bases de tributagao)
sao limitadas e seguidamente opacas, ou da perspectiva politica, porque a tributacao reduz a
renda disponivel e isso cria um desgaste na relagao entre o ente tributante e o contribuinte.
A nocao de que o fluxo de provisao esteja sujeito a restrigdes parece uma hipotese bastante
plausivel. De outro lado, a garantia de que a apropriagao de recursos se dara em conformidade
com o ‘compromisso orgamentario’ € muito dificil de ser assegurada e, até mesmo, constatada.
Ha custos transacionais que dificultam o controle do acesso aos recursos orgamentarios (é
dificil garantir que apenas transacoes legitimas sejam realizadas com esses recursos e a his-
toria fiscal do Pais € prodiga em exemplos de malversacao, dissipagao de culpa e impunidade).
47 A ideia aqui é no sentido de que uma mesma unidade de recurso (RS 1,00, por exemplo)
aplicada em uma dada politica pablica nao pode ser simultaneamente alocada em outra politica
publica. Por exemplo, a unidade de recurso utilizada para pagar o salario de um magistrado
federal nao podera ser aplicada para custear uma campanha de vacinag¢ao ou para manter em
funcionamento os prédios de uma universidade (e vice-versa). Em outras palavras, recursos
orgamentarios sdo marcados por uma altissima rivalidade no consumo. Essa rivalidade, contudo,
nao € perfeita. Em alguns casos, como no das politicas multissetoriais, recursos aplicados
numa agao orgamentaria podem gerar externalidades positivas para outra agdo orgamentaria.
Por exemplo, a agao orcamentaria do Censo demografico pode, ao mesmo tempo, levantar as
informagoes socioeconémicas da populacao (objetivo primario) e realizar orientagdes sobre
a importancia de exames do pré-natal, alimentagdo na infancia, cuidados sanitarios, entre
outros (objetivos secundarios) sem impacto financeiro significativo.

48 No sentido de que mesmo estando disponiveis em alguma quantidade, e sendo necessa-
rios a solugéo de problemas comuns a sociedade, haveria proibigao a aplicagao dos recursos,
os quais permaneceriam enclausurados em uma espécie de cofre de propriedade coletiva.
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tario, mas também a faléncia da capacidade do Estado de realizar
suas politicas publicas e garantir progresso material e paz para
a populagao. Se os recursos forem consumidos a exaustao, por
exemplo, forem sistematicamente utilizados de forma improdutiva,
ilegal ou francamente injusta, ou se simplesmente nao puderem
ser alocados em favor de programas or¢amentarios que enfrentam
os problemas sociais mais graves, entao a OP (e o proprio Estado)
alcancarao resultados coletivamente tragicos.

Assim, o foco principal desta perspectiva é sobre como a
estrutura institucional (governanga) condiciona os atores, sobre
como a governanga pode produzir resultados coletivamente melho-
res e sobre como atores influentes podem reagir (independente-
mente de eventos cruciais exégenos) diante de instituigdes que
os desfavorecem.

Acerca do primeiro topico, a GRC assume que as instituigoes
estruturam a interacdo humana nas relagdes sociais, econdmicas e
politicas, estabelecendo restrigdes e incentivos ao comportamento
dos atores, afetando a propensao da adocao de certos cursos de
acao (inclinando para certas decisdes/escolhas), favorecendo o
alcance de determinados resultados coletivos e dificultando a
obtencao de outros (NORTH, 1990). Instituicdes orcamentarias,
por seu turno, correspondem a colecao de regras que governam o
processo orcamentario ao longo de suas mais variadas instancias
(HAGEN, 2007, p. 290). Assim, a governanca orcamentaria diz res-
peito ao conjunto de institui¢cdes que definem o modo pelo qual as
decisdes orcamentarias sao discutidas, acordadas, implementadas,
monitoradas, fiscalizadas e cumpridas.

No que se refere ao segundo topico, a GRC aponta que os resul-
tados decorrentes da exploracao dos sistemas de recursos comuns
podem variar da completa tragédia a longeva prosperidade coletiva,
dependendo da qualidade das instituigdes (regras e normas) que
constituem a governanga. Ostrom (2008) mostra que a presenca de
certos principios de governanca tem o potencial de promover uma
gestdo bem-sucedida dos sistemas de recursos comuns, evitando,
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assim, a sua utilizagao predatoria e tragica. Ou seja, a configuracao
de governanga afeta as decisdes que sao tomadas pelos atores bem
como os resultados alcangados no emprego e na exploracdo dos
recursos comuns.*?

Baseado nessa tradi¢do de pesquisa, Barcelos (2012) sugere
que a governang¢a orgamentaria promove melhores decisoes na
medida em que reflita certos principios, dentre os quais: Delimi-
tacdo de Fronteiras de Recursos®’; Delimitagcdo de Fronteiras de
Usuarios®!; Congruéncia das Regras Or¢camentarias com as Con-
digbes Locais/Setoriais®?; Congruéncia entre Usuarios e Recursos

49 Num influente artigo da literatura sobre governanga orgamentaria, Rajkumar e Swaroop
(2007) estudaram as conexoes entre os dispéndios governamentais, a estrutura de governanga
orgamentaria e os resultados alcangados por determinadas politicas publicas. Os autores
encontraram evidéncias que reforcam a tese de que a boa governanca dos recursos publicos
é um fator fundamental ao desenvolvimento coletivo de qualquer sociedade. Os achados
apontam que o perfil das institui¢cdes orcamentarias afeta substancialmente os resultados
das politicas publicas. Eles concluem que a efetividade das despesas publicas na melhoria das
condi¢des humanas pode ser largamente explicada pela qualidade da governanga dos recursos
orgamentarios, especialmente em areas sociais sensiveis como a da educagao primaria e a da
saude basica. Essas ligdes parecem particularmente Gteis para um pais como o Brasil, onde os
recursos sao invariavelmente escassos e os resultados das politicas sao frequentemente pobres.
50 Este principio diz respeito aos esforgos de classificar e de especificar os recursos orga-
mentarios, a fim de que se possa determinar os detalhes relacionados a sua origem, aplicagao,
finalidade, responsabilidade pela posse e outros atributos das transagdes orcamentarias.
Classificagdes orgamentarias tornam-se um elemento fundamental a este principio. Num
sistema de governanga de recursos orgamentarios é essencial detalhar seus principais atributos
e determinar os limites e os direitos sobre sua utilizagao.

51 Este principio diz respeito aos esforgos de estabelecer jurisdigoes, direitos e deveres a
serem observados pelos individuos e organizagdes (atores orgamentarios) que participam do
processo orgamentario. Num sistema de recursos or¢amentarios é fundamental determinar
quais saos os usuarios que o constituem, especificar seus papéis e estabelecer o modo de
acesso e as condi¢des de permanéncia em seus postos (jurisdigoes).

52 Este principio pode ser entendido como uma negagao ao bordao “One Size Fits All/um
tamanho Gnico serve a todos”. Sistemas orgamentarios amplos, especialmente em regimes
federativos, tendem a enfrentar uma enorme variedade de contextos, tanto no aspecto terri-
torial quanto no setorial, demandando um grau substancial de flexibilidade na concepcao e
na aplicagdo das regras de governanca. Em geral, a realidade dos espacos, das estruturas e dos
agentes onde os recursos orgamentarios transformam-se em politicas publicas costuma ser
muito heterogénea. Em tais sistemas, é presumivel que as regras pertinentes a provisao e a
apropriagao de recursos apresentem alguma congruéncia com a diversidade e com a dinamica
das condigoes de contexto local/setorial, concedendo espacos de adaptagao e ajustamentos.
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(sustentabilidade fiscal, organizacional, politica e social®®); Arranjos
de Decisio Coletiva (decisdes de extracgio e de alocacio de recursos®,
observabilidade dessas decisoes e de seus impactos® e mudanca
de regras decisorias®®); Monitoramento de Usuarios e Recursos®”;
Sancoes Graduais e Proporcionais®®; Instrumentos para Resolucio de

53 Este principio relaciona-se com a ideia de que a sustentabilidade de um sistema orca-
mentario depende nao apenas da conservacao dos recursos pablicos, mas também da justica
na extragdo (tributagdo regressiva, por exemplo) e preservacao de condigdes de vida digna aos
usuarios que deles dependem. Assim, havera congruéncia entre usuarios e recursos se as regras
de governanga orgamentaria forem capazes de evitar, simultaneamente, tanto a pentria dos
usuarios quanto, quanto o abuso da extragao (tributagao confiscatéria ou fiscalmente injusta)
e a sobreutilizagao dos recursos que constituem o sistema (déficits explosivos e reiterados).
Em tais sistemas, é presumivel que haja alguma congruéncia entre a sustentabilidade politica
(atengao as necessidades dos usudrios), a capacidade estatal e a sustentabilidade fiscal.

54 Este principio liga-se a ideia de que os individuos e as organizagdes tendem a aderir
e defender mais devotadamente as decisoes das quais puderam participar (ainda que suas
posig¢des nao prevalecam integralmente). Num sistema de recursos orgamentarios € presumivel
que haja arranjos de decisao que promovam o exercicio compartilhado do poder decisorio, de
forma que parcelas substanciais dos usuarios possa participar de algum estagio das decisoes
que os afetam.

55 Este principio diz respeito a ideia de que as decisdes orgamentarias e seus impactos
deveriam ser observaveis e mensuraveis por todos os atores do sistema, de modo a permitir o
reconhecimento de méritos e a atribui¢ao de responsabilidades, além de a¢oes subsequentes
apropriadas. Num sistema de recursos orcamentarios é presumivel que haja algum grau de
observabilidade das decisoes, por meio da evidenciagao e do reporte das condigdes correntes
e futuras do sistema orgamentario (tanto em relagao aos usuarios quanto aos recursos).

56 Este principio esta relacionado a nogdo de que os individuos e as organizagoes deveriam
poder participar da concepgao e propor mudangas nas regras que os governam. Num sistema
de recursos orgamentarios € presumivel que haja arranjos de decisao que promovam o exercicio
compartilhado do poder de conceber e de mudar regras, de forma que uma parcela substancial
dos usuarios possa participar da elaboragao e da alteragao das regras que os afetam.

57 Este principio denota que o comportamento dos atores orgamentarios esta sujeito a
desvios e que os recursos sob suas responsabilidades estao expostos a utilizagao inadequada,
requerendo, portanto, agdes de monitoramento. Num sistema de recursos orgamentarios é
presumivel que haja algum grau de monitoramento de usuarios e de recursos, a fim de se
reconhecer eventuais desvios de comportamento e das condigoes esperadas, respectivamente.
58 Este principio denota que os atores orcamentarios que cometem infragdes contra o
sistema devem sofrer sangdes proporcionais a gravidade de seus atos, a fim de desencorajar
desvios de comportamento sistematicos e promover a nogao coletiva de ‘justi¢a’. Num sistema
de recursos orgamentarios € presumivel que haja previsao de punigdes graduais aplicaveis
contra atores orgamentarios que violam as regras.
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Conflitos®?; Legitimidade para Decidir sobre Questdes Inerentes®?;
e, Governancga Baseada em Instituigbes Acopladas®!. A hipotese
aqui é a de que tais principios aumentam a chance de solucionar
os principais problemas de acao coletiva, limitando os incentivos
ao comportamento oportunista individual e fomentando a conduta
racional do ponto de vista coletivo e intertemporal.

Por fim, o terceiro tépico aponta que atores influentes podem
se engajar em mudancas de institui¢cdes que produzem resultados
que os desfavorecem. Desse ponto de vista, as instituicoes (e a
governanga) sao vistas mais como instrumentos de reparticao de
poder e outros recursos do que como mecanismos de coordenagao
e promotores de decisoes eficientes para o sistema. Ao definirem
jurisdi¢oes, e concederem vantagens em favor de alguns atores
as custas de outros, as institui¢cdes produzem consequéncias dis-
tributivas relevantes. Logo, elas nao mudam apenas em virtude
do acaso (FMU) e de choques exogenos (EPO), mas também em
decorréncia da continua tensao que seus efeitos distributivos
geram sobre os atores.

Uma geragao mais recente de trabalhos inspirados pela GRC®
sugere que a0 mesmo tempo em que restringe e molda o compor-

59 Este principio esta ligado a nogao de que os conflitos orgamentarios precisam ser resolvidos
de forma rapida e pouco custosa, a fim de se evitar dificuldades na construgao de consensos
fundamentais ao processo decisorio alocativo. Num sistema de recursos orcamentarios é
presumivel que se instituam mecanismos voltados a solugdo de controvérsias entre atores.
60 Este principio diz respeito a ideia de que instancias orgamentarias subordinadas precisam
de certa autoridade e autonomia para decidir sobre as questdes que lhes sao diretamente
inerentes. Num sistema de recursos orgamentarios de grande amplitude, como € o caso
do sistema orgamentario federal, é importante que os atores que operam em subsistemas
conexos disponham de prerrogativas decisorias proprias e que suas deliberagdes nao sejam
sistematicamente postas em xeque ou erodidas pelas jurisdi¢coes superiores ou subsequentes.
61 Este principio esta relacionado com a ideia de que em sistemas orgamentarios amplos,
onde muitas jurisdigdes atuam de forma relativamente auténoma, tornam-se necessarios
mecanismos de coordenagao, inclusive nao-hierarquicos, que permitam aos atores orgamenta-
rios cumprir seus papéis de forma cooperada. Em tais sistemas, € presumivel que os inimeros
e distintos atores atuem em multiplas camadas de organiza¢des aninhadas (arquitetura
policéntrica e multinivel), e que possuam incentivos capazes de gerar sinergias nas relagoes
de interdependéncia entre eles (ecologia de atores).

62 Veja-se, por exemplo, Streeck e Thelen (2005) e Thelen e Mahoney (2010). Sobre uma
aplicagdo dessa perspectiva ao caso orgamentario brasileiro, veja-se Barcelos (2012).
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tamento humano, a governanca tem um carater intrinsecamente
contestavel,®® possibilitado pela ambiguidade e pela incompletude
que assola as regras e normas que a constituem. Por conta da
incerteza ambiental, dos altos custos informacionais e das limi-
tagdes cognitivas, as instituicdes apresentam insuficiéncias, tais
como brechas (lacunas normativas), contradi¢oes, imprecisoes e
indeterminacgdes, que tendem a ser exploradas por atores descon-
tentes com seus efeitos distributivos.® Estas condi¢des propiciam
formas alternativas de interpretacao e aplicacao das instituicoes
que compdem a governanga. Assim, o cumprimento/obediéncia das
regras (compliance) nao é um parametro fixo (conforme sugerido
em outras perspectivas), mas uma variavel determinada pelos
contextos politico e institucional.

Alocados nos diversos subsistemas, os atores formam coali-
zdes ancoradas em determinadas ideias, que sirvam para interpretar
e aplicar institui¢des de modo a produzir resultados compativeis com
suas pretensoes. Na medida em que angariam poder, os subsistemas
se organizam para contestar instituicdes geradoras de resultados
distributivos insatisfatorios®®, e lutam por combinagées de regras
que lhes sejam mais vantajosas. Assim, mobilizam recursos poli-
ticos (agem coletivamente, cooptam aliados, empregam recursos
econdmicos, ameagcam com retaliacoes e etc.) em favor das regras
que lhes favorecem, ao mesmo tempo em que investem contra as
institui¢coes que obstacularizam os resultados pretendidos.

O contexto politico, na GRC, diz respeito sobretudo a possi-
bilidade de os demais atores vetarem as mudancas institucionais
que tendem a afeta-los negativamente. Esta capacidade varia de

63 Adisposi¢ao ao compliance torna-se um fator sensivel aos efeitos distributivos das regras
sobre elites politica e econémica (atores em posicao de decidir ou influenciar), variando
conforme o espaco de discricionariedade (caracteristica institucional) e as possibilidades de
veto dos demais atores (contexto politico).

64 Quando novas coalizdoes ascendem ou antigas coalizdes renegociam o modo de distribuir
recursos, direitos e privilégios, entao novas preferéncias e novas ideias atuam na exploragao
dos espacos de interpretagdo e aplicagao das instituigdes correntes.

65 Por exemplo, por meio de revogacao, de re-interpretagao heterodoxa ou simplesmente
da aplicacao seletiva e parcial de seus dispositivos.
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acordo com o poder que esses atores detém, seja oriunda de um
‘poder politico de direito’ (ou de jure) ou de um ‘poder politico de
fato’.%6 Assim, o contexto politico das coalizdes torna-se um recurso
valioso e altamente influente no delineamento da governanca orca-
mentaria e das decisdes que ela condiciona. Embora a eficiéncia de
uma dada configuragao de governanca possa ser levada em conta, é
o poder politico que, em Gltima analise, determina a configuragao
a ser adotada. No confronto entre diferentes coalizoes de atores,
€ sempre mais provavel que aquelas com maior poder assegurem
estruturas institucionais mais préximas de suas preferéncias (cujos
efeitos distributivos parecam mais vantajosos).

A GRC nao endereca, propriamente, atencao ao papel dos
eventos, mas reconhece, indiretamente, que certos episddios podem
produzir alteracoes no equilibrio de poder e na matriz distributiva
das institui¢gdes, influenciando as estratégias de reacao dos atores
e os padroes de mudancga no qual irao se engajar em busca de
instituicoes com efeitos que lhes sejam mais vantajosos.

4. QUADROS-RESUMO COMPARATIVOS

Esta secao elabora um resumo sobre o papel atribuido aos ele-

mentos de comparagao nas diversas perspectivas teodricas
examinadas, permitindo uma visao sucinta e abrangente de suas
principais diferencgas.

66 Nomeadamente, atores sociais e economicos (ainda que sem mandatos politicos oficiais)
podem se organizar e contestar, cooptar outros grupos e mobilizar seus recursos para fazer
valer seus interesses sobre o restante da sociedade. Tanto a capacidade de mobilizagao social
quanto o controle de recursos econémicos, fornecem poder politico. Por conseguinte, o contexto
politico torna-se uma variavel resultante da interacado entre poder de direito e poder de fato.
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ATORES

Racionalidade-

compreensiva

Agente unitario ou time de decisores em cooperagao e coorde-
nacgao perfeitas. Informagao simétrica e nao custosa. Decisdes
ideais (maximizagao) desenvolvidas em estagios logicamente
sequenciados. Calculo ilimitado (compreensivo, envolvendo todas
as alternativas e suas consequéncias). Preferéncias claras e
consistentes com os objetivos. Racionalidade instrumental pura.

Incrementalismo

Fluxos Miuiltiplos

Pluralidade de atores em barganhas. Cooperagao e coordenagao
ancorada em papéis organizacionais esperados, expectativas de
decisOes justas e nao escrutinio sistematico de decisoes passa-
das. Informagao custosa e assimétrica. Aprendizagem por ten-
tativa e erro. Decisdes boas o suficiente (satisfacing) alcancadas
por aproximacgdes sucessivas (reducao de estagios decisorios).
Caélculo baseado em heuristicas simples (poucos critérios e
limitadas alternativas). Preferéncias conflitantes sujeitas ao
social/organizacionalmente adequado (I6gica da adequagao).
Racionalidade limitada.

Pluralidade de atores em competi¢ao fragmentada (alta rota-
tividade e atuacao em diferentes subsistemas e fluxos deciso-
rios). Cooperacgao e coordenagao dificeis, acoplamento frouxo
(anarquias organizadas). Ambiguidade persistente e informagao
custosa. Aprendizagem lenta e baseada no registro impreciso
de experiéncias passadas. Decisoes desnecessarias, omissao,
remediagdes e eventuais solugoes efetivas. Fases decisorias
sem sequéncia logica. Calculo simbdlico, baseado em acaso
temporal (simultaneidade de fluxos) ou na compreensao superfi-
cial dos problemas e em tecnologias de solugdes incertas (cone-
xao fragil entre problemas e solugoes). Preferéncias, identidades
e prioridades mutantes. Racionalidade muito limitada (quase
‘patoldgica’).
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Pluralidade de atores em disputa por atengao. Cooperagao

e coordenacgao ancoradas em ideias semelhantes, sujeitas a
conflito e competigao. Informagao pode ser adquirida, mas é
custosa. Aprendizagem baseada em evidéncias e especializacao,
sob o viés das ideias do monopélio. Decisoes decorrem da luta
entre narrativas rivais sobre problemas e solugdes (mercado de
imagens). Calculo baseado na combinagao entre informagdes
disponiveis, visoes de mundo dominantes na comunidade e

Equilibrio Pontuado

interpretacao do contexto (processamento paralelo nos sub-
sistemas e serial no macrossistema). Preferéncias consistentes
com o monopdlio defendido. Racionalidade limitada parcial-
mente remediavel.

Pluralidade de atores organizados em coalizbes disputando
recursos comuns. Cooperagao e coordenagao dependentes da
qualidade das instituigdes (custos transacionais' altos). Infor-

magao assimétrica e custosa gera incompletude de contratos.
Aprendizagem pragmatica. Decisdes decorrem da negociagao e
do confronto entre coalizdes (embate e barganha politica). Cal-
culo baseado na percepgao (imperfeita) de efeitos distributivos.
Preferéncias presumidamente consistentes com interesses da

Governancga dos
Recursos Comuns

coalizao. Racionalidade limitada.

Assumidas por todos os atores. Elaboram uma l6gica de con-
sequéncia/causalidade. Visao de mundo comungada propicia
homogeneidade no enquadramento dos problemas, na antecipa-

compreensiva

¢ao das consequéncias das alternativas e na selegao das melho-
res solugdes. Promovem coordenagao. Fornecem os principios
para estruturagao de uma doutrina fiscal Unica.

Racionalidade-
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IDEIAS

Incrementalismo

Fluxos Muiltiplos

Consensuada entre os atores. Elaboram uma légica de ade-
quacao a papéis. Estabelecem expectativas decisérias (base e
fair share), comportamentais (guardians e spenders) e apoio ao
calculo (heuristicas temporais). Visoes de mundo heterogéneas
levam a decisdes incrementais, que evitam a ruptura de pactos
e acordos. Promovem a diluigao dos conflitos. Fornecem princi-
pios para concepgao de uma doutrina fiscal negociada.
Disputadas por atores dentro e fora dos subsistemas. Elaboram
uma légica de ordenamento temporal ou de ‘casualidade’. Visao
de mundo incompleta e vollvel enfraquece a conexao entre o
enquadramento de problemas e a sele¢ao de solugdes. Promo-
vem competicao. Fornecem fragmentos de evidéncias empiricas
(experiéncia) e apelos emocionais para a elaboragao de doutri-
nas fiscais aceitaveis.

Equilibrio

Governanga dos
Recursos Comuns

Pontuado

Disputadas por atores (sobretudo) entre diferentes subsistemas.
Elaboram uma ldgica de causalidade (seguidamente) despro-
porcional. Visdo de mundo expressa através de imagens. Pro-
movem competicao em busca da constituicao/desconstituigao
de monopdlios de entendimentos. Fornecem imagens para a
elaboracao de doutrinas fiscais concorrentes.

Disputadas e barganhadas por atores na formagao de coalizoes.
Elaboram uma légica de efeitos distributivos assimétricos.
Visao de mundo expressa através da concepgao, interpretagao
e aplicacao das instituigdes. Promovem cooperagao e conflito.
Fornecem crencgas sobre os resultados distributivos produzidos
por doutrinas fiscais.
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INSTITUIGOES

Racionalidade-

compreensiva

Alinham preferéncias. Estabelecem competéncias e jurisdigoes
de forma 6tima. Estruturam o processo decisério com vistas a
selegao e implantagao das solugoes tecnicamente superiores.
Fornecem coordenacao.

Incrementalismo

Fluxos Muiltiplos

Estabilizam expectativas. Estabelecem competéncias e jurisdi-
cOes de forma adequada (organizacional/socialmente apropria-
das). Estruturam o processo decisério com vistas a selegdo e a
implantagao de solugdes politicamente vidveis, que nao tirem
a politica do passo (gradualismo). Fornecem dissuasao de
conflitos e de rupturas.

Acoplam frouxamente preferéncias e objetivos. Estabelecem
competéncias e jurisdicoes de forma pobre (sobreposigdes e
lacunas). Estruturam o processo decisério sem conexao firme
entre problemas, alternativas e oportunidades de decisao. A
selecao e a implantagao de solugdes podem ser meramente
simbdlicas ou pouco aderentes a realidade. Fornecem canais
para despertar atengao, mas a efetividade das decisdes é con-
tingencial (depende da simultaneidade dos fluxos).

Equilibrio Pontuado

Governancga dos
Recursos Comuns

Favorecem a manutengao dos monopdélios de entendimentos.
Estabelecem competéncias e jurisdigcdes de modo a traduzir
questoes em problemas e acopla-los a solugdes compativeis.
Estruturam o processo decisério de modo a favorecer a con-
cepgao e a difusao de determinadas imagens (em detrimento
de outras). A selegao e a implantagao de solugdes resultam da
competicao entre monopdlios e ideias novas desafiantes.
Repartem poder e outros recursos. Estabelecem competéncias
e jurisdicoes de modo a refletir os resultados das disputas e
barganhas entre as coaliz6es. Estruturam o processo decisorio
como reflexo do equilibrio de poder. A selegao e a implantagao
de solugdes resultam da percepgao de seus efeitos distribu-
tivos. Fornecem as estruturas para regular a interagao entre
atores e recursos.
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SUBSISTEMAS

Racionalidade-

compreensiva

Refletem estagios l6gicos do processo orgamentario. Operam
com base em rotinas e repertérios de solugdes que erradiquem
problemas. Concebem e implementam solugdes que maximi-
zam a utilidade do 'governo'.

Incrementalismo

Fluxos Muiltiplos

Refletem a distribuicdo de papéis desempenhados no processo
orgamentario. Operam com base em rotinas e repertorios de
solucoes que sejam consistentes com a cultura organizacional
e mitiguem problemas. Concebem e implementam solugdes que
nao firam aliancas.

Refletem a fragmentacgao e o desacoplamento decorrente das
falhas na definicao de objetivos, da fluidez do comando e da
opacidade das tecnologias. Operam com base em rotinas e
repertorios de solugdes pouco consistentes. Concebem e imple-
mentam solugdes a partir de 'lixeiras organizacionais', marca-
das por omissao, sobreposi¢ao, abandono ou enfrentamento
simbdlico dos problemas (exceto em caso do acoplamento
simultaneo dos fluxos).

Equilibrio

Governancga dos

Pontuado

Recursos Comuns

Refletem estabilidade e gradualismo no processo orgamentario.
Operam com base em rotinas e repertorios de solugdes consis-
tentes com as crencas do monopdlio. Concebem e implemen-
tam solugdes que reforcem as imagens defendidas.

Refletem o arranjo da governanga do processo orgamentario.
Operam com base em rotinas e repertorios de solugoes que

sao interdependentes das adotadas por outros subsistemas
(ecologia de subsistemas). Tendem a conceber e implementar
solugdes com vistas a obter resultados compativeis com as
pretensdes das coalizdes de que fazem parte.
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CONTEXTO E EVENTOS

§ -g Contexto politico é interpretado de forma acurada. Eventos sao
% g antecipados e respondidos de forma oportuna. Dinamica de
_5 g- adaptacao (das ideias, instituigoes e subsistemas) é superior a
5 ? dinamica das mudangas.
o | Contexto politico é construido por meio de aliangas e consen-
E sos. Eventos sao respondidos em conformidade com expecta-
g tivas (fair share e papéis esperados). Dinamica de adaptagao
"E’ (das ideias, instituigdes e subsistemas), inicialmente, tende
% a ser inferior a dinamica das mudangas (ajustes continuos e
= | suficientemente satisfatorios).
Contexto politico é uma percepcao disputada com base em fee-
@ ling, manipulagao de sentimentos e algumas informagoes téc-
& | nicas. Contexto politico favoravel € condigao necessaria (mas
S | ndo suficiente) a tomada de decisdes efetivas. Eventos afetam
§ o nivel de atengao aos problemas. Dinamica de adaptacgao (das
E ideias, instituicoes e subsistemas) é inferior a dinamica das
- mudancas e pode resultar em rupturas/reformas (volatilidade
na composigao de subsistemas).
Contexto politico constitui uma imagem cuja interpretagao é
8 | disputada com base em evidéncias empiricas e apelos emocio-
é nais (tendem a criar desproporgéo na atencgao). Eventos afetam
& | onivel de ateng&o aos problemas, e quando cruciais sao deter-
-2 | minantes para pontuagdes. Dinamica de adaptacio (das ideias,
% instituicoes e subsistemas) geralmente gradual, com intervalos
& | derupturas/reformas (guinadas de atengéo, eventos cruciais e

solugdes disponiveis).
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CONTEXTO E EVENTOS

Contexto politico constitui uma margem para a exploragao de
brechas, contradigoes, imprecisoes e indeterminagoes das
instituigoes (interpretagao e implementagao heterodoxas vol-
tadas a ajustar efeitos distributivos). Eventos tendem a afetar o
equilibrio de poder e a funcionalidade das instituicées. Dina-
mica de adaptagao (das ideias, instituigdes e subsistemas) com
padroes de mudanga sutis (emendamentos, deslocamentos e
conversoes) e eventualmente drasticos (extingdes, revogagoes

Governanca dos Recursos
Comuns

e emergéncia de novas estruturas).

CONSIDERAGOES FINAIS

Aorgamentagéo publica (OP) é um processo amplo e complexo,

que produz consequéncias politicas e econdmicas relevantes
para a sociedade. Como campo de estudos, tem atraido a atencao
de varias disciplinas, com diferentes tradigdes de pensamento.
Essa diversidade intelectual tem gerado perspectivas teoricas que
fornecem multiplas lentes de analise.

Nao obstante a importancia desses esforcos para o avanco da
pesquisa e da pratica orcamentaria, ainda sao escassos no Brasil
textos voltados a comparagao de modelos e teorias. Sensivel a
essa realidade, este capitulo buscou descrever e contrastar cinco
perspectivas teéricas proeminentes, de forma a favorecer a compre-
ensao de suas semelhancas, contraposicoes e complementaridades.

Assumindo que a OP pode ser geralmente entendida como
um processo que envolve (a) atores em situagao de decisao, (b)
influenciados por suas ideias, (c) sob instituicoes, (d) conectados
em redes, (e) dentro de contextos politicos e, (f) sujeitos a even-
tos, focalizam-se esses seis elementos para examinar como cada
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perspectiva teérica os enfatizam, incorporam e relacionam para
descrever e explicar a OP.

Certas perspectivas ressaltam a agéncia (atores) e seus atri-
butos como principal determinante do processo decisorio. Sejam
as ‘elites decisoras’ atuando sob cognicao perfeita (RCO) ou os
empreendedores politicos (FMU) e sua tenacidade na busca do
despertar da atencao (das elites decisoras) e da costura simultanea
dos fluxos. Outras, realcam o poder das estruturas (ideias e insti-
tuicoes). Tanto para estabilizar expectativas, estipulando papéis
esperados e promovendo aliangas voltadas a reducao do risco dos
eventos e o amortecimento do conflito distributivo (INC); quanto
para coordenar a agao coletiva na esperanga de impedir tragédias
orcamentarias (GRC), nao raras em nossa historia fiscal.

Outras sublinham a preponderancia do contexto politico
(FMU) ou dos eventos (EPO), para que decisdes fundamentais efe-
tivamente surtam efeitos. Ha também uma perspectiva que sugere
que a relagdo entre atores, ideias e institui¢oes € intrinsecamente
dinamica (GRC). Se ideias e instituigoes sao fruto da concepgao de
atores cognitivamente limitados (sujeitas a lacunas e contradicoes),
e se produzem efeitos distributivos (ganhos para alguns, perdas
para outros), entao é natural que o compliance e a contestagao nao
sejam parametros fixos, mas variaveis sujeitas as contingéncias
institucional e de contexto politico (espacos de reinterpretacao
das regras e normas e poder de veto dos atores).

Assim, o objetivo principal deste capitulo foi disseminar e
discutir um pouco da riqueza dessas abordagens, que refletem a
vibragao do campo de estudos orcamentarios. Acredita-se que essa
comparacao pode ser um passo inicial na orientacao de estudantes
e técnicos interessados em testar ou, talvez, ensaiar uma integragao
das perspectivas ou, até mesmo, um guia para suas pesquisas e
narrativas sobre como a OP realmente acontece em suas rotinas
diarias ou seus estudos de caso especificos.

Notadamente, este capitulo possui muitas limitagdes e cumpre
apenas parcialmente seus objetivos. Suas insuficiéncias devem ser
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vistas como um estimulo ao aprofundamento teérico e a comple-
mentacao da analise. Dentre muitos caminhos para isso, se pode
sugerir que futuros trabalhos se dediquem a expandir o leque de
perspectivas analisadas, incluindo desenvolvimentos teéricos
recentes como as abordagens de Difusao e Inovacao, Desenho
(Policy Design) e Feedback (Policy Feedback) de Politicas publicas.®”
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Como podemos melhorar a qualidade do gasto publico? Na

tentativa de dar uma resposta a essa questao, dois aspectos
sao essenciais: primeiro, saber se o governo esta entregando os
bens e servicos publicos mais relevantes para a sociedade, ou seja,
aqueles mais necessarios a populacao e prioritarios no planeja-
mento governamental; segundo, verificar se a politica pablica esta
tendo um bom desempenho. Um dos principais instrumentos para
examinar a relevancia e o desempenho da acao governamental é
a avaliacdo das politicas publicas. A avaliacao pode analisar se
determinada politica é prioritaria para a populacao e também
examinar o seu funcionamento, investigando se o processo de
transformacao de insumos em produtos tem permitido a geracao
de resultados e impactos para o publico-alvo e a sociedade como
um todo. Na medida em que, enquanto gestores orgamentarios,
nossa preocupacgao € com a otimizacao da utilizacao dos recur-
sos publicos — com a melhoria da qualidade do gasto —, um dos
potenciais instrumentos de analise é uma avaliacdo de politicas
publicas com foco or¢amentario — que doravante chamamos de
avaliacao orcamentaria.

O presente capitulo pretende discutir algumas dimensoes
do processo de avaliagao orcamentaria. Inicialmente, na primeira
secao, discorremos sobre a avaliagao de politicas publicas, mos-
trando como os aspectos orcamentarios podem se relacionar com
esse instrumento de analise das intervencdes governamentais. Na
segunda secao, tratamos de duas sistematicas de consideracao do
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gasto publico — a orgamentacgao baseada em performance (perfor-
mance budgeting) e a revisao de despesas (spending review) — que
podem utilizar a avaliagao das politicas publicas como um de seus
instrumentos. Na terceira secao, trazemos algumas informacoes
sobre o modelo canadense de avaliagao dos programas federais
daquele pais, que tenta equilibrar a dimensao da relevancia com
a do desempenho dos programas. Finalmente, na quarta secao,
partindo do principio que “one size does not fit all” — ou seja, de
que nao existe um modelo Gnico ideal de avaliacao orcamentaria
a ser utilizado em todos os paises e, pelo contrario, as condicdes
locais fazem diferenca —, trazemos uma proposta de estratégia para
o aprimoramento da alocagao de recursos utilizando elementos de
avaliacao orcamentaria.

1. AVALIAGAO DE POLITICAS PUBLICAS E
ORGCAMENTO

boa alocagao dos recursos publicos deve ser um objetivo central

da gestao orcamentaria. Como mencionamos na introducao,
a avaliacao orcamentaria tem um grande potencial de contribuir
para o processo de melhoria da qualidade do gasto publico. Para
comecar a explorar o assunto, abordamos nesta secao alguns
aspectos da avaliagao de politicas publicas, mostrando de que
maneira as questoes orcamentarias podem se relacionar com esse
instrumento. Tépicos como o ciclo das politicas ptblicas, o modelo
logico e as dimensodes do desempenho — economicidade, eficacia,
eficiéncia e efetividade — sdo fundamentais para entender essa
relacdao. Também discutimos brevemente algumas questoes que
se apresentam para a implementacao de um modelo de avaliacao
de politicas pablicas no processo orcamentario.
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De acordo com Januzzi (2014, p. 26), a “avaliacao refere-se ao
conjunto de procedimentos técnicos para produzir informacao e
conhecimento [...] para desenho ex-ante, implementacao e validagao
ex-post de programas e projetos sociais [...]”. A avaliacao pode ser
entendida em relagdo com o modelo do ciclo das politicas pablicas
(Figura 1). De acordo com esse modelo, na sociedade haveria uma
série de questoes, por vezes transformadas em demandas sociais,
que potencialmente necessitam de uma intervencgao publica. A partir
dessas questdes e demandas, teriamos um processo de definigao
da agenda, por meio do qual alguns temas selecionados entendi-
dos como problemas passam a fazer parte da agenda do governo,
constituindo-se em potencial objeto de uma intervencao publica.
Em seguida, haveria a formulacao de alternativas de intervencao
para o enfrentamento do problema, com possiveis desenhos para
o programa. A partir dessas alternativas, se tomaria uma decisao
sobre qual o desenho a ser implementado — com a definicao, por
exemplo, do publico-alvo da intervengao. Na sequéncia, teriamos
a implementacao da intervencao, com a producédo e a oferta de
servicos. E, finalmente, se avaliariam os resultados e impactos e se
decidiria sobre a continuidade ou nao do programa e as eventuais
mudancgas necessarias.
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Figura 1: Ciclo das Politicas Publicas e Avaliacao

S03IAIS 3P
sel9j0 ap oednpolid
oedejuawsjduwy

—

4+

oAle-091|qnd
9 sewelsboid aiqos
oes199( ap epewo]

—

4+

sewelboid ap
oyuasap @ oonsoubel
oede|nwio

a

N =

[

oyuasa( ap oedeleay

oedejuswsa|dwi/

(oo op

21qos 0es199(Q
sojoedwil
9 sopeyjnsal

0SS9901d 9p oedeleAy ap asijeuy

< 246 -

oedeljeay
L eoel|

~

012JU1/3pEepPINUIIU0D

J

ojuawedip

seol|qnd sa01sanb sep
oediuyap 9 oeddadlad
epuabe ap oediuyag

oyoedw

9 opejnsay ap oedeljeAy

Ve
W

oansoubeiq ap oedeljeay

Fonte: Elaboracao Propria, adaptada de Jannuzzi (2011).
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Em primeiro lugar, deve-se salientar que o modelo acima
€ apenas uma tentativa de enquadrar a realidade. Na pratica, o
processo pode acontecer de modos bem diferentes, com as etapas
se sobrepondo, acontecendo em ordens invertidas ou mesmo nem
acontecendo. Também destaca-se que nao se deve confundir a
Avaliacdo enquanto etapa do modelo do ciclo e a avaliagao de
politicas publicas de maneira geral. Neste sentido, a avaliacao de
politicas publicas vai se relacionar com todas as etapas do ciclo.

Assim, em relacao a fase inicial do ciclo, podemos ter a Ava-
liagdo de Diagnostico e a Avaliacdo de Desenho. A Avaliacao de
Diagnostico busca analisar a validade da identificacao do problema,
de suas causas potenciais e da populacao atingida. Ja a Avaliacao
de Desenho procura examinar a validade da proposta de interven-
¢ao para enfrentar o problema. Em relacao as fases subsequentes,
podemos ter a Avaliagao de Processo / Implementagao, em que
se busca analisar se a politica esta sendo executada conforme
prevista em seu desenho, entregando os produtos de acordo com
o planejado. E, finalmente, a Avaliacao de Resultado e a Avaliacao
de Impacto, que buscam examinar os resultados da politica para
o publico-alvo e os impactos mais amplos e de longo prazo para a
sociedade de maneira mais geral (Brasil, 2018).

Destaca-se que a dimensao orgamentaria esta presente em cada
uma das etapas do ciclo das politicas publicas e, consequentemente,
podera ser objeto dos varios tipos de avaliacao. No diagnostico, é
importante atentar para a possibilidade de problemas levantados
ja serem atacados por politicas existentes, evitando-se uma sobre-
posicdo que pode gerar desperdicio de recursos. E importante ter
em mente também que o desenho da intervencgao — ex.: produtos e
resultados almejados, ptiblico-alvo — tem reflexos no custo e, des-
tarte, no nivel de financiamento necessario. Quanto ao processo, a
adequada alocacao e gestao dos recursos durante a implementagao
pode interferir no desempenho da politica. Outro fator que pode ser
analisado é a economicidade, verificando-se se os custos relativos
aos insumos da politica sao razoaveis. Ja quanto ao resultado e ao
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impacto, a dimensao dos custos esta presente em analises como
a de eficiéncia e a de custo-efetividade, que cotejam os recursos
alocados aos resultados e aos impactos gerados pela politica.

Outro tépico importante para abordarmos a avaliagao orca-
mentaria em sua relagdo com as politicas publicas é a teoria do
programa, que tem como uma de suas ideias centrais o modelo
logico da intervencao (Figura 2). O modelo prevé que, partindo-se
do diagnostico do problema — suas causas e consequéncias —, se
define um Objetivo para a intervencao. Em seguida, prevé-se a alo-
cacao de recursos — Insumos ou Inputs — que, mediante uma série
de atividades e acoes — Processo — se transformarao em Produtos
ou Outputs da politica, que correspondem a entregas de bens e
servicos. Essas entregas devem propiciar a geracao dos Resultados
da politica, que poderao engendrar Impactos na sociedade.
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Figura 2: Modelo Logico da Intervencao
e Dimensoes do Desempenho
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A partir do modelo podem ser compreendidas as chamadas
dimensdes do desempenho, parte das quais tem papel potencial
na avaliacdo orcamentaria: economicidade, eficacia, eficiéncia e
efetividade. A economicidade corresponde a economia ou redugao
de custos em relacao aos insumos alocados. A eficacia relaciona
o Objetivo da intervencao ao Produto, sendo eficaz a intervencao
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que entrega o produto previsto. Ja a eficiéncia corresponde ao
cotejamento entre os recursos alocados (Insumo) e o Produto ou o
Resultado da intervengao. Podemos, destarte, ser eficientes tanto
em relagao aos produtos quanto em relagao aos resultados. Ja a
efetividade representa a relacao entre o Objetivo da intervencao
e seu Resultado ou seu Impacto. Assim, podera haver efetividade
em relagdo tanto aos resultados quanto aos impactos.

Do exposto acima, pode-se depreender que ao menos duas
das dimensoes do desempenho tém relacao direta com a gestao
or¢camentaria, podendo ser objeto das avaliagdes orcamentarias.
Sao elas a economicidade e a eficiéncia, tanto em relacédo ao pro-
duto quanto em relagao ao resultado. Outra dimensao que pode
ser explorada é a da efetividade, quando relacionada aos recursos
alocados por meio da analise de custo-efetividade.

Consideramos a avaliagao orgamentaria como um subtipo da
avaliacao de politicas publicas de carater geral, na medida em que
busca fornecer respostas especificas que subsidiem os tomadores
de decisao em matéria orcamentaria. Estes normalmente nao tém
interesse imediato em questdes como a melhoria do desenho da
politica ou de sua implementacao. Na medida em que se preocupam
essencialmente com a gestao dos recursos publicos, necessitam
saber, por exemplo, se esta sendo priorizada a alocagao de recursos
nas politicas mais relevantes para a sociedade e/ou naquelas que
apresentam o melhor desempenho, levando-se em conta espe-
cialmente os custos da politica e sua relagdo com os resultados e
impactos obtidos.

Nesse sentido, Robinson (2014) destaca que a avaliagao para
fins orcamentarios tem diferentes necessidades em relacao a ava-
liacao para fins de gestao. Avaliacoes gerais feitas no ambito de
um sistema de avaliacao global ou realizadas pelos ministérios
setoriais normalmente tém uma cobertura mais ampla dos aspectos
do programa e, embora possam ser eventualmente aproveita-
das, usualmente nao teriam a seletividade e a concentracao nos
temas ligados ao gasto necessarias para a utilizagcdo no processo
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orcamentario. Para apoiar a orgamentacao, portanto, a avaliacao
deve ser adaptada a esse proposito, contando com um alto grau
de direcionamento para questoes ligadas ao custo e ao seu cote-
jamento com a relevancia, os produtos e os resultados e impactos
da politica pablica (Robinson, 2014: 6).

Outro ponto essencial para que a avaliagao possa contribuir
para o processo or¢amentario, transformando-se efetivamente
em uma ferramenta de gestdo para a alocacao de recursos!, é
uma mudanga no préprio processo or¢amentario, buscando-se a
incorporacgao das dimensoes do desempenho e da boa priorizacao
das politicas na tomada de decisado dos atores responsaveis. Nesse
sentido, a informacao trazida pela avaliacao deve ser integrada
ao processo or¢gamentario, alimentando a tomada de decisao em
diferentes niveis e estagios do ciclo orcamentario. E importante
ter sempre o usuario final em mente, buscando o fornecimento
de informacgdes claras, criveis e oportunas que possam subsidiar
o tomador de decisao nos diferentes momentos. O apoio das lide-
rancas e das autoridades politicas e administrativas, bem como
o envolvimento dos stakeholders, sao vitais para o sucesso dessa
transformacao (OECD, 2007).

Nesse processo, também é fundamental atentar para o timing.
E importante que o calendario do ciclo de avaliacdo orcamentaria
seja sincronizado com o processo de preparag¢ado da programacao
do gasto publico e reflita a sua temporalidade — anual ou pluria-
nual. Assim, as avaliagdes deveriam ser feitas tempestivamente
e os relatorios com seus resultados fornecidos aos tomadores de
decisdo no momento certo do ciclo — preferivelmente no inicio
do processo de preparacao do or¢camento (Robinson, 2014: 35-36).

1 Aespecificidade das avaliagdes orcamentarias também foi objeto de analise em Meressi,
Oliveira e Piletti (2018).
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2. ORCAMENTAGAO BASEADA EM
PERFORMANCE (PERFORMANCE
BUDGETING) E REVISAO DE DESPESAS
(SPENDING REVIEW)

deliberacao sobre o orcamento publico € uma atividade que

necessariamente envolve escolhas entre possiveis interven-
¢des publicas, definindo-se as que serdao ou nao contempladas e o
montante que cabera as escolhidas para integrarem o orcamento.
A dimensao do desempenho das politicas tem estado presente
no ambito dos processos decisorios orcamentarios de muitos pai-
ses, podendo se constituir em um dos elementos de apoio aos
tomadores de decisdo na alocagao de recursos. Nesse sentido, a
avaliacao das politicas publicas, especialmente quando focada
em questoes orgamentarias, tem o potencial de contribuir para
decisoes mais robustas sobre a alocacao. Nesta secao, abordaremos
duas sistematicas de consideracao do gasto publico presentes
na experiéncia internacional que podem utilizar a avaliacao das
politicas ptblicas como um de seus instrumentos: a orcamentacao
baseada em performance (performance budgeting) e a revisao de
despesas (spending review).

Com relacao a orcamentacao baseada em performance, res-
salta-se que, nas ultimas décadas, muitos paises tém tentado
introduzir informacgdes sobre o desempenho das politicas publicas
nos seus processos or¢camentarios. O objetivo é melhorar o pro-
cesso decisorio sobre a alocagao de recursos e a priorizacao do
gasto publico, valorizando as dimensodes do resultado e do impacto
trazidos pelas intervengdes governamentais. Em alguns casos, esse
processo tem sido associado a tentativas de aprimorar o controle
do gasto publico ou de incorporar algum modelo de gestao por
resultados nas politicas publicas (OECD, 2007: 11).

AVALIAGAO ORGAMENTARIA



Os modelos de orcamentacao baseada em performance variam,
dependendo do uso da informacao sobre o desempenho no processo
orcamentario. O estudo Performance Budgeting in OECD Countries,
da OCDE (OECD, 2007), classifica os modelos em trés catego-
rias (Figura 3): “Apresentacional” (Presentational); Or¢amentagao
informada pela performance (Performance-informed budgeting); e
Orcamentacao diretamente ligada a performance (Direct/formula
Performance budgeting).
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No tipo “Apresentacional”, a informacao sobre desempenho
€ apresentada nos documentos or¢camentarios. Essa informagao
nao tem vinculo direto e necessario com a tomada de decisao
alocativa, podendo servir, no entanto, para subsidiar as discussoes
com o parlamento e a sociedade — respectivamente accountability
horizontal e accountability vertical.

Ja na Orcamentacgao informada pela performance, a infor-
macao sobre desempenho é usada sistematicamente para subsi-
diar decisOes sobre o processo orcamentario. Entretanto, ela nao
determina automaticamente a alocagao de recursos, possuindo
apenas um vinculo indireto ou flexivel com o financiamento. No
processo decisorio, outras informagdes também sao utilizadas,
como o quadro fiscal e a relevancia das politicas, mediante um
processo de priorizagao.

Finalmente, na Orcamentagao diretamente ligada a perfor-
mance, a alocacao de recursos é vinculada a unidades de perfor-
mance, geralmente a outputs. A alocacao é normalmente feita a
partir de uma féormula — eventualmente estabelecida em contrato
— associada a indicadores especificos. Esse tipo de orcamentacao
€ usualmente utilizado apenas em setores especificos e para a
alocacao interna dentro desses setores, nao tendo um carater
geral. Nesse sentido, é possivel que, no processo orcamentario de
um mesmo pais, haja mais de um modelo, dependendo do setor
(OECD, 2007).

Deve-se salientar que a informacao sobre o desempenho
utilizada nos processos de Orcamentacao baseada em performance
apresenta variagdes. Em alguns casos, sao utilizados apenas indi-
cadores de performance. Em outros, ha processos que envolvem a
avaliacao das politicas publicas. Conforme destacado por Robinson
(2014), isoladamente os indicadores de performance seriam insufi-
cientes para permitir julgamentos sobre a eficiéncia e a efetividade
do gasto publico. A avaliacdo, pelo contrario, possibilitaria uma
analise mais complexa sobre o funcionamento e os resultados e
impactos dos programas do governo, com potencial de trazer maior
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robustez para o processo de tomada de decisao sobre a alocacao
dos recursos.

Em relagao a revisao de despesas (spending review), de acordo
com Robinson (2018), ela pode ser definida como um processo para
examinar sistematicamente a linha de base dos gastos publicos
(despesas existentes) e implementar medidas de economia de
recursos. Normalmente, o objetivo é reduzir a linha de base dos
gastos — identificando oportunidades ou opgdes de economia — e
criar espaco fiscal para novos gastos ou para cortes na despesa
agregada. Busca-se, dessa forma, atacar o incrementalismo orgcamen-
tario, que corresponde a tendéncia de o financiamento as despesas
existentes ser renovado a cada ano sem maiores consideragoes
(Robinson, 2018: 306).

A revisao de despesas pode envolver dois tipos de medidas de
economia: as economias de eficiéncia e as economias estratégicas.
As economias de eficiéncia (efficiency savings) correspondem a
reducao de despesas por meio da diminuicao do custo dos produtos
entregues, mantendo-se a quantidade e a qualidade. Ja as econo-
mias estratégicas (strategic savings) correspondem a reducao de
servicos entregues por meio do redimensionamento ou da extingao
de programas. Um ponto essencial da revisao de despesas seria,
portanto, o aprimoramento do processo de priorizacao do gasto
publico, de modo a garantir recursos as politicas de maior priori-
dade. Destaca-se também que os modelos de revisao de despesas
podem buscar os dois tipos de medidas de economia ao mesmo
tempo (Robinson, 2018: 306).

Assim como no caso da Orcamentacao baseada em per-
formance, a base de informacoes para o processo de revisao de
despesas pode envolver tanto indicadores de desempenho isola-
damente quanto a analise do gasto publico mediante a avaliacao
dos programas. A avaliacdo tem o potencial de contribuir para
decisdes mais robustas tanto para economias de eficiéncia — por
meio de analises de eficiéncia — quanto para economias estraté-
gicas — por meio de analises de custo-efetividade. Para que tenha
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uma contribuicao efetiva na revisao de despesas, no entanto, a
avaliacdo tem que ser direcionada as questdes que guiam aquele
processo, particularmente a identificagao de op¢des de economia
de recursos e a priorizacao do gasto (Robinson, 2018: 310-313).

3. MODELO CANADENSE

Nesta secao, trazemos algumas informacoes sobre o modelo

canadense de avaliagdo dos programas federais daquele pais,
que tenta equilibrar a dimensao da relevancia com a do desempenho
dos programas.

A ideia por tras do modelo de avaliacdo canadense € a de
value for money, que corresponde a entrega de valor a sociedade
decorrente de uma intervencao em relacao aos recursos disponi-
bilizados para realizar aquela intervengao. No modelo, o conceito
reune a dimensao da relevancia da intervencao a mais tradicional
dimensao do desempenho (Figura 4). A ideia é produzir informacoes
mais contextualizadas sobre o desempenho da politica, interpre-
tando-o a partir de sua relagdo com temas como as necessidades
sociais e a priorizacao governamental, o que devera contribuir
para uma tomada de decisao mais robusta sobre a alocacao dos
recursos (Canada, 2013: 2).
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Figura 4: Modelo Canadense: Value for

money, Relevancia e Desempenho
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Fonte: Canada, 2013.

A demonstracao da relevancia pode ser feita a partir da

analise de trés aspectos: a)

1 em que o programa continua

0 nive
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respondendo a uma necessidade demonstravel e é responsivo as
necessidades da sociedade; b) o alinhamento com as prioridades
governamentais, que corresponde ao exame da relagdo entre os
objetivos do programa, as prioridades do governo e os objetivos
estratégicos do departamento responsavel; e ¢) o alinhamento com
os papéis e responsabilidades da esfera de governo, que pressupoe
a analise da aderéncia do programa as atribui¢gdes do governo
(Canada, 2013: 2).
Ja a demonstracao do desempenho envolve dois pontos: a)
o alcance dos resultados e impactos esperados, com o exame do
progresso em direcao ao atingimento das metas de desempenho,
especialmente quanto a eficacia e a efetividade; e b) a demonstracao
da eficiéncia e da economicidade, que corresponde a analise dos
custos e da utilizacdo dos recursos em relacao aos produtos e ao
progresso em direcao aos resultados e impactos (Canada, 2013: 2-3).
Em relacao a demonstracao da eficiéncia, sdo possiveis anali-
ses a partir das perspectivas de eficiéncia operacional e de eficiéncia
alocativa. O foco da eficiéncia operacional é na relacdo entre insumos
e produtos. A preocupagao recai no processo em que os insumos
estao sendo convertidos em produtos. Normalmente, a analise da
eficiéncia operacional envolve um exame do nivel de otimizacao
dos produtos em relagao aos recursos utilizados (Canada, 2013: 4).
Ja a eficiéncia alocativa concentra-se na relacao entre insu-
mos, de um lado, e resultados e impactos, de outro. A preocupacao
€ com a razoabilidade ou apropriacao dos recursos consumidos
em relacao aos resultados e impactos gerados, considerando-se
o contexto do programa e eventuais alternativas de intervencao
existentes. Normalmente, a analise empregada envolve ou uma
comparacao entre custos e resultados ou impactos de intervengoes
com objetivos similares ou uma comparagao de um programa exis-
tente como uma alternativa real ou hipotética, com abordagens de
analise econémica, como a de custo-efetividade (Canada, 2013: 4).
De maneira geral, a analise da eficiéncia operacional esta mais
proxima dos gestores que operam no dia-a-dia das politicas, cuja
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preocupacao é usualmente mais focada na melhoria ou na correcao
da politica especifica que gerenciam. Ja a analise da eficiéncia
alocativa esta mais proxima das discussoes mais amplas efetuadas
durante o processo orcamentario, voltadas justamente a alocacao
de recursos entre as varias politicas no orgamento.

Consideramos que, no que tange ao desempenho, a analise
da eficiéncia alocativa é o objeto por exceléncia das avaliagoes
or¢camentarias, na medida em que relaciona os custos das politi-
cas a seus resultados ou impactos, sendo essa relacao a que mais
interessa a sociedade.

4. PROPOSTA DE ESTRATEGIA PARA O
APRIMORAMENTO DA ALOCAGAO DE
RECURSOS NO GOVERNO FEDERAL

esta secao, apresentamos nossa proposta de estratégia para

o aprimoramento da alocacao de recursos no Governo Fede-
ral, que abrange procedimentos de revisao de despesas (spending
review) combinados com o método de avaliacao desenvolvido pelo
Tesouro canadense.

Em tese, o melhor momento para comecgar a implementar
essa estratégia seria durante a elaboracao do projeto de lei do Plano
Plurianual (PLPPA). Nessa oportunidade, primeiramente, levando
em consideracao as propostas do candidato eleito, os ministérios
de linha (6rgaos setoriais do Sistema de Planejamento e Orgamento
Federal - SPOF) deveriam identificar se as politicas publicas mais
relevantes para a sociedade estao sendo privilegiadas no plano.
Na sequéncia, o 6rgao setorial deveria favorecer as iniciativas que
tivessem potencial de atingir melhor desempenho. Nesse sentido, do
ponto de vista orcamentario, o ideal seria priorizar as intervencoes
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que proporcionassem os melhores resultados e impactos ao menor
custo — maior eficiéncia alocativa —, que poderiam ser evidencia-
dos em avaliagdes de custo-beneficio ou de custo-efetividade.
Por sua vez, o Orgéo Central do SPOF (atualmente, o Ministério
da Economia) verificaria as propostas dos 6rgaos setoriais para o
PLPPA buscando garantir que estejam privilegiadas no Plano as
politicas prioritarias para o governo e as iniciativas que, com base
em avaliagOes anteriores, tenham potencial de atingir melhor
desempenho.

Embora o processo de elaboracao do PLPPA seja um momento
propicio para a discussao das prioridades do governo — indicando
aquilo que é mais relevante para a sociedade —, o prazo de apenas
oito meses apos a posse do novo governo para sua elaboracao pode
ser um obstaculo para que se faga uma discussao mais aprofundada
sobre a alocacéo de recursos, buscando-se uma melhor eficiéncia
alocativa.

Assim, a alternativa € implementar essa discussao continua-
mente no processo de elaboragao dos Projetos de Lei Orcamentaria
Anuais (PLOAS) nos anos seguintes, no momento das deliberacoes
sobre a distribuicdo dos recursos entre as agdes orgcamentarias.
Nesta oportunidade, o PPA também poderia ser revisto, assegurando
que as politicas prioritarias e de melhor desempenho mantenham
ou recebam destaque no Plano.

E verdade que a elevada rigidez do orcamento do Governo
Federal, decorrente das despesas obrigatorias e de vinculagdes de
receitas, restringe a margem de manobra da administragao pablica
na alocagao de recursos. Além disso, os orcamentos, ano ap6s ano, ja
comportam outras despesas importantes para a populagao, as quais,
mesmo sem serem obrigatoérias, conferem certo carater inercial a
peca orcamentaria. Nao obstante, se constatado o desempenho
insatisfatorio de alguma politica ou sua baixa relevancia, esta
pode ter seu financiamento revisto ou mesmo ser descontinuada
— quando necessario, mediante alteracao legislativa.
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Salienta-se, ademais, que as informacgdes técnicas derivadas de
avaliagdes sao apenas um dos elementos levados em consideracao
na tomada de decisao sobre a alocagao de recursos. Interesses poli-
ticos estao sempre presentes nas decisoes alocativas, com grupos
de interesse que pressionam por recursos: beneficiarios da politica;
trabalhadores e instituicoes responsaveis por sua formulacao e
implementacao; prestadores de servicos; fornecedores; entidades
da sociedade civil organizada ligadas ao setor; parlamentares com
atuacgao na area, etc. Estes interesses tém papel essencial na prio-
rizacao entre politicas pablicas por parte do governo.

Para que o resultado técnico de uma avaliagao seja imple-
mentado na pratica, portanto, retroalimentando o or¢camento, tem
de passar pelo filtro do tomador de decisao politico. Assim, nao
se deve esperar que o resultado de uma avaliagdo retroalimente
automaticamente o orcamento?.

Dito isso, propde-se que o processo de alocacao de recursos
se inicie com uma revisao da despesa (spending review) no ambito
de cada Orgao Setorial (ministérios, agéncias reguladoras e outras
instituicoes), por ocasiao da elaboracao do PLPPA e/ou dos PLOAs
subsequentes. Os 6rgaos setoriais devem analisar toda a sua pro-
gramacao e se certificar que as politicas mais relevantes estejam
sendo privilegiadas na distribuicao dos recursos. Politicas de menor
relevancia sdo potenciais alvos para redugao do financiamento em
beneficio das demais.

No tocante ao desempenho, salienta-se que analisar isola-
damente as suas dimensoes pode nao ser suficiente. A economi-
cidade sozinha, ao se voltar apenas para a redugao dos custos, nao
é suficiente para orientar a alocacao de recursos, na medida em
que nao observa os resultados ou impactos proporcionados pela
politica pablica. Do mesmo modo, analisar apenas a eficacia da

2 A nao retroalimentagao imediata do orcamento nao é necessariamente ruim, pois
as avaliagdes podem nao ser robustas metodologicamente e seus resultados podem estar
equivocados, ou serem falaciosos ou viesados. Desse modo, é importante que os resultados
sejam bem discutidos antes de sua utilizagao na decisao alocativa.
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politica, separada de seus custos e de seus resultados e impactos,
é insuficiente para a definicao da alocacao de recursos, visto que
tal politica pode ser ineficiente e pouco efetiva. A efetividade da
politica, isoladamente, também é insuficiente para determinar
a alocacao de recursos. Politicas muito efetivas, porém bastante
custosas, nao obstante proporcionem impacto de peso no enfren-
tamento do problema, podem comprometer a execugao de outras
acOes governamentais, na medida em que consomem muitos
recursos. Da mesma forma, a analise da eficiéncia operacional
também é insuficiente para nossos propositos, visto que observa
os recursos despendidos vis-a-vis os produtos ofertados, os quais
nao sao sinbnimos de resultados ou impactos para a sociedade?.
Dessa maneira, a eficiéncia alocativa, ao comparar os recursos
utilizados com os resultados e impactos, seria o conceito primordial
a ser analisado para subsidiar a alocagao de recursos.

Frisa-se que a revisao de despesas demanda conhecimento
aprofundado por parte dos agentes publicos responsaveis por sub-
sidiar os tomadores de decisao em matéria de alocacao de recursos.
E preciso, por exemplo, conhecer as politicas, os programas, as
acoes e seus produtos, além de ser capaz de analisar seus resultados
e impactos, levando em conta também a dimensao dos custos.
Naturalmente, nao deve ser exigido dos gestores a realizacao de
avaliagdes académicas ou pesquisas cientificas inovadoras. O que
se requer desses profissionais é que estejam aptos a identificar
as politicas e programas mais relevantes da carteira do 6rgao e,
a partir de fontes confiaveis — inclusive avaliacbes anteriores —,
reconhecer as evidéncias que demonstrem qual a melhor alternativa

3 E possivel ofertar o maior nivel de produtos ao menor custo possivel sem obter os melhores
resultados. Por exemplo, imaginemos um caso hipotético em que, para o objetivo principal
de escoar a produgao de graos em determinada regiao, a forma que proporcionaria o melhor
resultado ao menor custo seria uma hidrovia. A despeito disso, opta-se pela construgao de
uma rodovia. Esta é construida com a devida qualidade ao menor custo possivel, apresentando
elevada eficiéncia operacional. Entretanto, nao obstante a alta eficiéncia operacional obtida na
construgdo da rodovia, este nao deveria ser o produto ofertado, mas sim a hidrovia. Em suma,
o tipo de produto a ser ofertado € essencial para se avaliar os resultados vis-a-vis seus custos.
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de alocacao de recursos — permitindo a oferta dos melhores resul-
tados e gerando maiores impactos ao menor custo.

Algumas situagdes demonstram a complexidade de implemen-
tacao de uma estratégia de aprimoramento da alocagao de recursos,
e devem ser levadas em conta. Primeiramente, determinada agio ou
produto podem ter melhor relacao custo-efetividade em algumas
situagdes do que em outras. Ou seja, a eficiéncia alocativa pode
depender do contexto em que a politica esta inserida. A despeito
disso, pode-se buscar a definicao de regras gerais para as situagoes
mais frequentes.

Outra questao que eleva a complexidade € a execugao des-
centralizada da despesa mediante parceria com outros entes fede-
rativos ou entidades do terceiro setor. Neste caso, muitas vezes a
implementacao da politica publica dependera dos tipos de projetos
apresentados pelos parceiros para captar os recursos federais.
Nao obstante, o Governo Federal pode induzir a apresentacao de
projetos compativeis com determinada linha de atuacao que tem
se mostrado mais eficiente ou custo-efetiva que as demais.

Destarte, o que nossa estratégia propoe nao é simplesmente
alocar recursos em uma ou outra agao or¢camentaria ou custear
um ou outro tipo de produto, mas dotar com mais recursos aque-
las despesas que, tendo relevancia, apresentem maior eficiéncia
alocativa.

Outros pontos de atencao devem ser considerados em um
processo de revisao de despesas. No ambito orcamentario, um
programa é composto por um conjunto coordenado de agdes que
contribuem para enfrentar um problema da sociedade. No processo
de revisao, é preciso observar se o eventual encolhimento ou
descontinuidade de uma acao nao colocara em risco o programa
ou mesmo afetara a politica pablica de maneira mais ampla. Por
exemplo, para apoiar a Agricultura Familiar, o Governo Federal
desenvolve um conjunto de agdes com forte interrelacao entre si,
como a Assisténcia Técnica e Extensao Rural (ATER); a infraestru-
tura nos territérios rurais; o seguro rural; o crédito rural; agdes de
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apoio a comercializagao, etc. A falta de uma delas pode prejudicar
ou mesmo inviabilizar o programa como um todo — como, quando,
por exemplo, um crédito rural ndo é acompanhado por um seguro
para a producao e, sobrevindo uma seca ou desastre natural, o agri-
cultor perde parte da producao e, por consequéncia, a capacidade
de honrar o financiamento.

Neste sentido, é importante ter em mente os potenciais efeitos
cruzados em outras despesas decorrentes da descontinuidade de
uma politica ou da reducgao expressiva de seus recursos. Podemos
citar como exemplos que: i) a eventual reducao de valor na Ali-
mentacao Escolar pode elevar despesas com a satde de criancas
e adolescentes, sem falar no aumento da inseguranca alimentar
que pode acometer toda a familia; e ii) a diminuicao de recursos
para medicamentos da assisténcia farmacéutica basica, como os
medicamentos para hipertensao arterial e diabetes, pode acarretar
despesas futuras superiores com internacao hospitalar, auxilio
doenca ou aposentaria por invalidez.

Apos a etapa de alocacao de recursos nos 6rgaos setoriais,
passa-se a analise da proposta setorial pelo 6rgao central. Seus
analistas também devem possuir conhecimento suficiente das
politicas publicas que acompanham, para poderem realizar a analise
critica da proposta setorial. Nessa oportunidade, o Orgdo Central
deve verificar se a alocacdo de recursos proposta pelo Org#o Setorial
esta alinhada as diretrizes do Centro de Governo, analisando se a
programacao observa as dimensoes da relevancia e do desempenho
das politicas. O Orgao Central também deve ter importante papel
na gestao global do processo e na identificacao de sobreposicoes
entre programas ou acoes de ministérios diferentes, eventualmente
promovendo uma realocacao de recursos entre ministérios.
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CONSIDERAGOES FINAIS

busca pela melhoria da qualidade do gasto puablico deve ser uma

preocupacao cada vez mais presente no dia a dia dos gestores
orcamentarios e nos debates sobre a alocacao dos recursos publicos.
Neste capitulo, sustentamos que a avaliacao orcamentaria, focada
em responder a questdes sobre a relevancia e o desempenho das
politicas publicas que orientem os tomadores de decisdo em matéria
de alocagao de recursos, pode se transformar em uma importante
ferramenta de gestao do orcamento publico.

Sistematicas de consideragao do gasto publico como a orca-
mentagao baseada em performance (Performance budgeting) e a
Revisao de despesas (Spending review) nos ajudam a compreender
de que maneira podemos incorporar a dimensao do desempenho
das politicas publicas nos processos decisorios or¢camentarios,
considerando também o debate sobre a relevancia das politicas
para a priorizacao do gasto. Da mesma maneira, modelos como o
do governo canadense — centrado na ideia de value for money e na
consideracao da relevancia e do desempenho — nos possibilitam
entender melhor como essas dimensodes podem ser integradas no
ambito de um sistema de avaliacao de politicas publicas.

A partir desses subsidios, propusemos uma estratégia para o
aprimoramento da alocacao de recursos no governo federal, tendo
como base tanto procedimentos de revisao de despesas (spending
review) quanto elementos do modelo canadense. O objetivo é que
essa estratégia possa promover um exame sistematico dos gastos
de base que subsidie o processo de alocacao de recursos. Nesse
processo, é fundamental analisar o valor entregue a sociedade em
funcao dos recursos despendidos (value for money), privilegiando-se,
na tomada de decisao alocativa, as intervencdes mais relevantes
que geram os melhores resultados e impactos aos menores custos.
Espera-se que uma avaliacao sistematica das entregas do governo
a sociedade, considerando a importancia das politicas e o volume
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de recursos alocados, possa contribuir para uma trajetoéria de
melhoria na qualidade do gasto publico.
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INTRODUCAO

Aregra de ouro é um principio fiscal tradicional da literatura

de finangas publicas, com origem em trabalhos tais como
Musgrave (1939). A ideia central da regra é vedar o endividamento
publico para a realizacao de despesas correntes, permitindo-o
apenas para o financiamento de investimentos. Com isso, busca-se
simultaneamente manter um rigido controle sobre o orcamento
corrente, impedindo a existéncia de déficits correntes, e fomentar
a realizacao de investimentos, entendidos como mais favoraveis
ao crescimento econdmico.

A regra de ouro foi introduzida no ordenamento juridico
brasileiro pela Constituicao Federal de 1988, por intermédio do
seu art. 167, inciso III. Esse dispositivo veda que, em um exercicio
financeiro, sejam realizadas operacoes de crédito em montante
superior ao total das despesas de capital, as quais incluem inves-
timentos, inversoes financeiras e amortizacao da divida.

Uma das poucas regras fiscais constantes do texto perma-
nente da Constituicao, a regra de ouro foi, durante décadas, cum-
prida sem gerar maiores debates acerca de seu resultado e de seu
impacto sobre as financas publicas. Ha pouco mais de dois anos, no
entanto, o pais foi surpreendido pela revelacao, por parte do entao
Ministério da Fazenda, de que havia previsao, para os exercicios
subsequentes, de descumprimento da regra de ouro no ambito da
Uniao (Valor Econémico, 2017). Vista como uma norma sinalizadora
da situacao das financas publicas, por visar impedir a expansao
da divida publica para o financiamento de despesas correntes, a
noticia provocou fortes reacoes nos meios econdémico e politico.

Intenso debate puiblico se seguiu acerca das causas que leva-
ram ao descumprimento da regra, bem como quanto as medidas
necessarias a reversao dessa situacao. Esforco especial foi também
dedicado a entender como a regra de ouro havia sido cumprida em
periodos de elevados déficits correntes e de queda de investimentos,
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tais como 2015, 2016 e 2017. Autores tais como Couri et al. (2018),
Pires (2019) e Afonso & Ribeiro (2017) identificaram, entre os fatores
que permitiram esse cumprimento, tanto questdes conjunturais
da politica fiscal quanto caracteristicas peculiares da versao da
regra de ouro adotada no Brasil.

O presente trabalho busca contribuir para o debate em torno
da regra de ouro, por meio da identificacao de falhas de diversas
naturezas, que incluem tanto deficiéncias de concepc¢ao da regra
tal como descrita na literatura de financgas publicas, quanto fra-
gilidades especificas da regra de ouro brasileira, especialmente
quanto ao modo como vem sendo aplicada pela Unido. Para cada
uma das falhas identificadas, busca-se avaliar seu impacto no
funcionamento da regra e propor, quando possivel, mecanismos
para sana-la.

Avalia-se que as falhas identificadas contribuem para a com-
preensao de como a regra de ouro pode ser cumprida mesmo em um
cenario de elevado déficit corrente e investimentos cadentes. Além
disso, tais falhas podem ter colaborado para a propria deterioracao
das finangas publicas, uma vez que impediram a regra de ouro de
exercer efetivamente seu papel de restricao a discricionariedade
da politica fiscal.

O momento é oportuno para o aprofundamento do debate
sobre a efetividade da regra de ouro. Desde que se instaurou o
debate publico acerca da norma, as discussoes tém apontado para
variadas diregdes — ora no sentido de sua eliminagdao como regra
fiscal, ora visando seu fortalecimento. Defensores do seu abandono
entendem que a regra se tornou obsoleta apos a crise de 2008, e
que o seu cumprimento exigiria um ajuste fiscal contraprodu-
cente (Valor Econémico, 2019). O Governo, por sua vez, propos,
por intermédio das Propostas de Emenda a Constitui¢cdo n° 186 e
188, ambas de 2019, tornar a regra de ouro um elemento central
no controle das contas publicas, fazendo com que seu eventual
descumprimento seja o fator acionador de um amplo conjunto
de medidas de ajuste fiscal (Portal G1, 2019). Este trabalho busca
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contribuir para a discussao e apreciacao dessas proposicoes e de
outras correlatas que venham a ser debatidas.

O raciocinio aqui desenvolvido contempla as situagdes per-
manentes do ordenamento juridico relativo as financas publicas.
Nao se pretende estender as conclusoes, portanto, a circunstancias
emergenciais em que os controles e parametros de normalidade
estejam formalmente suspensos por forca de situagdes de calami-
dade publica, em particular na duracio da situacao de pandemia
vivenciada em 2020 e refletida no periodo de vigéncia da Emenda
Constitucional n® 106/2020.

Para a realizacao deste trabalho, diferentes métodos foram
empregados. Primeiramente, foram analisados os dados da execugao
orgamentaria e financeira recente da Unido, por intermédio do
sistema SIGA BRASIL (Senado Federal, 2020), com especial enfo-
que nos dados referentes a despesas de capital. Além disso, foram
analisados documentos do Poder Executivo acerca da dinamica e
da metodologia de verificacao do cumprimento da regra de ouro.
Esses documentos contém relevantes informacoes a respeito dos
elementos que influenciam o resultado dessa verificagao. Por
final, avaliagoes da aplicacao da regra de ouro em outros paises,
assim como documentos metodolégicos de instituicdes multila-
terais, foram considerados de forma a enriquecer as analises aqui
apresentadas.

Este texto esta organizado da seguinte forma. A secdo 1 apre-
sentara os conceitos fundamentais da regra de ouro, assim como
um breve histérico do seu cumprimento no ambito da Unido. Com
esse embasamento, a secao 2 apresentara as falhas identificadas
na concepc¢ao e na aplicacao da regra de ouro no ambito da Unio.
Por fim, serao formuladas consideracdes e conclusodes sobre as
analises realizadas.
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1. REGRA DE OURO: CONCEITO E BREVE
HISTORICO NO BRASIL

Segundo Fundo Monetario Internacional (2018, p. 5), a regra de

ouro € um tipo de regra fiscal que estabelece um teto para o
déficit corrente?. Caso esse teto seja igual a zero, o ente puablico
soO podera realizar operagoes de crédito (ou seja, endividar-se) para
financiar a realizagao de investimentos?®. Assim, o objetivo central
da regra € manter o orcamento corrente equilibrado, uma vez que as
despesas correntes nao podem ser custeadas por recursos oriundos
de operacgoes de crédito, enquanto se promovem e se protegem
as despesas de capital, as tinicas que podem ser financiadas via
endividamento.

Uma versao da regra de ouro foi introduzida no ordenamento
juridico brasileiro pela Constituicao Federal de 1988, por intermédio
do seu art. 167, inciso III. Esse dispositivo veda que, em um exercicio
financeiro, sejam realizadas operacoes de crédito em montante
superior ao total das despesas de capital®. Essa proibicao, indi-
retamente, veda também que as operagdes de crédito financiem
despesas correntes. Em decorréncia disso, as despesas correntes

2 O déficit corrente € o resultado apurado pela diferenga entre despesas correntes e
receitas correntes.

3 Observe-se que a defini¢ao de “investimentos” na estrutura conceitual das regras fiscais
tem um sentido mais restrito do que o sentido contabil dado pela legislagao brasileira. O
sentido de despesas de capital ou “capital spending” nesse contexto conceitual é o de “Net
investment in nonfinancial assets equals acquisition of nonfinancial assets minus disposal of
nonfinancial assets minus consumption of fixed capital” (Fundo Monetario Internacional, 2014,
p. 81, Table 4A.1 F), ou seja, a variagao liquida do estoque de ativos fixos (ndo-consumiveis) de
natureza nao-financeira (o que corresponderia, na contabilidade publica brasileira, ao grupo
“Investimentos” e, possivelmente, parte do grupo “Inversoes financeiras”).

4  Segundo a Lei n°® 4.320/64, as despesas de capital abrangem investimentos, inversoes
financeiras e amortizagao da divida publica. Observe-se que esse conceito é mais amplo do que
o definido na configuragao original da regra de ouro, que abrangeria apenas investimentos.
Diversos dos problemas que afetam a regra de ouro brasileira sdo devidos a essa expansao,
pois nao foram previstos os ajustes requeridos, tal como sera abordado nas segoes 2.2 € 2.3
deste trabalho.
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nao podem ser superiores ao somatorio das receitas correntes e
das demais receitas de capital, impondo assim um rigido controle
sobre o orgamento corrente (Congresso Nacional, 2018, p. 28).

O sentido inegavelmente positivo da denominacao regra
“de ouro” deve-se aos diversos efeitos benéficos para as financas
publicas e para a economia em geral esperados com a sua aplicacao.
Entre tais efeitos, estaria o controle das despesas correntes (vistas
como menos benéficas que as de capital), o incentivo a realizagao de
investimentos (vistos como indutores do crescimento econdémico), a
promocao da justica intergeracional e a limitacao do endividamento
(Congresso Nacional, 2018, p.29).

O cumprimento da regra de ouro é verificado pela diferenga
entre o montante das despesas de capital e o das operacdes de
crédito realizadas no exercicio. A regra sera considerada atendida
sempre que essa diferenca, também denominada margem de cum-
primento da regra de ouro, for igual a ou maior que zero. Quando
a margem de cumprimento for negativa, verifica-se violagao da
regra de ouro.

No ambito da Unio®, a regra de ouro foi cumprida desde o seu
estabelecimento até 2018. No exercicio de 2019, pela primeira vez, as
operacoes de crédito superaram as despesas de capital, resultando
em uma margem de cumprimento negativa em RS 185,3 bilhdes,
o que indica o descumprimento da regra®. O Grafico 1 apresenta
os resultados da regra no periodo de 2000 a 2019’.

5 Doravante, todas as referéncias a regra de ouro sao relativas ao seu calculo para a Unido.
6 Observe-se que o Executivo obteve autorizagao prévia do Congresso Nacional para esse
descumprimento, por meio de crédito adicional aprovado por maioria absoluta, tal como
exigido pelo art. 167, inciso 111, in fine, da Constituicao. O referido crédito foi aberto pela Lei
n° 13.843, de 17 de junho de 2019.

7 Observe-se que o calculo da margem de cumprimento da regra de ouro foi significativa-
mente alterado pela Resolugao do Senado Federal n® 48/2007 que, entre outros pontos, definiu
que as receitas das operacoes de crédito efetuadas no contexto da gestao da divida publica
mobiliaria federal somente seriam consideradas no exercicio financeiro em que for realizada a
respectiva despesa. Assim, as operagoes de crédito realizadas para formar o chamado “colchao
da divida” s6 sao contabilizadas no momento da respectiva despesa com o servigo da divida.
O impacto dessa alteragao no calculo da margem é bastante significativo, com os valores da
margem nos anos seguintes a 2007 sendo muito superiores aos dos anos anteriores.
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Grafico 1: Margem de cumprimento
da regra de ouro (2000-2019)
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Fontes: Informe da Divida — Tesouro Nacional — Maio de 20188
(2000-2017); RREO? (2018-2019). Elaboracao dos Autores

E interessante observar que a regra de ouro foi cumprida
mesmo em momentos de elevado déficit corrente. Como apontam
Couri et al. (2018, pp. 36-7), houve déficit corrente em praticamente
todos os exercicios entre 1998 e 2017, sem que a regra tenha sido
formalmente descumprida. Em 1998, 2003, 2014, 2015, 2016 e
2017, tal déficit superou 3% do PIB, tendo alcancado o maximo de
8,3% em 2014, exercicio no qual a regra foi cumprida com margem
positiva superior a RS 100 bilhoes.

Tais resultados sao bastante contraintuitivos: como é possivel
que uma regra fiscal que visa o equilibrio do orcamento corrente
seja cumprida em um cenario de déficits correntes dessa magni-
tude? Na proxima secao avaliaremos fatores que podem ajudar a
explicar essa incongruéncia.

8 Disponivel em http://www.tesouro.fazenda.gov.br/documents/10180/659854/
Regrat+de+Ouro+Informe+30-05/41c50e2b-ccf4-486a-905e-564973ad5394.

9 RREO 2018: disponivel em http://www.tesouro.fazenda.gov.br/documents/10180/352657/
RREOdez2018.pdf, p. 28. RREO 2019: disponivel em http:/www.tesouro.fazenda.gov.br/
documents/10180/352657/RREOdez2019.pdf, p. 29.
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2. FALHAS DE CONCEPCAO E DE
APLICAGAO DA REGRA DE OURO

esta secao, serao abordadas as falhas identificadas na con-

cepc¢ao ou na aplicagao da regra de ouro no ambito da Uniao.
Para fins deste trabalho, uma falha de concepg¢do da regra de ouro
é entendida como a incapacidade em detectar e inibir a ocorréncia
de déficit corrente, assim como uma fragilidade que permita as
autoridades fiscais influenciar indevidamente a apuracao da sua
margem de cumprimento. Por sua vez, uma falha de aplicagdo é
aqui compreendida como um equivoco no calculo dos elementos da
regra de ouro (operacoes de crédito e despesas de capital), devido
a problemas na classificagao das despesas e/ou das receitas, acar-
retando apuracao incorreta da margem de cumprimento.

Algumas dessas deficiéncias, como a sensibilidade a estraté-
gias de gestao da divida publica e o registro indevido de despesas
correntes como despesas de capital, podem ser especificidades
da aplicacao da regra de ouro no Brasil — se nao no plano teérico,
ao menos na intensidade da deficiéncia. Ja a inconsisténcia no
tratamento de desinvestimentos é entendida como uma falha
conceitual intrinseca a regra de ouro — hipotese reforgada pelo fato
dessa questao ter sido primeiramente identificada na aplicagao da
regra na Alemanha.

As subsecoes a seguir abordarao cada uma dessas falhas,
apresentando sua descricao, indicando, quando possivel, proce-
dimentos para o seu saneamento e dimensionando o seu impacto
no calculo da regra de ouro. Antes, no entanto, de detalharmos
essas falhas, faremos um breve resgate das criticas a regra de ouro
presentes na literatura econdémica.
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2.1. CRITICAS A REGRA DE OURO NA LITERATURA

A literatura econdmica reconhece diversas limitagoes da regra
de ouro quanto ao alcance dos seus objetivos declarados. O tratamento
privilegiado conferido aos investimentos, por exemplo, pode nao resul-
tar no crescimento econémico esperado. Segundo Fundo Monetario
Internacional (2018), a defini¢ao de investimento empregada para a
apuracao da regra exclui diversas despesas ligadas a acumulagao de
capital humano, altamente relevantes para o crescimento, tais como
educacao, saude e pesquisa e desenvolvimento, as quais sao geralmente
classificadas como despesas correntes. Em um cenario econémico
global onde a tecnologia e a inovacao, para as quais sao imprescindi-
veis tais despesas, sdo cada vez mais os diferenciais competitivos das
empresas e dos paises, a regra de ouro pode constranger, ao invés de
acelerar, o crescimento econémico. E razoavel afirmar, nesse ponto,
que a regra de ouro, concebida ha mais de oitenta anos, pode nao ter
se adaptado bem a dinamica econémica moderna.

Fundo Monetario Internacional (2018) e Couri et al. (2018)
apontam também que o viés pro-investimento da regra de ouro
pode gerar estimulo excessivo para a realizagao de tais despesas e,
na auséncia de arcaboucgos adequados de gestao de investimentos
publicos, resultar na execucao de projetos de baixo retorno social
e financeiro. Tais projetos, comumente chamados de “elefantes
brancos”, ainda pressionariam os orgamentos correntes futuros
em decorréncia do aumento nas despesas para sua manutencgao e
seu financiamento, dado que nao sao autossustentaveis.

Outra critica a regra de ouro recorrente na literatura é a
propensao gerada a “contabilidade criativa”, por meio da indevida
classificacao de despesas correntes como despesas de capital. Tal
manobra permite a expansao das operacoes de crédito (ou seja, do
endividamento) para financiar despesas materialmente correntes.
Como veremos nas segoes a seguir, tal situacdo vem ocorrendo
no ambito da Uniao, revelando relevantes falhas na aplicacao da
regra de ouro.
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Esses dois altimos fatores — investimentos de baixo retorno
e contabilidade criativa — podem produzir situagdes de elevado
endividamento publico, ja que a regra de ouro permite a realizagao
— a principio ilimitada — de operacoes de crédito para custear as
referidas despesas. Tem-se, assim, um cenario duplamente negativo,
que combina elevagao de divida com baixo crescimento econémico.
Nao por acaso, a regra de ouro foi abandonada por diversos paises
que a haviam adotado, tais como Alemanha e Reino Unido, e é
atualmente empregada, no ambito da OCDE, por apenas dois paises
(Secretaria do Tesouro Nacional, 2019).

2.2. A FALHA ORIGINAL: A INCONSISTENCIA DO TRATAMENTO
DADO AOS DESINVESTIMENTOS

2.2.1. Descrigao da falha

Como ja comentado, a regra de ouro €, fundamentalmente,
voltada para o equilibrio do orcamento corrente, garantindo assim
que nao haja déficit corrente'’. Para desempenhar esse papel com
efetividade, portanto, a regra de ouro deve ser capaz de detectar
adequadamente, por meio do calculo da margem de cumprimento,
as situacoes de equilibrio e de desequilibrio do orgcamento corrente
(superavit/déficit corrente). Assim, o calculo da regra nao deve

10 E possivel visualizar uma ressalva nessa vedacdo: juros e outros encargos da divida podem
ser pagos com recursos acumulados, na forma de superavits primarios, em exercicios finan-
ceiros anteriores. Afinal, os superavits primarios sao gerados com o proposito de satisfazer
despesas relativas ao servigo da divida (despesas financeiras, como amortizagdo e juros e
outros encargos), com vencimento no proprio exercicio ou em exercicios subsequentes. Neste
caso, no ano de pagamento desses encargos (incorridos em exercicios financeiros anteriores),
ocorrera déficit do orgamento corrente que nao estara associado a necessidade de aumentar
o montante das operagdes de crédito. Também uma meta de déficit primario possibilita a
utilizacao dos saldos de exercicios anteriores no pagamento das demais despesas correntes
(despesas primarias). Contudo, embora neste tltimo caso ocorra déficit do orcamento corrente
que nao estara associado a necessidade de aumentar o montante das operagoes de crédito, é
necessario reconhecer que ocorrera aumento da divida liquida. Por conta desse efeito, certa-
mente o uso natural de saldo de exercicios anteriores para o pagamento de despesas primarias
deveria se restringir a despesas de capital (no caso, investimentos e inversoes financeiras).
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permitir nem a geracao de “falsos positivos” (calculo apontando
superavit corrente quando ha déficit) nem a de “falsos negativos”
(calculo apontando déficit corrente quando ha superavit).

Nesta subsecao, mediante uma série de exemplos, mostra-
remos como a regra de ouro, mesmo em sua configuragao original
na literatura (isto €, contabilizando apenas investimentos, e nao
o conceito mais abrangente de “despesas de capital”), falha em
detectar situacoes de déficit corrente, ou seja, gera um “falso
positivo” das contas publicas.

Para toda esta se¢ao, deve-se ter em mente que o sentido da
expressao “investimentos” na regra de ouro leva em conta apenas
o valor despendido pelo ente pablico como tal no exercicio, e nao
a variacao liquida do estoque de investimentos entre o inicio e o
fim do exercicio — diferenga essa que, como se vera, representa a
esséncia da distorcao identificada na regra.

Nosso primeiro exemplo, ilustrado no Quadro 1, apresenta
uma tipica situagao de desequilibrio do orgamento corrente, o qual
¢é financiado pela emissao de operagoes de crédito. Observe-se que
amargem de cumprimento da regra de ouro, mesmo considerando
apenas investimentos, apresenta-se negativa, detectando assim
adequadamente a situacao de déficit corrente.

Quadro 1: Calculo adequado da regra de
ouro em situacao de déficit corrente

RECEITAS | DESPESAS
Receitas correntes 1.000 Despesas correntes 1.500
Receitas de capital | 1.000 | Despesas de capital | 500
Operacgoes de crédito | 1.000 Investimentos | 500
Total de receitas | 2.000 | Total de despesas | 2.000

Déficit corrente = despesas correntes — receitas correntes
=1.500 - 1.000 = 500
Margem da regra de ouro = investimentos — operagdes de crédito
=500 - 1.000 = -500
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Por sua vez, o Quadro 2 exemplifica uma tipica situacao de
equilibrio do orcamento corrente, no qual as receitas oriundas da
emissao de operacoes de crédito sao integralmente destinadas ao
financiamento de investimentos. Temos, assim, um cenario repre-
sentativo do modelo fiscal almejado pela regra de ouro: auséncia
de déficit corrente e endividamento realizado exclusivamente para
o financiamento de investimentos. Observe-se que a margem de
cumprimento da regra de ouro é zero, capturando assim adequa-
damente a situacao de equilibrio do orcamento corrente.

Quadro 2: Calculo adequado da regra de
ouro em situagao de equilibrio

Receitas correntes 1.000 | Despesas correntes 1.000
Receitas de capital 1.000 | Despesas de capital 1.000

Operacgoes de crédito | 1.000 Investimentos | 1.000
Total de receitas 2.000 |Total de despesas 2.000

Déficit corrente = despesas correntes — receitas correntes
=1.000 - 1.000=0
Margem da regra de ouro = investimentos — operagdes de crédito
=1.000 - 1.000=0

Suponhamos, agora, que em algum momento futuro o governo
resolva alienar o ativo!! constituido por meio do investimento
realizado no Quadro 2. Em outras palavras, que o Governo decida
realizar um desinvestimento. Tal operacao gerara receitas, classifi-
cadas como de capital. O Quadro 3 apresenta esse cenario.

11 Tal ativo pode ser, por exemplo, uma obra de infraestrutura (rodovia, ferrovia, porto,
aeroporto etc.) ou um ativo imobiliario (edificio, casa, apartamento etc.).

REGRA DE OURO



Quadro 3: Calculo da regra de ouro em
situacao de desinvestimento

Receitas correntes 1.000 | Despesas correntes 1.000

Receitas de capital 1.000 |Despesas de capital 0
Alienagao de bens | 1.000

Total de receitas 2.000 |Total de despesas 1.000

Déficit corrente = despesas correntes — receitas correntes
=1.000 - 1.000=0
Margem da regra de ouro = investimentos — operagdes de crédito
=0-0=0

E possivel verificar que a regra de ouro se encontra atendida,
pois sua margem de cumprimento € zero, uma vez que nao foram
realizados nem investimentos nem operacoes de crédito. Além
disso, o orgamento corrente se apresenta equilibrado, enquanto
o de capital possui superavit de S 1.000, levando a um superavit
orcamentario global.

Eis que chegamos ao ponto crucial: observe-se que se abre
espago para o incremento das despesas correntes em S 1.000, em
virtude do superavit do orcamento de capital, dando causa a déficit
corrente de S 1.000. Esse fato, no entanto, ndo sensibilizara o calculo
da margem da regra de ouro, que considera apenas os investimentos
e as operagoes de crédito. O Quadro 4 apresenta essa situacao.

Quadro 4: Falha da regra de ouro em
situacao de desinvestimento

Receitas correntes 1.000 | Despesas correntes 2.000

Receitas de capital 1.000 |Despesas de capital 0
Alienagao de bens | 1.000

Total de receitas 2.000 |Total de despesas 2.000

Déficit corrente = despesas correntes — receitas correntes
= 2000 - 1.000 = 1.000
Margem da regra de ouro = investimentos — operagdes de crédito
=0-0=0
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Esta €, portanto, a primeira falha identificada na regra de ouro:
uma situagao de déficit corrente que nao é detectada pelo calculo
da margem de cumprimento, mesmo quando se adota a rigorosa
configuracgao da literatura de finangas publicas, que determina
considerar somente os investimentos.

A deficiéncia aqui apontada é de elevada gravidade, pois
demonstra que ha cenarios em que o cumprimento da regra de
ouro nao significa equilibrio do orgamento corrente (situacao de
“falso positivo”). Assim, a regra se mostra fragil e pouco robusta,
pois pode ser cumprida mesmo em cenarios fiscais que deveriam
resultar no seu descumprimento. Como consequéncia, reduz-se a
confianga na regra como adequada sinalizadora da situacao das
contas publicas.

Ressalte-se que a identificacao desta falha nao € propriamente
uma novidade. Andel (1998), analisando a aplicagao da regra de
ouro na Alemanha — e, particularmente, buscando entender por
que, apesar de seu recorrente cumprimento, a divida do pais havia
crescido tanto — ja apontava essa fragilidade, entdo realcada em
virtude do processo de privatizagdes em curso no pais.

Observe-se, por fim, que a dinamica desta falha é ligeira-
mente diferente no cenario brasileiro, em virtude de dois fatores.
Primeiramente, pela vedacao contida na Lei de Responsabilidade
Fiscal — LRF (Brasil, 2000) de destinar as receitas obtidas com a
alienacao de bens para o financiamento de despesas correntes'?.
E, em segundo lugar, pela definicao mais ampla do calculo da regra
de ouro, que contempla todas as despesas de capital e ndo apenas
os investimentos'.

12 “Art. 44. E vedada a aplicacdo da receita de capital derivada da alienaco de bens e direi-
tos que integram o patrimoénio publico para o financiamento de despesa corrente, salvo se
destinada por lei aos regimes de previdéncia social, geral e proprio dos servidores publicos.”
Observe-se que ha uma importante excegdo a vedacgao: € autorizada a destinagao dessas receitas
para o financiamento dos regimes de previdéncia social. Os demonstrativos constantes do
Projeto de Lei Orgamentéaria para 2020 (Brasil, 2019) indicam, no entanto, que, pelo menos
nos ultimos exercicios financeiros, tal excegdo nao vem sendo acionada.

13 Observe-se que essa definigdo ampliada do céalculo pode ser compreendida, por si so,
como uma falha da regra de ouro brasileira — para analises nesse sentido, vide Couri et al.
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Dessa forma, o comando da LRF faz com que os recursos
oriundos da alienacao de ativos sejam destinados a realizacao de
despesas de capital (por exemplo, amortizagao da divida). Contudo,
ocorrera um efeito colateral. A despesa de capital, ja devidamente
suportada por recursos oriundos da alienacao de ativos, constituira
fundamento para a realizacao de operagdes de crédito que, por fim,
poderao dar cobertura a despesas correntes. Isso ocorre porque,
pela propria definicao da regra de ouro, o limite para a realizacao
de operacodes de crédito é justamente o montante de despesas de
capital. Como resultado, essas novas operagdes de crédito podem
financiar despesas correntes e, novamente, a regra de ouro pode
ser cumprida mesmo em cenario de déficit corrente. O Quadro 5
apresenta esse cenario, no qual se supOs que as receitas obtidas
com a alienacao foram destinadas para a amortizacao da divida.

Quadro 5: Falha da regra de ouro brasileira
em situacao de desinvestimento

RECEITAS | DESPESAS
Receitas correntes 1.000 | Despesas correntes 2.000
Receitas de capital | 2.000 | Despesas de capital | 1.000

Alienacao de bens | 1.000 Amortizagao da divida | 1.000
Operagoes de crédito | 1.000 | |
Total de receitas 3.000 |Total de despesas 3.000

Déficit corrente = despesas correntes — receitas correntes
= 2.000 - 1.000 = 1.000
Margem da regra de ouro = despesas de capital — operacoes de crédito
=1.000 - 1.000=0

(2018). No presente trabalho, optamos por nao tratar essa definigao como uma falha per se,
mas sim abordar separadamente as diferentes fragilidades que, por nao serem adequadamente
tratadas, derivam dessa definigao.
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2.2.2. Possibilidades de saneamento

Apesar de grave, a falha da regra de ouro referente aos desin-
vestimentos pode ser sanada de forma relativamente simples: basta
deduzir as receitas obtidas com as alienacdes de bens da margem
de cumprimento da regra. Para fins de ilustragao, apliquemos o
novo calculo no cenario apresentado no Quadro 4.

Quadro 6: Regra de ouro saneada (descumprida)
em situacao de desinvestimento

Receitas correntes 1.000 | Despesas correntes 2.000

Receitas de capital 1.000 | Despesas de capital 0
Alienacao de bens | 1.000

Total de receitas 2.000 |Total de despesas 2.000

Déficit corrente = despesas correntes — receitas correntes
=2.000 - 1.000 = 1.000
Margem da regra de ouro = investimentos — operagdes de crédito —
alienagao de bens
=0-0-1000=-1.000

Como podemos ver, agora a regra de ouro apresenta margem
negativa, detectando adequadamente a situacao de déficit corrente.
Neste cenario, a inica forma de cumprir a regra seria expandir os
investimentos. Ou seja, a regra saneada levaria, na pratica, a que
as receitas oriundas da alienagao fossem empregadas no financia-
mento de investimentos, como mostra o Quadro 7.
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Quadro 7: Regra de ouro saneada (cumprida)
em situagao de desinvestimento

Receitas correntes 1.000 | Despesas correntes 1.000
Receitas de capital 1.000 |Despesas de capital 1.000

Alienacao de bens | 1.000 Investimentos | 1.000
Total de receitas 2.000 |Total de despesas 2.000

Déficit corrente = despesas correntes — receitas correntes
=1.000 - 1.000=0
Margem da regra de ouro = investimentos — operagdes de crédito —

alienagao de bens
=1.000-0-1.000=0

Portanto, o procedimento de saneamento proposto mostra-se
eficaz. Quando ha déficit corrente, a regra de ouro passa a sinaliza-lo
adequadamente, mediante resultado negativo da sua margem. E,
para que a regra assim saneada seja cumprida, € necessario promover
o equilibrio do orcamento corrente a partir do redirecionamento
dos recursos provenientes da alienacao de ativos para a elevacao
dos investimentos.

No caso da regra de ouro brasileira, como visto anteriormente,
o cenario apresenta certas diferengas, mas que nao invalidam a
linha adotada. Assim, apresentemos primeiramente a aplicacao do
novo calculo no cenario apresentado no Quadro 5.

Quadro 8: Regra de ouro brasileira saneada
(descumprida) em situacao de desinvestimento
p ¢

Receitas correntes 1.000 Despesas correntes 2.000
Receitas de capital 2.000 Despesas de capital 1.000
Alienacao de bens | 1.000 Amortizagao da divida | 1.000
Operacgoes de crédito | 1.000
Total de receitas 3.000 Total de despesas 3.000

Déficit corrente = despesas correntes — receitas correntes

=2.000 - 1.000 = 1.000
Margem da regra de ouro = despesas de capital — operacoes de crédito
— alienagao de bens

=1.000 - 1.000 — 1.000 = -1.000
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Como se pode ver, com o novo calculo a regra de ouro apre-
senta margem negativa, detectando adequadamente a situagao de
déficit corrente. Para que a regra passe a ser cumprida, as operagdes
de crédito nao podem ser realizadas ou, caso sejam, teriam que
se destinar a investimentos ou a outras despesas de capital. Em
qualquer caso, as despesas correntes teriam que ser reduzidas,
o que garantiria o equilibrio do orgamento corrente — objetivo
fundamental da regra de ouro. O Quadro 9 mostra o cenario onde
as operacgoes de crédito nao sao realizadas.

Quadro 9: Regra de ouro brasileira saneada
(cumprida) em situacao de desinvestimento

Receitas correntes .000 Despesas correntes 1.000
Receitas de capital 1.000 Despesas de capital 1.000

Alienagao de bens | 1.000 Amortizagao da divida | 1.000
Total de receitas 2.000 Total de despesas 2.000

Déficit corrente = despesas correntes — receitas correntes
=1.000 - 1.000=0
Margem da regra de ouro = despesas de capital — operagdes de crédito
— alienagao de bens
=1.000-0-1.000=0

Assim, o procedimento de saneamento logrou éxito, pois
agora a regra de ouro efetivamente garante, em um cenario de
desinvestimentos, o equilibrio do orgcamento corrente. Verifica-se
que a regra também evitou o endividamento adicional que se daria
para financiar o déficit corrente. Alias, o que ocorreu foi justamente
o contrario: a divida puablica foi reduzida, gragas a amortizacao
efetuada em cumprimento ao disposto na LRF.
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2.2.3. Impacto no calculo da regra de ouro

Como visto nas subsec¢des anteriores, o calculo atual da
regra de ouro apresenta falhas em cenarios de desinvestimentos.
Naturalmente, essas falhas serdo tao mais impactantes quanto
maior for o volume de alienagdes de bens realizado no periodo.
Apurado esse volume, pode-se realizar um calculo ajustado da
regra de ouro, que deduzira as alienagdes da margem divulgada
oficialmente. O Grafico 2 apresenta ambos os calculos, oficial e
ajustado, assim como as receitas oriundas de alienacoes, para o
periodo de 2005 a 2019'.

Grafico 2: Impacto na regra de ouro do
ajuste relativo aos desinvestimentos

Bilhoes
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2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 201§ 2019
(100)

(200)
= Receitas de alienagdes ~ =====Margem ajustada da Regra de Ouro

Margem oficial da Regra de Ouro

Fonte: SIGA Brasil e Grafico 1. Elaboragdo dos Autores
Como pode ser verificado, o recalculo altera muito pouco o
resultado oficial, uma vez que as receitas oriundas de alienagoes
sdo bastante modestas em todo o periodo'®. Apenas em um exer-

14 Somente foram obtidos dados acerca das receitas de alienagao de bens a partir de 2005.
15 E interessante verificar que, apesar de terem ocorrido muitos eventos denominados de
“privatizagdes” no periodo, poucos deles realmente se constituiram efetivamente em alienagoes
(transferéncias de propriedade), mas sim, majoritariamente, em concessoes, onde a titulari-
dade do ativo permanece com a Unido, sendo as receitas correspondentes classificadas como
correntes. Além disso, parte significativa das privatizagdes ocorre no ambito de empresas
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cicio (2006), o novo procedimento teria apontado descumprimento
da regra onde o calculo oficial demonstrou cumprimento'®. Na
quase totalidade do periodo, as linhas das margens praticamente
se sobrepdem, com excec¢ao dos anos de 2012 e 2018, nos quais a
receita com alienacgdes foi fortemente impactada por operacoes
envolvendo o hoje extinto Fundo Soberano (Portal G1, 2013; Valor
Econémico, 2018).

Assim, a falha no tratamento dos desinvestimentos, apesar de
conceitualmente grave, nao teve, no periodo recente, o condao de
distorcer significativamente o calculo da regra de ouro no ambito
da Uniao. No entanto, como veremos na proxima subsecao, tal falha,
ao ser estendida para os empréstimos concedidos, apresentara
impacto de magnitude bastante superior.

2.3. EXPANDINDO A FALHA: A INCONSISTENCIA DO
TRATAMENTO DADO A AMORTIZACAO DE EMPRESTIMOS
CONCEDIDOS

2.3.1. Descrigao da falha

A segunda falha identificada neste trabalho é, em sua meca-
nica, bastante similar a primeira. Agora, no entanto, a operagao a
ser analisada nao sao os desinvestimentos, mas sim as concessoes
de empréstimos'’, que sao um dos tipos de inversdes financeiras

estatais independentes (exemplo: venda de ativos, inclusive subsidiarias), transagoes essas
que ocorrem fora do ambito dos Orgamentos Fiscal e da Seguridade, sobre os quais a regra
de ouro é apurada.

16 Como ja comentado na nota de rodapé n. 9, as margens de cumprimento da regra de ouro
eram bastante mais baixas antes do advento da Resolugao do Senado Federal n° 48/2007.
Isso, naturalmente, faz com que mesmo pequenas corregdes do calculo passem a apontar
descumprimento da regra.

17 Observe-se que aqui se trata dos empréstimos que a Unido concede a terceiros. Sao
muitos os destinatarios desses empréstimos: Estados, Municipios, bancos publicos (tais
como o BNDES), estudantes (por intermédio de programas como o FIES) e setores econdmicos
diversos, entre outros.
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e, portanto, uma espécie de despesa de capital, e logo abrangida
pelo calculo da regra de ouro brasileira.

O Quadro 10 apresenta uma situacao de equilibrio do orca-
mento corrente, no qual as receitas oriundas da emissao de opera-
¢oes de crédito sao integralmente destinadas a concessao de emprés-
timos'®. Observe-se que a regra de ouro esta atendida (margem de
cumprimento igual a zero), capturando assim adequadamente a
situagao de equilibrio do orcamento corrente.

Quadro 10: Calculo da regra de ouro
com concessao de empréstimos

Receitas correntes 1.000 | Despesas correntes 1.000
Receitas de capital 1.000 | Despesas de capital 1.000

Operacgoes de crédito | 1.000 Concessao de empréstimos | 1.000
Total de receitas 2.000 | Total de despesas 2.000

Déficit corrente = despesas correntes — receitas correntes
=1.000 - 1.000=0
Margem da regra de ouro = despesas de capital — operacoes de crédito
=1.000 - 1.000=0

Em algum momento futuro, os valores concedidos a titulo
de empréstimo deverao retornar a Unido, na forma de amortiza-
¢ao efetuada pelo devedor, que também efetuara o pagamento de
juros. A parcela recebida a titulo de amortizagao do empréstimo
concedido € classificada como receita de capital, sendo geralmente
destinada, por forca legal, a amortizacao da divida.

Assim, a legislagao faz com que os recursos provenientes
de amortizacdo de empréstimos concedidos sejam destinados a
realizagao de despesas de capital. No entanto, ocorrera um efeito

18 Observe-se que a regra de ouro permite a concessao de empréstimos com recursos de
operagoes de crédito, uma vez que o limite de endividamento é justamente o montante de
despesas de capital realizadas (sendo a concessao de empréstimos um dos tipos de despesas
de capital).
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colateral. A despesa de capital, ja adequadamente coberta por
recursos oriundos da devolugao dos empréstimos, constituira fun-
damento para a realizacao de novas operacgoes de crédito que, por
fim, poderao dar suporte a despesas correntes. Isso ocorre porque,
pela propria defini¢ao da regra de ouro, o limite de endividamento
é justamente o montante de despesas de capital. Como resultado,
essas novas operacoes de crédito podem financiar despesas cor-
rentes e, novamente, a regra de ouro podera ser cumprida mesmo
em cenario de déficit corrente. O Quadro 11 apresenta esse cenario,
o qual é analogo aquele apresentado no Quadro 5.

Quadro 11: Falha da regra de ouro em cenario
de amortizacao de empréstimos

RECEITAS | DESPESAS
Receitas correntes 1.000 | Despesas correntes 2.000
Receitas de capital | 2.000 | Despesas de capital | 1.000

Amortizagao de empréstimos | 1.000 | Amortizagao da divida | 1.000
Operagdes de crédito | 1.000 | |
Total de receitas 3.000 | Total de despesas 3.000
Déficit corrente = despesas correntes — receitas correntes
=2.000 - 1.000 = 1.000
Margem da regra de ouro = despesas de capital — operacoes de crédito
=1.000 - 1.000=0

E possivel verificar que a regra de ouro se encontra atendida
(margem de cumprimento igual a zero), apesar do déficit corrente
de S 1.000. Assim, identifica-se a segunda falha: uma nova situacéo
de déficit corrente que nao é detectada pelo calculo da margem de
cumprimento. Tal como no caso dos desinvestimentos, a deficiéncia
apontada é de elevada gravidade, demonstrando haver cenarios em
que o cumprimento da regra de ouro nao significa equilibrio do
orgamento corrente (situacao de “falso positivo”), e onde receitas de
capital terminam por financiar a expansao das despesas correntes.
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Ha fortes razdes para que esta segunda falha seja consi-
derada ainda mais grave do que a primeira. O principal motivo é
que, enquanto os ativos formados por investimentos realizados
geralmente nao sao alienados, empréstimos concedidos sao sempre
amortizados pelo tomador, ressalvados os casos de inadimpléncia.
Além disso, o montante emprestado pela Unido tem ultrapassado
o dos investimentos realizados. De fato, entre 2001 e 2019, foi
aplicado RS 1,066 trilhdo em empréstimos e financiamentos e
apenas RS 881 bilhdes em investimentos (precos de jan/2020
atualizados pelo IPCA).

A vulnerabilidade da regra € tamanha que ela pode ser até
mesmo explorada para, intencionalmente, elevar a possibilidade
de gastos correntes. Imagine-se, por exemplo, que o ente publico
conceda um empréstimo para uma entidade com o Ginico proposito
de permitir a elevacao dessas despesas, usando para isso recursos
levantados via endividamento. Pouco tempo depois, o empréstimo
concedido é amortizado. Com o emprego desse artificio, o ente
sera capaz de expandir suas despesas correntes, empregando os
recursos recebidos a titulo de amortizacao, sem violar a regra
de ouro. Observe-se que, no fundo, as despesas correntes estao
sendo financiadas pelas operagoes de crédito, mas as transacoes
relativas aos empréstimos (concessoes e amortizacdes) nublam a
percepcao desse fato.

Assim, essa deficiéncia tem uma perversa consequéncia do
ponto de vista dos objetivos da regra — permite o cumprimento
formal da regra de ouro, ao mesmo tempo em que abre espaco para
a expansao do déficit corrente. Isso ocorre, essencialmente, porque
a amortizacao da divida (despesa de capital), embora seja coberta
pela amortizacao de empréstimos concedidos (receita de capital),
permite o aumento das operagdes de crédito, as quais, entao, podem
ser empregadas no financiamento de despesas correntes.

Esse foi exatamente o modo pelo qual se deu o cumprimento
da regra de ouro no ambito da Unido nos tltimos anos. De fato, as
receitas relativas a amortizacdo de empréstimos, especialmente
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daqueles que haviam sido concedidos ao Banco Nacional de Desen-
volvimento Econémico e Social — BNDES, foram fundamentais para
o cumprimento do limite constitucional (Secretaria do Tesouro
Nacional, 2018a, p. 2; Leitao, 2018).

Assim, a regra se mostra fragil e pouco robusta, pois pode
ser atendida mesmo em cenarios fiscais que, conceitualmente,
deveriam resultar no seu descumprimento. Como consequéncia,
reduz-se a confianca na regra como adequada para sinalizar a
situacao das contas publicas.

2.3.2. Possibilidades de saneamento

Apesar de grave, a falha da regra de ouro referente as con-
cessoOes de empréstimos pode ser sanada de forma relativamente
simples: basta deduzir as receitas obtidas com as amortizagoes dos
empréstimos concedidos da margem de cumprimento da regra.
Para fins de ilustracao, apliquemos o novo calculo no cenario
apresentado no Quadro 11.

Quadro 12: Regra de ouro brasileira saneada (descumprida)
em situacao de amortizagao de empréstimos

RECEITAS | DESPESAS
Receitas correntes 1.000 | Despesas correntes 2.000
Receitas de capital | 2.000 | Despesas de capital | 1.000

Amortizagdo de empréstimos | 1.000 | Amortizacao da divida | 1.000
Operagoes de crédito | 1.000 | |
Total de receitas 3.000 | Total de despesas 3.000
Déficit corrente = despesas correntes — receitas correntes
= 2.000 - 1.000 = 1.000
Margem da regra de ouro = despesas de capital — operacoes de crédito

— amortizagao de empréstimos
=1.000 - 1.000 - 1.000 = -1.000
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Como se pode ver, com o novo calculo a regra de ouro apre-
senta margem negativa, detectando adequadamente a situagao de
déficit corrente. Para que a regra passe a ser cumprida, as operacoes
de crédito ndo podem ser realizadas ou, caso sejam, teriam que
se destinar a investimentos ou a outras despesas de capital. Em
qualquer caso, as despesas correntes teriam que ser reduzidas, o
que garantiria o equilibrio do or¢camento corrente — objetivo fun-
damental da regra de ouro. O Quadro 13 mostra o cenario onde as
operacgoes de crédito nao sao realizadas.

Quadro 13: Regra de ouro brasileira saneada (cumprida)
em situacao de amortizacdo de empréstimos

RECEITAS | DESPESAS
Receitas correntes 1.000 | Despesas correntes 1.000
Receitas de capital | 1.000 | Despesas de capital | 1.000
Amortizagao de empréstimos | 1.000 | Amortizacao da divida | 1.000
Total de receitas | 2.000 |Tota| de despesas | 2.000

Déficit corrente = despesas correntes — receitas correntes
=1.000 - 1.000=0
Margem da regra de ouro = despesas de capital — operagdes de crédito
— amortizagao de empréstimos
=1.000-0-1.000=0

Assim, o procedimento de saneamento mostra-se bem-suce-
dido, pois agora a regra de ouro efetivamente garante o equilibrio do
orcamento corrente em um cenario de amortizagao de empréstimos
concedidos. Verifica-se que a regra também evitou o endividamento
adicional que ocorreria para financiar o déficit corrente. Alias, o que
se passou foi justamente o contrario: a divida publica foi reduzida,
gracas a amortizagao efetuada em cumprimento a legislagao.

Outra forma de resolucao da falha seria excluir as concessoes
de empréstimos das despesas consideradas no calculo da regra de
ouro, aproximando-a assim da configuracao classica da norma.
Consequentemente, nao seria mais possivel custear tais despesas
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com arealizacao de operacgdes de crédito, exigindo assim um repen-
sar mais amplo acerca das formas de financiamento e dos limites
impostos a esses gastos. Assim, se a concessao de empréstimo
nao fosse considerada na apuracdao da margem de cumprimento
da regra de ouro, nao haveria razao para que as correspondentes
amortizagdes o fossem. Observe-se, contudo, que a adogao dessa
solucao levaria a que as concessoes de empréstimos tivessem que
ser suportadas pelo superavit do orcamento corrente.

2.3.3. Impacto no calculo da regra de ouro

Como visto nas subsecoes anteriores, o calculo atual da regra
de ouro apresenta falhas em cenarios de amortizacdo de emprés-
timos concedidos, as quais serao tdo mais impactantes quanto
maior for o volume dos recursos recebidos. Apurado esse volume,
pode-se realizar um calculo ajustado da regra de ouro, que deduzira
as amortizacoes recebidas da margem de cumprimento divulgada
oficialmente. O Grafico 2 apresenta ambos os calculos, oficial e
ajustado, assim como as receitas oriundas dessas amortizagoes,
para o periodo de 2005 a 2019.
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Grafico 3: Impacto na regra de ouro do ajuste
relativo as amortizagdes de empréstimos
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Fonte: SIGA Brasil. Elaboracao dos Autores.

Como pode ser verificado, ha significativa diferenca entre a
margem oficial e a ajustada, especialmente a partir de 2016, quando
se elevam as devolugdes de empréstimos do BNDES. Além disso,
em diversos exercicios (2005, 2006, 2007, 2016, 2017 e 2018), o novo
calculo aponta descumprimento da regra onde o namero oficial
demonstrou cumprimento. Para o exercicio de 2019, a margem ajus-
tada apresenta o estratosférico valor de RS 342 bilhdes negativos.

Assim, a falha no tratamento das amortizacoes de emprésti-
mos concedidos, além de conceitualmente grave, produziu distor-
¢oes extremamente significativas no calculo da regra de ouro no
ambito da Unido. Tais distorgdes contribuiram para que a regra de
ouro tivesse cumprimento meramente formal, em um cenario de
acentuado endividamento e elevado déficit corrente. Verifica-se,
assim, a inadequacgao da regra como sinalizadora da situacao das
financas publicas.
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2.4. SENSIBILIDADE A ESTRATEGIAS DE GESTAO DA DiVIDA
PUBLICA

2.4.1. Descrigao da falha

Uma caracteristica especialmente problematica da regra de
ouro, na forma atualmente considerada para sua apuracgao, é o
significativo impacto resultante da estratégia de gestao da divida
publica adotada pelo 6rgao responsavel'®. Por estratégia de gestao,
no caso, entendem-se as decisdes relacionadas as caracteristicas
dos titulos publicos (tipo e prazo, em especial) que serao ofertados.

Essas caracteristicas tém relevantes efeitos sobre o déficit
corrente e, por conseguinte, sobre o cumprimento da regra de ouro.
Os juros sao classificados como despesas correntes e, portanto, o
seu pagamento eleva o déficit corrente, tal como capturado pela
regra de ouro. Titulos que pagam juros periddicos, por exemplo,
fazem com que o impacto dessas despesas correntes sobre a margem
de cumprimento seja diluido ao longo do seu prazo de maturacao.
Ao contrario, titulos que pagam a totalidade de juros somente no
vencimento concentram todo o impacto dessas despesas correntes
em um unico exercicio financeiro, elevando o déficit corrente nesse
ano e dificultando o cumprimento da regra de ouro?*2!.

19 Atualmente, adivida publica mobiliaria federal é gerenciada pela Subsecretaria da Divida
Publica (SUDIP), subordinada a Secretaria do Tesouro Nacional, por sua vez subordinada a
Secretaria Especial de Fazenda do Ministério da Economia.

20 Observe-se que esse problema esta relacionado ao fato de que o calculo da regra de
ouro considera as despesas com juros segundo o regime de caixa (pagamento efetivo), ao
contrario do calculo do déficit nominal, que considera os juros incorridos segundo o regime
de competéncia. Para maiores detalhes, vide Couri et al. (2018, pp. 37-39).

21 Observe-se que o déficit do orgamento corrente provocado pelo pagamento de juros
da divida e coberto por saldos de exercicios anteriores produzidos por resultados primarios
gerados em exercicios anteriores nao implica descumprimento da regra de ouro. De fato, os
superavits primarios sao gerados com o propoésito de satisfazer despesas relativas ao servico
dadivida (amortizagdo e juros e outros encargos), com vencimento no proprio exercicio ou em
exercicios subsequentes. Neste caso, o déficit do orgcamento corrente nao estara associado a
necessidade de aumentar o montante das operacoes de crédito, nem sera coberto por recursos
provenientes de alienagao de ativos ou de amortizagao de empréstimos concedidos.
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Os quadros a seguir ilustram essa situagao e as distor¢oes
que ela pode gerar. Iniciemos com um cenario de equilibrio do
or¢camento corrente, incluindo despesas periddicas com juros (na
ordem de 5% do montante da divida), e no qual opera¢des de crédito
sao realizadas unicamente para refinanciar a divida vincenda. A
regra de ouro, corretamente, mostra-se cumprida. O Quadro 14
mostra esse cenario.

Quadro 14: Regra de ouro em situacao de
pagamento periodico de juros

Receitas correntes 1.000 | Despesas correntes 1.000
Juros | 50
Outras despesas correntes | 950
Receitas de capital 1.000 |Despesas de capital 1.000
Operagdes de crédito | 1.000 Amortizacao da divida | 1.000
Total de receitas 2.000 | Total de despesas 2.000

Déficit corrente = despesas correntes — receitas correntes
=1.000-1.000=0
Margem da regra de ouro = despesas de capital — operacdes de crédito
=1.000 - 1.000=0

Imaginemos, agora, que essas novas operagoes de crédito
foram contratadas em outra condicao: pagamento de juros apenas
no vencimento da divida (que, suponhamos, ocorrera em 5 anos).
O efeito imediato é um alivio nas despesas com juros para os
proximos anos, permitindo a producao de superavits correntes
ou, alternativamente, a expansao das demais despesas correntes.
O Quadro 15 ilustra essa tltima alternativa.
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Quadro 15: Regra de ouro em situacao de pagamento
de juros somente ap6s periodo de caréncia

RECEITAS | DESPESAS
Receitas correntes 1.000 | Despesas correntes 1.000
| | Juros | 0
Outras despesas correntes | 1.000
Receitas de capital | 0 | Despesas de capital | 0
Total de receitas 1.000 |Total de despesas 1.000

Déficit corrente = despesas correntes — receitas correntes
=1.000 - 1.000=0
Margem da regra de ouro = despesas de capital — operacoes de crédito
=0-0=0

O que se configura, como se observa facilmente, € uma espé-
cie de “bomba-rel6gio” no exercicio de vencimento da divida sera
necessario pagar, de uma s6 vez, toda a carga de juros que foi
evitada nos exercicios anteriores, produzindo impacto forte e con-
centrado sobre o déficit corrente. Assumindo a razoavel hipotese
de que as receitas correntes nao possam ser elevadas, de que as
despesas correntes nao possam ser comprimidas a ponto de cobrir
o pagamento de juros (ainda que ambas sejam ajustadas em 5%) e
de que nao haja resultados primarios acumulados nos exercicios
anteriores, restara somente a emissao de divida para fazer face aos
juros vincendos, levando assim a uma situagao de déficit corrente
e consequente descumprimento da regra de ouro. Observe-se que
esse descumprimento ocorre ainda que, considerando as despesas
com juros incorridas apenas no exercicio do pagamento (S 50),
haja superavit corrente®’. O Quadro 16 ilustra essa situagao, na
qual também sao realizadas operagdes de crédito para amortizar
a divida vincenda.

22 Observe-se que as receitas correntes (em valor de S 1.050) superam as despesas cor-
rentes, quando consideramos somente as despesas com juros incorridas no exercicio (isto €,
apropriadas por competéncia). As despesas correntes somariam S 50 de juros e S 950 de outras
despesas, resultando assim em um superavit do orcamento corrente de S 50.
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Quadro 16: Regra de ouro em situacao de pagamento
de juros integralmente no vencimento

Receitas correntes 1.050 | Despesas correntes 1.200
Juros | 250
Outras despesas correntes | 950
Receitas de capital 1.150 | Despesas de capital 1.000
Operacgoes de crédito | 1.150 Amortizagao da divida | 1.000
Total de receitas 2.200 | Total de despesas 2.200

Déficit corrente = despesas correntes — receitas correntes
=1.200 - 1.050 = 150
Margem da regra de ouro = despesas de capital — operacoes de crédito
=1.000 - 1.150 = -150

Dessa forma, os efeitos combinados das caracteristicas dos
titulos e de seu prazo de vencimento podem tornar a regra de
ouro incapaz de sinalizar adequadamente a situagao fiscal do ente
publico. A postergacao das despesas com juros, mediante a emissao
de titulos que pagam juros somente no vencimento??, pode criar
situagdes de artificial equilibrio do orgamento corrente, permitindo
assim a expansao das despesas correntes**. Quando sobrevém o
vencimento da divida, a pressao concentrada dos juros dificilmente
pode ser absorvida pelo orcamento corrente e tudo contribui para
o descumprimento da regra de ouro.

A falha daregra é tamanha que ela pode ser, inclusive, inten-
cionalmente explorada. Assim, a ocorréncia de um elevado déficit
corrente, concentrado nas despesas com juros, pode ser mascarado
por um periodo significativo pela ado¢ao dessa estratégia de gestao
dadivida?. A forma de calculo da margem de cumprimento da regra

23 Taistitulos sao também conhecidos como zero coupon bonds, por nao pagarem nenhum
“cupom” de juros antes de seu vencimento.

24 Se tal expansao, por exemplo, se concentrar em despesas obrigatorias, sera ainda mais
dificil retornar ao equilibrio do orgamento corrente, criando-se dificuldades para o cumpri-
mento da regra de ouro.

25 Isso ocorre porque, apesar de os juros serem incorridos ao longo de todo prazo de matu-
ragao do titulo, o seu pagamento — e a consequente sensibilizagdo da regra de ouro — ocorrera
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de ouro nao consegue captar essa estratégia, e assim a regra pode
ser cumprida mesmo em cenarios em que outras medidas, como o
déficit nominal, apontariam para a ocorréncia de déficit corrente.
Assim, a regra falha em sinalizar adequadamente a situacao das
contas publicas, pois nao indica seu desequilibrio latente.

Por sua vez, no exercicio em que ocorrer o vencimento dos
titulos, o déficit corrente sera elevado, o que podera dar causa ao
descumprimento da regra de ouro?®. Observe-se que, nesse caso,
esse descumprimento nao significa desequilibrio corrente presente,
mas sim desequilibrio passado, ocultado pela estratégia de gestao
da divida. Assim, a regra de ouro falha também neste momento,
pois indica uma situacao mais grave das contas publicas do que a
presentemente existente.

Nesse sentido, a falha relativa a sensibilidade a estratégias de
gestao da divida torna a regra de ouro, em um primeiro momento,
incapaz de capturar o desequilibrio do orcamento corrente e, em
um segundo momento, incapaz de sinalizar o seu equilibrio. Tem-se,
assim, primeiramente uma situacao de “falso positivo” e, apos, uma
situacao de “falso negativo”. Isso mostra que, nesse aspecto, a regra
nao é tempestiva, nao exibindo o comportamento “forward-looking”
postulado por Auerbach (2014), ou seja, ndo consegue captar a
situacao de seu iminente descumprimento. Ao contrario, a regra
demonstra ter indesejavel viés “backward-looking”, refletindo assim
situagdes pretéritas das contas publicas.

somente no exercicio do seu vencimento, o que pode ocorrer varios anos apds sua emissao.
Além disso, como veremos na Secao 2.7, uma parte dos juros nominais sera contabilizada como
atualizagao monetaria (GND 6), de acordo com o indice estabelecido na LDO (historicamente
IGP-M, mais recentemente IPCA), e apenas o restante sera langado como GND 2. Observe-se
que, nesses tipos de titulos, os juros nominais usualmente correspondem ao seu desagio.
26 Como ja comentado, o descumprimento da regra de ouro pode ser evitado caso se faca
uso de saldos de exercicios anteriores produzidos por resultados primarios gerados. Essa
utilizagao, no entanto, pode ter implicagdes em termos de politica monetaria em virtude do
aumento da liquidez da economia.
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2.4.2. Possibilidades de saneamento

Ao contrario da analise realizada para as duas primeiras
falhas, neste caso nao se vislumbra um mecanismo simples para
o seu saneamento. Primeiramente, ndo parece razoavel restringir
as possibilidades de escolha de estratégias de gestao da divida,
pois as autoridades responsaveis devem dispor dos instrumentos
necessarios para atingir os objetivos estipulados.

Dessa forma, uma alternativa para eliminar o efeito que
essas estratégias podem ter sobre a regra de ouro seria a de passar
a realizar a apuracao das despesas de juros por competéncia, e
nao por caixa, adotando critério similar ao empregado pelo Banco
Central do Brasil para o calculo do déficit nominal. A apropriacao
por competéncia nao é afetada pela determinacao dos fluxos de
pagamento, nao sofrendo impacto das estratégias de gestao de
divida apresentadas.

Tal mudanca, no entanto, nao é desprovida de 6bices. Um
deles ¢ o fato de que parte significativa dos juros da divida € pos-
fixada (definida pela taxa Selic ou pelo IPCA, por exemplo), o que
dificultaria a determinacao prévia do seu montante e, consequen-
temente, a verificacdo do cumprimento da regra de ouro quando
da elaboragao da lei orcamentaria anual, a qual precisaria estar
baseada em projecoes?’. Outra dificuldade encontra-se no modelo
de governancga da regra, que hoje concentra-se na Secretaria do
Tesouro Nacional, e que possivelmente teria que passar a contemplar
uma participacao mais efetiva do Banco Central.

Outra forma de saneamento que poderia ser aventada seria
a exigéncia de superavits correntes suficientes para arcar com o
pagamento futuro dos juros ja incorridos. Nesse caso, observe-se,
nao ha necessidade de alterar a regra atual de contabilizacao dos
juros por caixa. Isso, porém, significaria a propria reescritura dos

27 Esse problema, no entanto, ndo ocorreria na apuragao da margem de cumprimento no
final do exercicio, quando ja se teriam os valores das taxas para a contabilizagdo dos juros
efetivamente incorridos.
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termos da “regra de ouro” para que essa nova exigéncia viesse
a ser contemplada, o que certamente suscitaria muitas outras
dificuldades técnicas.

Em sintese, a falha relativa a sensibilidade a estratégias de
gestao da divida ndo parece, de forma alguma, ter solucao simples, e
medidas efetivas de saneamento certamente exigirao um profundo
repensar sobre diversos aspectos da operacionalizagcao da regra.

2.4.3. Impacto no calculo da regra de ouro

Ha claras evidéncias de que esta falha pode estar produzindo,
neste momento, relevante impacto no calculo da margem de cum-
primento da regra de ouro. O proprio Poder Executivo reconhece a
existéncia desses efeitos em documentos que analisam a situacao da
regra de ouro, tais como em Secretaria do Tesouro Nacional (2018a):

Um dos fatores que explicam as projecées mais elevadas da
despesa com juros é o proprio crescimento da divida. Outro
fator é a caracteristica dos titulos que vencerdo os proximos
anos. Ha uma maior concentracdo de titulos que pagam
a totalidade de seus juros apenas no vencimento final
(isto é, ndo pagam juros periodicos), como as LTN e
LFT. (negritamos)

Verifica-se, assim, que o Executivo confirma que relevante
parcela dos titulos vencidos recentemente e vincendos nos proximos
anos possui a caracteristica de pagamento de juros apenas ao final.
E, justamente, o tipo de cenario apontado na descricdo da falha.

Assim, essa falha pode muito bem ser parte da explicacao
para o curioso fato de que, nos anos recentes de déficit nominal
bastante elevado, tais como 2015, 2016 e 2017, a regra de ouro
tenha sido cumprida. A emissao de titulos nesses exercicios com
as caracteristicas e prazos referidos certamente postergariam os
efeitos dos juros sobre a regra de ouro, facilitando seu cumprimento.
Esses efeitos estariam sendo sentidos apenas agora, em virtude do

REGRA DE OURO



vencimento desses titulos. Nesse aspecto, o resultado atual da regra
de ouro — de descumprimento, ressalte-se — estaria sendo artifi-
cialmente prejudicado pela estratégia de gestao de divida. Assim,
o resultado negativo da regra pode nao significar desequilibrio
presente, mas sim reflexos de desequilibrios correntes passados
— em especial, da geracao de insuficientes superavits correntes.

Reforcando essa hip6tese, as despesas com juros (pelo regime
de caixa) vém se elevando significativamente nos ultimos anos.
Essas despesas cresceram de uma média de RS 205 bilhoes anuais
no triénio 2015-2017 para uma média de RS 282 bilhdes anuais
no biénio 2018-2019, estando estimadas em RS 409 bilhoes para
202028, Isso tudo, observe-se, em um cenario economico em que
a taxa referencial de juros do conjunto da economia — a Selic -
encontra-se em queda persistente. Tomadas em conjunto, tais
informacgoes sinalizam a existéncia de fortes impactos desta falha
no calculo atual da regra de ouro.

2.5. SENSIBILIDADE A REGRAS E ESTRATEGIAS DE GESTAO
FINANCEIRA

2.5.1. Descrigao da falha

A falha em tela refere-se a possibilidade de que regras e
estratégias de gestao financeira, em particular aquelas relacionadas
a gestdo de caixa, influenciem indevidamente o resultado da regra
de ouro. Trata-se, como veremos, de um problema essencialmente
relacionado a natureza das receitas que custearao as despesas.

Em um cenario simples de administracao financeira, o com-
portamento esperado do gestor seria o de somente recorrer ao
endividamento quando nao houvesse recursos disponiveis no caixa.
No caso da Uniao, no entanto, a complexidade dessa gestao é muito

28 Foram consideradas as despesas liquidadas classificadas com GND 2 — Juros e Encargos
da Divida (para 2020, considera-se o montante autorizado. Fonte: Painel do Orcamento Federal,
disponivel em https://www.siop.planejamento.gov.br. Consulta realizada em 26/05/2020.
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mais elevada. Assim, por exemplo, recursos em caixa que sejam
vinculados a determinadas despesas nao podem, por definicao, ser
aplicados em outras. Dessa forma, na auséncia de recursos livres
suficientes, pode ser necessario emitir divida para custea-las. Ha
uma determinada proporc¢ao das operagdes de crédito realizadas,
portanto, que seriam desnecessarias fossem outras as normas de
gestao financeira. O efeito resultante € uma reducao artificial da
margem de cumprimento da regra de ouro, sinalizando a existéncia
de um déficit corrente superior ao realmente existente.

Essa situagao pode levar ao descumprimento da regra de
ouro mesmo em situagdes de equilibrio do orgamento corrente.
A titulo de exemplo, vejamos o cenario descrito no Quadro 17.
Nele, parcela das receitas correntes é vinculada, mas a despesa
correspondente tem montante inferior. Uma vez que tal sobra (em
montante de S 250) ndo consegue ser aplicada em outras despesas,
faz-se necessario realizar operacoes de crédito para financia-las,
o que produz margem negativa de cumprimento da regra de ouro,
ainda que nao haja déficit corrente.

Quadro 17: Regra de ouro em situacao de vinculagao de receitas

RECEITAS DESPESAS

Receitas correntes 1.000 |Despesas correntes 1.000
Recursos vinculados a “A” | 500 | Despesa “A" | 250

Recursos livres | 500 Outras despesas correntes | 750
Receitas de capital | 250 | Despesas de capital | 0

Operacgoes de crédito | 250
Total de receitas | 1.250 |Tota| de despesas | 1.000
Déficit corrente = despesas correntes — receitas correntes
=1000-1000=0
Margem da regra de ouro = despesas de capital — operagdes de crédito
=0-250=-250

Estratégias de gestao financeira também podem ser empre-
gadas de modo a impactar a margem de cumprimento da regra
de ouro. Recursos em caixa resultantes de superavit financeiro
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ou de excesso de arrecadacao — que nao transitam pelo processo
orgamentario ordinario — podem deixar de ser aplicados no custeio
das despesas, levando a sua substituigao por operagdes de crédito,
reduzindo assim artificialmente a margem de cumprimento da
regra de ouro. Verifica-se, portanto, que pode haver discriciona-
riedade do gestor na determinacao do resultado da regra de ouro,
produzindo margens de cumprimento distintas para resultados
primarios idénticos.

O raio de agao do gestor pode ser de tal ordem que lhe per-
mita até mesmo induzir o descumprimento da regra de ouro. Em
tese, essa estratégia soaria descabida, pois usualmente isso geraria
alguma espécie de penalizacao ao gestor. Caso, no entanto, ja se
tenha obtido autorizacao para afastar a regra de ouro, tal compor-
tamento passa a ser plausivel, e até mesmo esperado, uma vez que
assim os recursos entesourados podem ser mantidos para fazer
cumprir a regra de ouro em exercicios seguintes.

2.5.2. Possibilidades de saneamento

A maior harmonia entre receitas vinculadas e as correspon-
dentes despesas, eliminando desalinhamentos que gerem descasa-
mentos recorrentes nessas fontes, contribui para a reducao dessa
falha e da distor¢ao que ela gera sobre a margem de cumprimento
da regra de ouro.

Por outro lado, uma solugao simplesmente aritmética (como
deduzir do montante de operacdes de crédito o aumento da posi-
¢ao liquida de caixa do ente) tem riscos inaceitaveis. Por um lado,
mascara a existéncia de um risco de taxas, uma vez que os recursos
mantidos em caixa pelo ente e os recursos captados no mercado
muito provavelmente terao remuneracao distinta e induzirao a
resultados liquidos diferentes ao longo do tempo (tornando uma
simples compensacao no “ano zero” inconsistente com os objetivos
da regra). Por outro, e mais importante, para a Uniao esses saldos
entesourados nao sao de livre disponibilidade no exercicio seguinte,
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uma vez que o seu desembolso representa emissao de moeda, o
que ensejara a necessidade de elevacao da divida pablica por parte
da autoridade monetaria para reabsorver essa liquidez adicional.
Quanto a possibilidade de emprego de estratégias de gestao
financeira, avaliamos que pode ser dificil para o avaliador externo
divisar essas acoes e comprovar sua motivacao. A gestao financeira
é suficientemente complexa para permitir nublar relagdes de causa
e efeito, e a existéncia de inimeras mintcias e exigéncias nos pro-
cedimentos torna-se um obstaculo para qualquer intento de exigir
conduta diversa. Assim, € duvidoso que essa falha seja sanavel.

2.5.3. Impacto no calculo da regra de ouro

O elevado volume de receitas vinculadas com descasamento
das despesas correspondentes dificulta o cumprimento da regra
de ouro. Segundo Secretaria do Tesouro Nacional (2018b, p. 3), o
montante de recursos vinculados depositados no caixa na Unido,
em junho de 2018, alcancava RS 425,5 bilhdes (sem considerar a
subconta da divida). Nao por acaso, diversas das medidas empre-
gadas desde 2018 visaram justamente promover desvinculacdes
(Secretaria do Tesouro Nacional, 2018a, p. 4). Tal estratégia, no
entanto, encontrou limites na natureza juridica da maioria das
vinculagdes. Nesse sentido, medidas constantes da Proposta de
Emenda a Constituicao n°® 187, de 2019, ao desvincular os fluxos
financeiros a cada ano, podem colaborar para facilitar essa gestao®.

29 Deve-se considerar que o uso de saldos de exercicios anteriores (que venham a ser também
desvinculados) como substitutos de operagoes de crédito depende de avaliacao quanto a ajustes
na margem de cumprimento da regra de ouro, indicados nas segdes 2.2 e 2.3, no exercicio
em que se arrecadou recursos relativos a alienagdo de ativos e amortizagao de empréstimos.
Assim, as amortizacoes de empréstimos concedidos ao BNDES, se ndo impactaram a mar-
gem de cumprimento no exercicio em que os recursos foram recebidos, devera impacta-la
no exercicio em que os recursos correspondentes deverao substituir operagoes de crédito.
Se for esse o caso, essa troca de fontes de recursos nao tera o poder de reduzir ou afastar o
descumprimento da regra de ouro.

Outra observagao importante € que a substituicao do excedente de operagdes de crédito (em
relacao ao montante das despesas de capital e que, portanto, deva financiar despesas correntes)
por saldos de exercicios anteriores deve ser limitada ao montante das despesas com juros
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Sao nas possibilidades de estratégias de gestao financeira,
no entanto, que se encontra o maior potencial de impacto sobre
a regra de ouro. Exemplifiquemos com dois casos: a margem de
cumprimento de 2019 e a margem projetada para 2020 quando da
divulgacao do resultado do Tesouro Nacional em 2019%°, constante
em Secretaria do Tesouro Nacional (2020, p. 29).

Como ja foi apresentado, no exercicio de 2019 a regra de ouro
apresentou margem negativa de RS 185,3 bilhées. Ou seja, esse foi o
montante de operagdes de crédito realizadas acima das despesas de
capital. Observe-se, no entanto, que Secretaria do Tesouro Nacional
(2020, p. 29) prevé que o superavit financeiro® em 31/12/2019 de
determinadas fontes esteja no patamar de RS 262,2 bilhoes. Tais
recursos, a0 menos em parte, ao invés de terem sido mantidos em
caixa ao longo do exercicio de 2019, poderiam ter sido destinados a
despesas, substituindo assim igual montante de operagdes de cré-
dito realizadas ao longo do exercicio. Em outras palavras: a margem
da regra de ouro poderia ter sido significativamente maior®?, mas,
em virtude de decisdes ocorridas no ambito da gestao financeira,
trilhou-se caminho diverso.

Cenario similar se colocava entao para o exercicio de 2020,
quando o superavit financeiro poderia ser utilizado para substi-
tuir operagdes de crédito cuja realizacao estava prevista na lei

e encargos da divida e de outras despesas correntes financeiras. Isso se deve ao fato de que
o pagamento de despesas correntes primarias implica redugdo da posigao liquida da Uniao
junto ao setor financeiro, o que teria o mesmo efeito da realizagao de operagdes de crédito.
30 Tal projegao ja se encontra desatualizada, especialmente em virtude dos vultosos impactos
fiscais produzidos pela pandemia da COVID-19, incluindo a aprovagao da Emenda Constitucio-
nal n° 106/2020, que, entre outras disposic¢oes, suspendeu a aplicacao da regra de ouro para
o exercicio de 2020. No entanto, a projegao mantém sua utilidade para ilustrar a dinamica
da falha em tela.

31 Observe-se que, a contrario sensu, o conceito de “superavit financeiro” na contabilidade
publica brasileira representa uma medida de estoque, ou de saldo liquido de caixa e outros
ativos financeiros (art. 43, § 2° da Lei n° 4.320/64).

32 Avalia-se que nem todo o superavit financeiro poderia ser legitimamente considerado
para elevar a margem de cumprimento da regra de ouro, uma vez que parte dele é formado por
recursos (tais como amortizagdes de empréstimos concedidos) que deveriam ser deduzidos
da margem, como apontado em seg¢oes anteriores.
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orcamentaria. Segundo Secretaria do Tesouro Nacional (2020, p.
29), estavam colocadas duas possibilidades de margens para a regra
de ouro nesse exercicio. Na primeira, seria empregado o superavit
financeiro no pagamento de despesas ao longo do exercicio, cenario
em que a margem ficaria negativa em RS 79,9 bilhoes. Na segunda,
na qual ndo se empregaria o superavit e, portanto, seria necessario
emitir operagdes de crédito em montante equivalente para hon-
rar as despesas, a margem seria negativa em RS 342,1 bilhoes®.
De qualquer forma, as proje¢oes da STN mostram que o gestor
financeiro poderia escolher, dentro de certas restrigdes, qualquer
valor entre os que menciona como a margem de cumprimento da
regra de ouro em 2020.

Portanto, para uma mesma situacao fiscal, com idénticos
resultados primario e nominal, a margem de cumprimento da regra
de ouro poderia sofrer variagdo no vultoso montante de RS 262,2
bilhoes. E dificil conceber fragilidade em uma regra fiscal maior do
que esta: que seu resultado possa ter tamanha variacao sem que
o cenario fiscal subjacente tenha se alterado de forma correspon-
dente. Pouca daivida ha de que, nesse caso, o poder a disposi¢ao da
autoridade fiscal em influenciar o resultado da regra ultrapassou
em muito o limite do razoavel.

2.6. CLASSIFICAGAO INADEQUADA DE DESPESAS RELATIVAS AO
BANCO CENTRAL

2.6.1. Descrigao da falha

A falha analisada nesta secao refere-se as despesas com a
cobertura do resultado negativo do Banco Central. Essas despesas

33 Observe-se que, nessas projecoes, a STN nao parece considerar qualquer necessidade de
ajustes na margem de cumprimento da regra de ouro em virtude das falhas apresentadas no
presente estudo, como as relativas aos recursos oriundos de alienagado de ativos e amortizacao
de empréstimos concedidos. Em decorréncia disso, os ajustes necessarios ao saneamento
das falhas, se nao foram efetuados no exercicio da arrecadagado, deveriam ser efetivados no
exercicio em que houver a aplicagao desses recursos.
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sao realizadas por forca do art. 7°, § 1°, da Lei de Responsabilidade
Fiscal (Brasil, 2000), o qual define que essa cobertura é obrigagao
do Tesouro Nacional para com a instituigao, e sera consignada em
dotacao especifica no orcamento.

Analisando-se a execugao dessa despesa, verifica-se que ela
é classificada como “Amortizacdo da Divida Pablica”4, um dos
tipos de despesa de capital. Assim, essa despesa representaria a
quitagao de uma divida da Unido com o Banco Central. A nosso
ver, ndo parece haver qualquer interpretagao econémica ou juridica
razoavel que justifique tal classificagao. Aceita-la equivaleria reco-
nhecer a pré-existéncia de empréstimo concedido pela autarquia
a Unido, o que seria, de todo modo, vedado pela Constitui¢ao®®.
Além disso, a realizacao de tal despesa nao representa, em absoluto,
qualquer amortizacao da divida puablica, a qual nao é afetada por
essa operacao.

A analise da legislacao orcamentaria, especialmente da Lei
n°4.320/64 (Brasil, 1964), indica que a classificagao mais adequada
para essa despesa seria a de subvencdo econémica, a qual se destina
a “cobertura dos déficits de manutencao das empresas publicas, de
natureza autarquica ou nao™®. A adequacgao dessa classificagao pode
ser sustentada pela proximidade entre os conceitos de resultado
negativo e de déficit de manutencao, assim como pelo fato de o
Banco Central ser uma autarquia. Reforcando esse entendimento, &

34 Observe-se que uma parte relativamente pequena (em torno de 10%) das despesas com
a cobertura do resultado negativo do Bacen é classificada como “Juros e Encargos da Divida”,
ou seja, uma despesa corrente. Essa parcela nao é considerada na analise nem no calculo de
impacto apresentados nesta segao.

35 Art. 164. ...

§1° E vedado ao banco central conceder, direta ou indiretamente, empréstimos ao Tesouro
Nacional e a qualquer 6rgao ou entidade que nao seja institui¢ao financeira.

36 1I) Das Subvengoes Econémicas

Art. 18. A cobertura dos déficits de manutenc¢ao das empresas publicas, de natureza autarquica
ou nao, far-se-a mediante subvengdes econdémicas expressamente incluidas nas despesas
correntes do orcamento da Unido, do Estado, do Municipio ou do Distrito Federal.
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interessante observar que outras despesas relacionadas a cobertura
de déficits sao classificadas como despesas correntes®.

Por final, € oportuno observar que a pratica de classificar
despesas correntes como de capital é uma das fragilidades da
regra de ouro apontadas pela literatura de finangas publicas, tal
como apresentado na secao 2.1. Tais operacoes de contabilidade
criativa podem colaborar de forma decisiva para a deterioracao
fiscal, permitindo que elevados déficits correntes e niveis insus-
tentaveis de endividamento ocorram mesmo com o cumprimento
da regra de ouro.

2.6.2. Possibilidades de saneamento

O saneamento desta falha se configura bastante simples,
envolvendo, essencialmente, alterar a classificacao econémica das
despesas com a cobertura do resultado negativo do Banco Central
para “despesas correntes” e o classificador grupo de natureza de
despesa para “outras despesas correntes’”.

2.6.3. Impacto no calculo da regra de ouro

A alteracao da classificagao da cobertura do resultado nega-
tivo do Banco Central de despesa de capital para despesa corrente
impacta a margem de cumprimento da regra de ouro, uma vez
que o montante de despesas de capital sera reduzido, e logo a
margem sera diminuida no mesmo valor. O Grafico 4 apresenta,
para cada ano, trés informacdes: o calculo oficial da margem de
cumprimento, o montante da cobertura do resultado negativo do
Banco Central (ou seja, o impacto da reclassificacao no resultado) e
amargem de cumprimento da regra de ouro ajustada considerando

37 Como exemplos, temos as agdes 0026 - Cobertura de Déficit nas Operagdes de Seguro
Rural e 0467 - Cobertura de Saldo Residual de Contratos de Financiamentos Firmados no
Sistema Financeiro de Habitagao (SFH).
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areclassificacao (margem de cumprimento oficial menos montante
da cobertura do resultado negativo).

Grafico 4: Impacto da reclassificagdo da cobertura
do resultado negativo do Banco Central sobre a

margem de cumprimento da regra de ouro
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Margem oficial da Regra de Ouro

Fonte: SIGA Brasil. Elaborac¢ao dos Autores

Como pode ser observado no grafico, apenas a reclassifica-
¢ao desta despesa de capital para corrente ja seria suficiente para
tornar a margem de cumprimento da regra de ouro negativa em 4
exercicios financeiros entre 2001 e 2019. Assim, entende-se que nos
exercicios de 2006, 2007, 2017 e 2018 a regra de ouro, na verdade,
foi descumprida, sendo que somente foi apurada margem positiva
gracgas a uma classificacao erronea de gastos, que indevidamente
inflou o montante das despesas de capital.

Deve-se ressaltar ainda a elevada volatilidade desse compo-
nente nos ultimos exercicios, decorrente em grande medida da
simples variagao do contravalor em moeda nacional das reservas
cambiais do Banco Central sob regime de cambio flutuante; essa
variavel ao mesmo tempo apresenta grande materialidade e, na
pratica, nao é passivel de controle pela politica economica. Ainda
que tal efeito possa vir a ser minorado pelas mudangas introduzidas
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pela Lei n° 13.820, de 3 de maio de 2019%, acarretou uma fortissima
distorgao nos resultados da regra de ouro na altima década. De
toda forma, mesmo que esse efeito das reservas seja desconside-
rado ou quantitativamente minorado, persiste conceitualmente a
incorrecao apontada nos paragrafos anteriores.

2.7. AINADEQUAGAO DO TRATAMENTO DADO A ATUALIZAGAO
MONETARIA DA DiVIDA

2.7.1. Descrigao da falha

A falha analisada nesta secao refere-se a atualizagao monetaria
da divida puiblica. Para compreendé-la, € necessario primeiramente
observar que as despesas com juros nominais incidentes sobre a
divida podem ser decompostas em duas parcelas: uma correspon-
dente aos juros reais e outra referente a atualizagdo monetaria,
resultante da aplicacdo de um determinado indice de pregos sobre
o montante devido.

O ponto problematico e que geraria distor¢gdes no calculo da
regra de ouro é o fato de que a parcela dos juros nominais corres-
pondente a atualizacao monetaria é classificada no orcamento da
Uniao como despesa de capital®®. Ou seja, uma fracao relevante dos
gastos com juros — despesa corrente por exceléncia — é contabi-
lizada como despesa de capital, elevando assim o montante desta
altima e, consequentemente, facilitando o cumprimento, no plano
formal, da regra de ouro.

O tratamento da atualizacao monetaria como despesa de
capital é, naturalmente, sujeito a criticas diversas tanto no campo

38 Lein® 13.820, de 3 de maio de 2019, que “Dispde sobre as relagées financeiras entre a
Unido e o Banco Central do Brasil e sobre a carteira de titulos mantida pelo Banco Central do
Brasil para fins de condugdo da politica monetdria”. Essa lei retira dos fluxos financeiros de
resultado entre o Banco Central e a Unido os efeitos estimados da variagao cambial do estoque
de reservas internacionais.

39 Do ambito das despesas de capital, esse gasto € classificado no grupo de natureza de
despesa “Amortizagao da Divida Puablica”.
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da economia quanto no do direito. Analisando a questao sob a
6tica econdmica, Couri et al. (2018) observam que essa classifica-
¢ao contraria a pratica mais generalizada ao redor do mundo, que
considera a totalidade dos juros nominais — incluindo a atualizacao
monetaria — como despesa corrente. Os autores ainda apontam que
essa classificacao permite a ocorréncia de distorgdes, tais como
possibilitar a elevagao das operagdes de crédito em virtude de um
pico inflacionario, o qual aumentaria a atualizagdo monetaria e por
consequéncia as despesas de capital.

Na mesma linha, é relevante também observar que o cal-
culo do resultado nominal — o mais tradicional indicador das
necessidades de financiamento do setor publico — considera os
juros nominais, englobando assim tanto os juros reais quanto a
atualizagdo monetaria (Banco Central do Brasil, 2018, pp. 32-33).
Seria razoavel adotar uma defini¢ao de juros para a apuracao da
margem de cumprimento da regra de ouro distinta da empregada
para o calculo do resultado nominal? Parece-nos que nao*’.

Por final, verifica-se que a defini¢cao de despesas com juros,
adotada pelo FMI (Fundo Monetario Internacional, 2014, pp. 127-
131), ndo parece contemplar qualquer divisdo entre parcela de
juro real e parcela relativa a atualizagdo monetaria. Ao contrario,
orienta-se que o calculo dos juros deve incluir qualquer montante
pago que ultrapasse a devolugao do principal:

6.66 In macroeconomic statistics, interest is calculated accor-
ding to the debtor approach. According to this approach,
interest is equal to the amounts the debtors will have
to pay to their creditors over and above the repayments
of the amounts advanced by the creditor. (op. cit., p.128,
grifos nossos)

40 Nesse sentido, é oportuno ressaltar que o Banco Central calculou as Necessidades de
Financiamento no conceito operacional (isto é, deduzida do indicador a corre¢ao monetaria
sobre o saldo da divida) somente até 2009, dado que o ambiente de baixa inflagao tornou tal
indicador pouco relevante. A contabilizacao da atualizagao monetaria como despesa de capital
pode ser vista, assim, como uma espécie de resquicio do ambiente de elevada inflagao, cenario
em que tal classificagdo seria mais justificavel.
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No plano juridico também sao identificados diversos 6bices
a classificacao da parcela dos juros nominais correspondente a
atualizagdo monetaria como despesa de capital. Primeiramente,
nao foi localizado, ao longo da elaboracao deste estudo, qualquer
comando legal que expressamente estabeleca que essa despesa deva
ser contabilizada como de capital. Ao contrario: a Lei n® 4.320/64, ao
dispor sobre o tema, define que “Juros da Divida Pablica” — categoria
que, no conceito econdmico acima mencionado, inclui a chamada
atualizagdo monetaria — sdo despesas correntes?!, sem separa-los
em parcelas com diferentes classificacoes. Ainda que se alegue que
a figura da “correcdo monetaria” veio a ser introduzida no ordena-
mento juridico posteriormente a 1964, é mister reconhecer que
nao consta qualquer modificacao expressa na legislacao que viesse
a legitimar a sua segregacao do montante de juros para qualquer
efeito de contabilizacao, reporte ou utilizagdo como regra fiscal.
Tem-se, assim, uma barreira aparentemente intransponivel,
pois ndo apenas ha auséncia de previsao legal para a classificacao
da atualizagdo monetaria como despesa de capital*?, mas ha norma
legal apontando em sentido oposto. Tratar-se-ia, dessa forma, de uma
violagao ao principio da legalidade, o qual é especialmente central
no direito financeiro, como ensina Torres (2014), em preciosa licao:
A legalidade é o principio fundamental da Constituigdo
Financeira, numa dimensdo de reserva absoluta de lei para
todos os atos da atividade financeira do Estado. Na atividade
financeira do Estado predomina a fung¢do administrativa.

41 Art. 13 da Lei n°4.320/64. As despesas com juros sao classificadas como Transferéncias
Correntes, uma das categorias das despesas correntes.

42 Observe-se que alguns defendem que a LRF, em especial em seu art. 29, inciso V, que
define o conceito de “refinanciamento da divida mobiliaria” como “emissao de titulos para
pagamento do principal acrescido da atualizagao monetaria”, conteria essa previsao, que
esta também refletida no MCASP. Entendemos ser equivocada essa avaliagdo, uma vez que a
eventual autorizagao para financiar uma despesa mediante emissao de titulos publicos nada
diz sobre a categoria econémica desse gasto. A titulo de contraexemplo, observe-se que as
leis de diretrizes orgamentarias recorrentemente autorizam a emissao de titulos publicos
para o pagamento de juros reais, e nem por isso procederia qualquer alegacao de ser ela uma
despesa de capital.
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Por conseguinte, é uma exigéncia do principio republicano
e fundamento do agir administrativo. Ndo basta que exista
“lei”, em sentido formal, mas que toda a administragcdo
publica possa agir em conformidade com a lei, sem
contradicées, reducdes ou excessos em relacdo ao texto
legal. (Heleno Torres, 2014, p. 98) (negritamos)

A mesma conclusio chegamos mediante o emprego de uma
interpretacao juridica sistémica e teleolégica da regra de ouro. Nesse
processo, primeiramente, ha de se ter em conta que a interpretacao
constitucional se assenta no principio da supremacia da Constitui-
cdo (Barroso, 2009, p. 165). Em segundo lugar, que, pelo principio
da maxima efetividade da Constituicdo, deve o intérprete atribuir
a uma norma constitucional o sentido que lhe dé maior eficacia
(Torres, 2014, p. 115).

Devemos nos questionar, entao, qual a finalidade da regra
de ouro. Lobo Torres (2010) nos esclarece: o objetivo da norma é
o equilibrio orgamentario, mediante a limitacao dos empréstimos
publicos. Logo, é imperativo escolhermos a interpretacao que mais
plenamente atenda a essa finalidade, o que também contribuira
para maximizar a efetividade da Constituicao. Essa sera, certamente,
aquela que promova o maior equilibrio orcamentario e o menor
endividamento entre as alternativas em analise. Assim, sem davida,
o entendimento que confere maior eficacia a norma é o de que a
totalidade das despesas com juros nominais — incluida, portanto, a
parcela referente a atualizacdo monetaria — seja classificada como
despesa corrente, pois isso produzira maior rigor fiscal e menor endi-
vidamento do que a op¢ao de enquadra-la como despesa de capital.

Feitas essas ponderacoes, avalia-se ser muito pouco defen-
savel a classificagao das despesas com atualizagdo monetaria, que
constituem parcela dos juros nominais, como despesa de capital. Tal
opgao nao apenas tem escasso, se algum, fundamento econémico
e juridico, mas também, ao inflar as despesas de capital, permite
elevar as operacoes de crédito para além do limite constitucional
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(art. 167, inciso III, da Constituicao), e com isso expandir despesas
correntes. Como consequéncia, tanto o aumento do déficit corrente
quanto a diminuigado da margem de cumprimento da regra de
ouro deixam de ser evidenciados, o que podera ocultar relevante
deterioracao das contas publicas.

2.7.2. Possibilidades de saneamento

O saneamento desta falha se configura bastante simples,
envolvendo, essencialmente, alterar a classificacao econémica das
despesas com a atualizacao monetaria da divida para “despesas
correntes” e o correspondente classificador grupo de natureza de
despesa para “juros e encargos da divida”.

2.7.3. Impacto no calculo da regra de ouro

De forma a dimensionar a fragilidade da regra de ouro com a
atual classificacao da atualizagao monetaria, o Grafico 5 apresenta,
para cada ano®, trés informacoes: o calculo oficial da margem
de cumprimento da regra de ouro, o montante da atualizacao
monetaria e a margem de cumprimento da regra de ouro ajustada,
considerando-se a reclassificacao dessas despesas de capital para
despesas correntes.

43 Informagdes sobre as despesas com atualizagao monetaria estao disponiveis somente
a partir do exercicio de 2009.
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Grafico 5: Impacto da reclassificagao da parcela dos juros
relativa a atualizacdo monetaria sobre a regra de ouro
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Fontes: SIGA Brasil e Grafico 1. Elaboragdo dos Autores

Como pode ser observado, apenas a reclassificacao desta
despesa ja seria suficiente para tornar a margem de cumprimento
da regra de ouro negativa em todos os exercicios desde 2014.
Assim, entende-se que nos exercicios de 2014, 2015, 2016, 2017
e 2018, na verdade, a regra de ouro foi descumprida, sendo que
somente foi apurada margem positiva gragcas a uma classificacao
impropria de gastos, que indevidamente inflou o montante das
despesas de capital.
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CONSIDERAGOES FINAIS E CONCLUSOES

regra de ouro vem tendo destaque no debate sobre politica fiscal

nos ultimos anos no Brasil, principalmente ap6s o antincio da
perspectiva, com posterior confirmacao, de seu descumprimento.
Tal debate prossegue com grande amplitude de visdes: desde a
proposta de sua extingao até seu fortalecimento como elemento
central para a gestao das financas publicas.

Reitera-se que as conclusdes aqui apresentadas aplicam-se as
situacoes definidas como permanentes no ordenamento juridico
relativo as finangas publicas, sem que se estendam as circunstancias
emergenciais em que os controles e parametros de normalidade
estejam formalmente suspensos por forca de situacoes de cala-
midade publica, em especial na duragao da situagao de pandemia
vivenciada em 2020 e refletida no periodo de vigéncia da Emenda
Constitucional n® 106/2020.

As analises apresentadas neste estudo mostram as dificulda-
des da regra de ouro para atingir seus objetivos centrais: o equilibrio
do orgamento corrente, o estimulo ao investimento e o controle
do endividamento. As falhas aqui identificadas, assim, ajudam a
explicar como a regra de ouro pdde ter sido cumprida por um longo
periodo mesmo em um cenario de recorrentes déficits correntes.
Conclui-se, assim, que a regra de ouro tem se mostrado um ins-
trumento limitado e pouco confiavel para refletir a real situagao
das contas publicas. Tal como um termoémetro defeituoso, a leitura
de seu resultado pode nos induzir a agdes — ou inacdes — que nao
sejam as mais apropriadas para o momento.

Observe-se que, das falhas tratadas neste trabalho, algumas
tendem a facilitar o cumprimento da regra, elevando indevidamente
a margem de cumprimento. E o caso das falhas relativas as recei-
tas com desinvestimentos (alienacao de ativos) e amortizagao de
empréstimos concedidos e as despesas com a cobertura do déficit
do Banco Central e com a atualizagao monetaria da divida. Por
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outro lado, duas outras falhas — a sensibilidade a estratégias de
divida e a sensibilidade a regras e estratégias de gestdo financeira
— operam, a0 menos no presente momento, em sentido oposto:
tendem a dificultar o cumprimento da regra de ouro, reduzindo
indevidamente sua margem de cumprimento. No caso especifico
das estratégias de gestao financeira, ha vasto espaco de discricio-
nariedade para que o gestor escolha o resultado desejado para a
margem de cumprimento da regra de ouro, o que nos parece uma
fragilidade inadmissivel, por contradizer a propria nocao de uma
regra fiscal como uma restricdo a discricionariedade futura da
autoridade fiscal.

Uma vez que foi identificado que, atualmente, todas essas
falhas estao ocorrendo simultaneamente, torna-se extremamente
complexo, inviavel talvez, determinar qual seria o sinal e a magni-
tude do seu efeito agregado sobre a regra de ouro, ainda que alguns
impactos individuais tenham sido aqui calculados. Dito de outra
forma: é muito dificil calcular qual seria a margem “verdadeira”
da regra de ouro atualmente, mesmo se sanadas fossem todas as
falhas aqui apontadas. Essa dificuldade, alias, contrasta com a visao
de simplicidade e bom-senso que muitas vezes povoa o imaginario
associado a regra.

Observe-se que a analise empreendida neste estudo, ainda
que tenha buscado ser ampla e detalhada, seguramente nao esgota
o rol de potenciais fragilidades da regra de ouro. Vislumbramos,
pelo menos, dois outros temas que exigem maior aprofundamento.
O primeiro é investigar os efeitos da exclusao, do calculo da regra
de ouro, das operacoes de crédito realizadas no contexto da gestao
da divida (que formam o assim denominado “colchao da divida”),
as quais sdo computadas somente quando a respectiva despesa
é realizada**. Tal exclusdo, além de ser de duvidosa constitucio-
nalidade, pode induzir a expansao da divida bruta, com efeitos
economicos deletérios.

44 Essa autorizacgio é conferida pelo art. 6° § 4° da Resolugao n° 48/2007 do Senado
Federal, que assim dispoe:
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Outro ponto que merece maior escrutinio sao as relagdes com
as empresas estatais. Nesse campo, por um lado, torna-se necessario
avaliar a real natureza de algumas despesas com a capitalizacao
dessas empresas, tais como as Companhias Docas, a fim de verificar
se nao ha casos em que tais gastos seriam, na esséncia, subvengoes
econdmicas, as quais sao despesas correntes. Confirmada essa
hipétese, haveria redugao no montante das despesas de capital
realizadas, com consequente redu¢ao da margem de cumprimento
da regra de ouro. De outro lado, é preciso eliminar definitivamente
as diferencas de calculo da margem de cumprimento na elaboragao
e na execugao do orcamento em relacao aos investimentos das
estatais nao-dependentes®. Trabalhos vindouros certamente
hao de analisar essas potenciais deficiéncias e identificar outras.

Em sintese, a regra de ouro esta doente, e requer tratamento
imediato, intensivo e especializado. Fragil, intempestiva, suscetivel
a manipulagdes de diversas ordens e promotora de questionaveis
incentivos economico-fiscais, ela certamente nao tem feito jus a
seu elogioso nome. Assim, consideramos que sua manutengao no
ordenamento juridico brasileiro deve estar condicionada a uma
extensa e minuciosa revisao de seu funcionamento, em especial
quanto a forma de verificagao de seu cumprimento. Enquanto tal
processo nao for concluido satisfatoriamente, recomenda-se evitar

Art. 6° O cumprimento do limite a que se refere o inciso Il do art. 167 da Constituigao devera
ser comprovado mediante apuracao das operagdes de crédito e das despesas de capital conforme
os critérios definidos no art. 32, § 3° da Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000.

()

§ 4° As receitas das operagoes de crédito efetuadas no contexto da gestdo da divida publica
mobiliaria federal somente serdo consideradas no exercicio financeiro em que for realizada
a respectiva despesa.

45 Historicamente, o Executivo, no encaminhamento do PLOA, considerava as despesas
constantes do Orgamento de Investimento das Empresas Estatais para o calculo da regra de
ouro, o que elevava as despesas de capital e, consequentemente, facilitava o cumprimento
da regra naquele momento. No entanto, para a demonstragao do cumprimento da regra na
execugao, tais investimentos nao sao considerados. Observe-se que as LDO 2019 e 2020, que
contém diversas disposigdes sobre a regra de ouro, sinalizam que tais despesas nao devem
ser computadas para o calculo da margem (que deve ser feito considerando somente os
Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social), mas tal defini¢ao € precaria, pela propria natureza
temporaria dessas leis.
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a atribuigcao de qualquer papel adicional a regra de ouro, tal como
indicado nas Propostas de Emenda a Constituicao n° 186 e 188,
ambas de 2019, ora em tramitacdo no Senado Federal, e 438, de
2018, ora em tramitacao na Camara dos Deputados.
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INTRODUCAO

m 2019, o Executivo federal apresentou um conjunto de proposi-

¢oes legislativas como sua principal proposta de reestruturacao
institucional das financas publicas e de reequilibrio fiscal. Neste
capitulo, discutimos os elementos centrais e o sentido de uma
dessas medidas: a PEC 188!, chamada de forma efusiva de “PEC
do Pacto Federativo”. Iniciando pela avaliacao dos dispositivos
mais importantes do texto da PEC, evidencia em seguida aquilo
que a PEC nao diz, as questdes que oculta da agenda, muito mais
relevantes do que seu proprio contetido, discutindo as possiveis
causas desse aparente paradoxo.

Embora redigido durante a situacao emergencial de pande-
mia de 2020, o foco do estudo sao as situagoes permanentes da
institucionalidade das financgas puablicas, sem pretender aplicar as
conclusoes as circunstancias emergenciais de calamidade pablica
mundial. Como exercicio de analise de conjuntura ou policy paper,
nao pode deixar de recorrer a critérios de natureza avaliativa,
pois a consideracao valorativa de uma iniciativa € a propria razao
de ser do debate legislativo em democracia. Para isso, o cuidado
epistemologico é mantido pela evidenciacao transparente de quais
sdo os critérios que, a cada momento, estdao sendo aplicados na
construcao da avaliacao.

1 Proposta de Emenda a Constituigao n° 188, de 2019, de autoria de um conjunto de Sena-

dores. Registros de tramitacao em https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/
materia/139704.

PLANEJAMENTO, ORCAMENTO E SUSTENTABILIDADE FISCAL

< 327 -



- 328 -

1. CONTEUDO ESPECIFICO DA PEC — O QUE
ELA TRAZ PARA A AGENDA

proposicao é heterogénea, versando sobre uma multiplicidade
de assuntos distintos?. Inexistindo um sentido geral expresso
para servir como fio condutor analitico, a tinica forma de abordar
seu contetdo — mesmo apenas uma selecao dos mais relevantes,
como fazemos aqui, — é discutir seus topicos individualmente.
Um primeiro tema central, que da o apelido a PEC, é a questao
do relacionamento com entes da Federagao. Numa das vertentes,
varias disposicoes falam de uma nova disciplina para a criagao e a
manutencao de municipios. A lei complementar federal que regula
a matéria também devera estabelecer os “critérios de viabilidade
financeira” que deverao ser observados para criacao e o desmem-
bramento de Municipios. Em termos de providéncias imediatas,
todos os municipios de até cinco mil habitantes (segundo os dados
do censo populacional de 2020, exclusivamente) deverao compro-
var, até 2023, a sua “sustentabilidade financeira” (a arrecadacao
dos tributos municipais — IPTU, ITBI e ISS — ser de no minimo
10 % da receita total). Caso isso nao ocorra, o municipio devera
ser incorporado a um dos municipios limitrofes, sem a exigéncia
de plebiscito. O principio da sustentabilidade financeira para a
existéncia de municipios é inteiramente valido, especialmente
porque a sua proliferacao a partir de 1988 conduziu a existéncia
de milhares de pequenos municipios incapazes de gerar escala
minima para o funcionamento eficiente da prestagao de servicos
publicos (TOMIO, 2002); grande parte dos municipios brasileiros

2 Nao apenas esse acamulo de modificagdes desconexas de todo tipo em um tnico texto
é problematico do ponto de vista da discussao da matéria no parlamento e na sociedade.
Também pesa o inusitado de que varios dos dispositivos da PEC 188/2019 sao coincidentes
(ou contraditoérios) com outros que foram veiculados também nas PECs 186/2019 e 187/2019,
subscritas pelos mesmos autores e apresentadas de forma simultanea, o que introduz forte
potencial de incerteza e incoeréncia na deliberagao legislativa.
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tem base econdmica e populacional tao reduzida que nao consegue
organizar a estrutura minima necessaria a provisao de servicos,
enquanto consomem recursos para despesas de overhead (camara
de vereadores, gabinete de prefeito e secretarios, procuradoria, etc.)
em detrimento da aplicacao direta em servigos publicos (PALOS,
2006; GOMES, MACDOWELL, 2000; MATTOS; PONCZEKZ, 2013;
FAVERO, 2004; LIMA; NETO, 2018). Exatamente por isso, é de
lamentar-se que sejam tao superficiais as providéncias da PEC para
implementar essas solu¢des imediatas: primeiro lugar, seria preciso
justificar de alguma forma os limiares de sustentabilidade escolhi-
dos, até para demonstrar a efetividade da mudanca. Além disso, a
mera intencao de “incorporar” municipios ignora as providéncias
basicas para consegui-lo: um planejamento organizado da unifica-
¢ao de estruturas institucionais e administrativas completas, com
legislagdes tributarias, administrativas ou urbanisticas proprias,
exige um procedimento minimamente planejado — especialmente
para a redefinicao da reparticao dos recursos do FPM (de longe,
a maior parcela da receita desses entes), que nao é feita de forma
proporcional a populacao, mas sim por “faixas” ou intervalos de
populacao®. Ao se unificar dois municipios, a receita do ente resul-
tante pode terminar sendo muito maior ou muito menor do que
a receita somada dos dois municipios originais — e essa alteracao
tem impactos diretos em varios outros municipios, pois afetara a
distribuicao de recursos entre os diferentes municipios dentro de
cada faixa (GOMES; MAC DOWELL, 2000; MONASTERIO, 2014;
SACHSIDA; MONASTERIO; LIMA, 2013). Ignorar essa realidade
6bvia significa inviabilizar o objetivo pretendido, e chega a fazer
duvidar do proprio interesse dos propositores de levar adiante uma
reforma que, de tao importante, vem sendo feita inclusive em paises
desenvolvidos (SUZUKI; HA, 2017; FERRARI, 2013, pp. 39-44). Para
concretizar o que diz querer, a PEC teria que exibir fundamentos
técnicos para os padroes de sustentabilidade financeira da fusao, e

3 Art. 91 daLein®5.172, de 25 de outubro de 1966 (Redagao dada pelo Ato Complementar
n° 35, de 1967), modificado pela Lei Complementar n° 91, de 22 de dezembro de 1997.
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exigir que a lei federal regulamentadora detalhe o proprio processo
de incorporagao dos municipios, as competéncias da autoridade
condutora do processo e arbitradora de conflitos, e as formas de
reduzir, na medida do possivel, as flutuagées imprevistas da receita
de FPM por habitante no municipio sendo formado e dos demais
municipios da faixa afetada®.

Ainda no ambito federativo, a PEC altera o art. 20 da Carta,
que trata dos bens da Uniao, determinando que esta transfira parte
dos recursos de sua titularidade, relativos a participagao ou compen-
sagao financeira sobre a exploragao de petroleo ou gas natural, de
recursos hidricos para fins de geracao de energia elétrica e de outros
recursos minerais, a todos Estados, Municipios e ao Distrito Federal,
segundo condigdes e critérios de distribuicao definidos em lei “que
contemplem, entre outros, indicadores de resultado”. Em principio,
a intencao genérica da PEC de “descentralizacao de recursos para
Estados e Municipios, para que os recursos cheguem de fato na
populacao” é inquestionavel. No entanto, a implementacao nela
definida gera efeito exatamente oposto: em vez redistribuir receitas
de forma mais estavel, assegurando previsibilidade e autonomia
aos entes federativos, a redacdo prevé um mecanismo instavel e
precario de “transferéncia” dos recursos federais aos municipios. O
aumento de receitas de Estados e Municipios ficaria inteiramente
condicionado a vontade da Uniao, tolhendo — em lugar de refor-
car — a autonomia dos entes. Na pratica, teriam de estar sempre
negociando condi¢des para receber parcelas variaveis de receitas
que nao seriam deles. Como a Unido nao perde a titularidade e o
acesso aos recursos, podera usar a distribuigao como ferramenta de
negociacao para os entes subnacionais subordinarem-se a posicoes
de interesse do governo federal a cada momento em que os atos

4 Por outro lado, a medida da PEC de insercao das despesas com inativos e pensionistas nos
tetos da despesa de pessoal das Camaras Municipais, para efeitos das limitagoes do art. 29-A
da Constituigao, contribui para mitigar esse problema, dado que ajuda a evitar o crescimento
desmesurado da despesa com a atividade-meio do municipio, especialmente em pequenos
municipios.
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de transferéncia sejam formalizados. Uma demonstracao de que
a autonomia decisoria dos entes sera reduzida e condicionada € a
propria condicao que a PEC faz para a transferéncia: esta dependera
da desisténcia de pleitos judiciais especificos dos Estados em rela-
cao a uma outra espécie de transferéncias anteriormente fixada®.
O mesmo artificio pode ser empregado a qualquer momento para
condicionar a transferéncia futura a qualquer ponto de interesse
pontual do governo federal — nada mais contrario ao conceito de
instrumento de descentralizacdo de recursos e autonomia federativa.

Ao contrario, o fortalecimento da Federacao significa auto-
nomia e responsabilidade dos entes, e clareza na reparticao de
competéncias. Se os royalties sao de titularidade da Unido, devem
servir as finalidades constitucionais desse nivel federativo e nao
de outro. Ao prever a redistribuicao discricionaria, o dispositivo
abre caminho para o uso dos recursos exatamente para ferir a
autonomia subnacional sob a forma de «incentivos» — além de
alimentar o risco moral de ma gestao fiscal subnacional, dado que
os governos locais passam a ter a expectativa real de pressionar
por futuras transferéncias discricionarias dos royalties da Uniao
que possam a vir compensar os seus proprios déficits. Para uma
efetiva descentralizacao federativa, uma mudanca constitucional
teria de determinar a simples ampliacao da participa¢ao subnacional
em tais recursos em relacao a vigente no exercicio corrente, na
proporgao que julgasse necessaria.

5 Somente receberiam as transferéncias aqueles entes que renunciassem a quaisquer alega-
¢Oes em contenciosos judiciais que tenham por objeto tema relacionado ao art. 91 do ADCT
(recursos da chamados “Lei Kandir”, a entrega pela Uniao aos Estados de montante definido em
lei complementar associado a operagdes de exportagoes para o exterior de produtos primarios
e semi-elaborados e aos créditos tributarios decorrentes de aquisi¢des destinadas ao ativo
permanente). O mérito intrinseco dessa condicionalidade nao é questionado aqui, pois existe
forte indeterminagao na propria nogao de “compensagao por perda de arrecadacao” e de como
calcula-la(VARSANO, 2013; REZENDE, s.d.; SOARES, 2007; LEITAO; IRFFI; LINHARES, 2012;
PELLEGRINI, 2006), e de toda forma a questao parece ter sido definitivamente solucionada
com a homologacao de acordo entre Unido e Estados acerca de todas as demandas ajuizadas
sobre a matéria no Supremo Tribunal Federal, em 20/05/2020 (SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL,
2020). Questiona-se tao somente a alegacao de que transferéncias passiveis de tais condicio-
namentos sao fatores de descentralizagdo de recursos e de garantia da autonomia federativa.
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Um segundo foco de atencao explicita da PEC sao as regras
permanentes de despesa de pessoal. Ainda que sejam necessa-
rias providéncias de melhoria da gestao nesta area, algumas das
medidas propostas exigem discussao mais atenta aos principios
constitucionais. Ao acrescentar ao art. 169, § 3°, um novo inciso®,
preveé reducao temporaria da jornada de trabalho, com adequacao
proporcional dos subsidios e vencimentos de servidores publicos
civis’, em no maximo vinte e cinco por cento, com base “em ato
normativo motivado de cada um dos Poderes que especifique a
duracio, a atividade funcional, o 6rgao ou unidade administrativa
objetos da medida, bem como o exercicio de outras atividades pro-
fissionais por aqueles que forem alcancados por este dispositivo”,
explicitando o afastamento da protecao a irredutibilidade salarial
dos servidores e empregados publicos (art. 37, inc. XV). Desde logo,
deve ser questionada a propria logica e juridicidade da hipotese®. A
uma, a reducao da jornada tem, no caso, efeitos semelhantes a um
confisco tributario camuflado®, pois o desequilibrio fiscal recebe
resposta por meio de exacado imposta a renda de uma categoria
particular de profissionais, cuja irredutibilidade salarial se afigura
um dos poucos direitos que se asseguram a uma categoria de
trabalhadores que nao se beneficia de inameras outras protegoes
conferidas aos trabalhadores em geral, como indenizagdes e acesso
a justica trabalhista especializada'®. Mais ainda, a expropriacio
salarial travestida em reducao correspondente da jornada tem
logica discutivel e € potencialmente injuridica porque o servidor
publico, ao contrario dos demais trabalhadores, nao pode, legal-
mente, empreender com liberdade. Ao contrario, a custédia do

6 Aparentemente, o inc. III, embora por erro material conste na PEC como “inc. I” (sic), que
ja existe.

7 Discriminando contra estes, na medida em que ndo incluem agentes politicos, militares e
membros de poder, que também sdo remunerados pela folha salarial do setor puablico.

8 O autor agradece a Fernando Veiga Barros e Silva a proposicao de algumas das ideias
desta subsecao.

9 Vedado, no tratamento de quaisquer contribuintes, pelo art. 150, inc. IV da Constituicao.
10 Art. 39, § 3° c/c art. 7°, inc. VI, da Constitui¢do Federal.
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interesse publico e do exercicio dos poderes estatais exige que
aqueles que optam pelo servigo publico tenham modificada a sua
estrutura de incentivos profissionais, de forma a que nao possam
defrontar-se com conflitos de interesse incompativeis com a prote-
¢ao incondicional aos cidadaos no exercicio de seu munus publico.
Assim, conceder de forma oportunista uma suposta “liberdade
de empreender no tempo vago” nessa situacao temporaria de
confisco salarial é falso: mascara sob a forma de “oportunidade” o
simples abandono a atividades alheias a sua formacao de pessoas
que, seguindo de boa-fé o comando estatal, aperfeicoaram-se por
toda a carreira profissional em atividades que nao sdo mercantis;
mais ainda, obriga-lhes a concorrer em condigdes de inferioridade,
porque nao é aceitavel que o conflito de interesses, que a limi-
tacao de atividade comercial tinha prevenido até entao, passe a
estabelecer-se nesse momento, comprometendo a impessoalidade
da acao estatal. De fato, mesmo que o servidor tentasse dedicar as
horas subtraidas de sua jornada a atividades econémicas privadas,
nao o poderia em condi¢oes que viabilizassem a sua participacao
em igualdade de condigdes com os demais agentes, dado que nao
poderia desvencilhar-se de incompatibilidades e restrigoes que
permanecem decorrendo de sua condi¢ao de agente publico. Alias,
sem mencionar que as relagdes estatutarias de trabalho nao cria-
ram prerrogativas gratuitas: o constituinte acatou a estabilidade
no cargo e a irredutibilidade de vencimentos (principio basico da
administracao publica contemporanea em todo o mundo) como
forma de preservar a independéncia da atuacao dos servidores
como custodiantes do cumprimento da lei, e como escudo contra
pressoes oportunistas de cargos politicos para que esse dever seja
relativizado em nome do interesse politico-partidario da ocasiao.
Também consagrou o constituinte esses institutos como uma regra
de elementar justica, representando a contrapartida da exigéncia
feita ao servidor de devotar sua carreira profissional, durante toda
sua vida laboral, a promocao do interesse publico, ndo a de seus
proprios interesses.
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Por fim, a remuneracgao do servidor, como a de qualquer
outro trabalhador, tem carater alimentar. Do ponto de vista insti-
tucional, ou mesmo civilizatoério, a garantia dada pelo Estado aos
acordos privados de natureza material (de contratos, de divida),
em especial aos compromissos que ele proprio adquiriu junto a
credores privados, sob o manto do direito adquirido, ndo poderia
ser negada pelo Estado aos compromissos que ele mesmo se impos
sobre um bem juridico ainda mais importante, a subsisténcia dos
seres humanos, neste caso aqueles que acudiram ao seu chamado
de deixar de lado os seus proprios interesses e dedicar-se a defesa
da coletividade e dos interesses publicos.

Consideremos, porém, para efeito exclusivo de argumentacao,
a hipotese de que essa pretensao seja aceitavel como uma medida
in extremis de reparticao do sacrificio envolvido na solucao de
desequilibrios fiscais. Desde logo, a condi¢ao absoluta para que
tal argumento seja sequer considerado é a de que o tal sacrificio
esteja sendo repartido entre todos os agentes econdmicos de forma
equitativa, o que — como se vera adiante — esta muito longe de ser
realidade. Mesmo assim, a proposta da PEC converte a suposta
solugcao emergencial em instrumento discriminatério ou de pressao
politica, revertendo a profissionalizacao e a impessoalidade que sao
principios absolutos do servico ptblico na Constituicao de 1988. O
ato administrativo que estabelecer a medida teria o direito potes-
tativo de escolher atividades, cargos, carreiras, 6rgaos ou unidades
a contribuir com tais sacrificios, enquanto dispensa outros: um
gestor bem-intencionado pensaria em diminuir os impactos da
paralisacdo em setores teoricamente mais vulneraveis; por outro
lado, a mesma existéncia de discricionariedade abre portaimensa a
corrupgao e ao clientelismo, ao permitir que os gestores escolham
que parcela dos servigos tera sua oferta reduzida (atendendo ou
desatendendo a diferentes publicos), ou que usem a ameaca de
redugao como forma de pressao sobre categorias que nao atendam
a suas demandas politicas particulares. Assim, a tinica forma de
conceber (ainda que hipoteticamente) a implementacao de uma
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medida dessa natureza seria a redugao rigorosamente linear (que
inclua os agentes politicos, militares e membros de Poder).

Um terceiro eixo da PEC é a redefinicao de instrumentos e
conceitos do direito financeiro. Comeca esse topico pela extingao
do atual Plano Plurianual (PPA), com a revogacgao do art. 165, caput,
inciso I, bem como seus §§ 1°, 4° e 7°. Propde para substitui-lo uma
“lei orcamentaria plurianual” (nova redagao do inciso III do caput
desse artigo), a qual passaria a abranger, no ambito da despesa,
“[a] fixacdo e [a] indicacao de valores plurianuais da despesa na
forma disciplinada pela lei de diretrizes orcamentarias” (novo
§ 8°ao art. 165). O inicio de investimentos (art. 167, § 1°), passaria
entdo a depender de atendimento aos critérios da lei de diretrizes
orcamentarias (ndo mais de inclusao no PPA). Essas mudancas
entrariam em vigor a partir do terceiro exercicio financeiro sub-
sequente a promulgacao da PEC. Como justificativa, alega-se que
a transformacao do orgamento em plurianual permitira que a
propria fase de elaboracao do orgamento contenha a indicacao
do comprometimento de despesas nao s6 do proximo exercicio,
mas também dos anos seguintes, o que levaria a possibilidade de
assegurar o financiamento continuo dos projetos prioritarios.

E verdade que a experiéncia brasileira com o PPA nio
alcangou, no mais minimo, o objetivo de ser uma ferramenta que
viabilizasse o planejamento governamental e sua articulagdo com
o orcamento (BITTENCOURT, 2018). No entanto, um instrumento
de planejamento global com horizonte maior que um tnico
exercicio continua sendo necessario (a propria PEC reconhece-o
implicitamente, ao defender um “orgcamento plurianual”). A
alternativa sugerida pela PEC, porém, agrava o problema em vez
de resolvé-lo. Primeiro, ha uma inconsisténcia temporal insanavel:
sendo o orgamento deliberado anualmente, nao ha como pretender
que suas deliberagdes configurem ou sequer orientem um horizonte
de prazo mais longo, pois todas as deliberacdes seriam passiveis
de revisao integral a cada decisdo orcamentaria anual; de igual
modo, ndo ha como pretender que os investimentos plurianuais
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dependam dos critérios da lei de diretrizes orcamentarias, uma vez
que esses sao igualmente passiveis de modificacao anual. Aqui ha
uma contradicao insolavel: frente ao atual vazio do planejamento
plurianual, a PEC quer submeter as “indica¢oes plurianuais” a
LDO, cujo horizonte é... anual!!l Uma estrutura decisoéria dessa
natureza simplesmente elimina qualquer previsibilidade para além
do horizonte do proximo exercicio. Com efeito, se as dotacoes
para os demais anos serao “indicadas” na lei orcamentaria anual,
tais dotagdes nao possuirao nenhuma efetividade; terao que ser
reapresentadas e aprovadas no ano seguinte, quando entao terao
efeitos juridicos. Assim, envolve-se grande esforco — orcamentacao,
debate, aprovacao — para dotagdes plurianuais que nao possuem
absolutamente nenhum valor decisorio.

Outro ponto a objetar é a gravissima confusao conceitual entre
“orcamento” (a discriminagao detalhada das aplicacoes do dinheiro
publico, necessariamente elaborada em carater exaustivo para toda
a despesa e no grau de detalhamento necessario as necessidades
operacionais) e “plano” (o desenho de opgdes estratégicas para
orientar o desdobramento das escolhas em providéncias concretas
e articuladas ao longo de varios anos, necessariamente formulado
em termos mais abrangentes). Nao ha sentido técnico ou gerencial
na expectativa de que uma “indicagao de valores plurianuais” qual-
quer possa substituir um esforco de planejamento corretamente
instrumentalizado, especialmente quando tal “indicagao” seria
disciplinada segundo critérios que anualmente sao passiveis de
mudanca pela lei de diretrizes orcamentarias.

Salta aos olhos a inexisténcia de precedentes: o orcamento é
anual em praticamente todos os paises do mundo; existem algumas
poucas experiéncias nacionais de autorizagdes orcamentarias
plurianuais, limitadas a determinados tipos de despesas (em
proporcao pequena do orgamento), e que nao sao “indicagdes”,
mas sim autorizacoes de plena validade. Nada existe na experiéncia
internacional — nem ¢ alegado na justificativa — como pratica de
um orcamento que “fixe” algumas despesas e “indique” outras

PEC 188/2019



(BITTENCOURT, 2015, p. 53). Tudo isso é agravado pela total inde-
finicao de como seria esse instrumento do “orgamento plurianual”,
do qual nada se sabe. Repete-se o pecado original do atual PPA: o
constituinte originario teria la suas intengoes para esse instrumento,
mas nao logrou especifica-las com o minimo de precisdo na redagao
do texto constitucional, e isso € exatamente o que ocorre na PEC!.

Como superar o impasse? Evidentemente é preciso oferecer
algo mais eficaz que o atual PPA, de escassa utilidade. Mas ao fazé-lo,
o minimo a exigir € que seu substituto seja algo ja experimentado
a nivel internacional, especificado com precisao suficiente. As
boas intenc¢oes da PEC nessa seara seriam alcancaveis apenas por
meio da transformacao constitucional do PPA em um instrumento
semelhante aos “cenarios orcamentarios de médio prazo’, tecnologia
ja adotada pela maioria das nagdes desenvolvida e amplamente
disseminada pelas organizagées internacionais (BITTENCOURT,
2015, pp. 58-62). Esse instrumento € um cenario de médio prazo
(trés anos, tipicamente) para as variaveis fiscais e orcamentarias
agregadas, que € o ponto de partida fiscal da elaboragao do orga-
mento de natureza vinculante. A partir desse marco ou “envoltorio”,
segue a discriminagao também agregada da despesa em funcgao de
grandes grupos ou programas, na qual se inserem especificagoes
detalhadas de alocagdes para os programas e agoes seletivamente
considerados prioritarios na estratégia governamental'?. Em maior
detalhe', um futuro PPA que tenha possibilidade de cumprir as
funcgoes de suporte ao planejamento nacional pode conter uma

11 Se o propésito de inserir proje¢oes de despesas futuras na lei orgamentaria anual tiver
natureza apenas informativa ou de transparéncia, sera desnecessario mudar o texto da Cons-
titui¢do, pois o atual § 14 do art. 165 ja permite que esse instrumento contenha “previsdes
de despesas para exercicios seguintes, com a especificacao dos investimentos plurianuais
e daqueles em andamento”. Desse modo, uma permissdo genérica para esses contetidos
revela-se redundante.

12 Importante destacar o carater seletivo da escolha dos itens de despesa a detalhar e
gerenciar dentro do plano: em hipotese alguma poderao cobrir a totalidade da despesa, por
absoluta impossibilidade material de processar as informacgoes e decisdes necessarias.

13 Para uma fundamentagao mais abrangente e detalhada do modelo proposto, inclusive
com a sua caracterizagdo como “cenarios de médio prazo” dentro das praticas internacionais,
cf. BITTENCOURT, 2018b
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modelagem da evolucao das variaveis macroeconémicas relevantes
(a qual deve vincular os orcamentos do periodo do plano, para
que possa cumprir o papel de parametro fiscal de viabilidade da
acao governamental planejada), seguida do desenho de um plano
geral de governo (a identificacao dos principais desafios de agao
de governo, traduzidos em problemas concretos e enfrentados por
programas especificos), acompanhada da especificacao de objetivos,
indicadores, metas e alocagoes especificas desses programas (den-
tro desse subconjunto prioritario, discriminadas ao nivel de acao,
para deixar inequivocamente claros os instrumentos concretos da
intervencao pretendida); tais programas seletivamente identificados
sao acrescidos dos demais grupamentos de despesas, em montante
agregado, também vinculante para o prazo de vigéncia.

Em termos de prazos, um instrumento dessa natureza evi-
dentemente nao poderia ser elaborado nos quatro meses finais de
cada exercicio (que escassamente permitem a deliberagao sobre o
or¢camento do ano seguinte) — alias, o pouco que se pode generalizar
sobre as praticas administrativas consolidadas é que o primeiro
ano de governo, na sua quase totalidade, é caracterizado por um
virtual abandono dos planos anteriores e pela tentativa de se
criar parametros novos para o restante do mandato do titular.
O primeiro ano é, inevitavelmente, dedicado ao planejamento
das agdes do periodo restante da administragdo que se inaugura
— nada mais adequado que aplicar esse mesmo ritmo ao ciclo
legislativo, dando ao plano plurianual a vigéncia de trés anos, com
um conteudo residual de simples consisténcia macroeconémica
para o exercicio inicial do governo seguinte. Ja no segundo ano de
governo os dois instrumentos podem e devem ser compativeis,
uma vez que para esse ano o Executivo e o Legislativo trabalham
na elaboracao e aprovagao simultaneas de ambas as propostas.
Eis entao uma alternativa factivel ao “orcamento plurianual” da
PEC 188: um instrumento de planejamento plurianual especifico
(0 que recomenda manter o mesmo nome de “plano plurianual’),
alterado radicalmente em seu contetido para que reflita praticas
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adequadas e factiveis de vinculagao plano-orcamento (para o que
bastaria alterar a especificacao do contetdo do PPA no art. 165,
§ 1° mantendo assim a natureza anual do orgamento).

Ainda na seara da institucionalidade do direito financeiro, a
PEC propde dar a lei de diretrizes orcamentarias o mandato para
dispor sobre matéria reservada a lei complementar de financas
publicas, o que é bastante inadequado. Primeiro, porque a lamentavel
auséncia, mais de trinta anos ap6s a promulgacao da Constituicao,
de uma lei complementar integral sobre a matéria coexiste com
outras leis complementares recepcionadas (a Lei 4320/1964) e
regularmente promulgadas no periodo constitucional (a Lei de
Responsabilidade Fiscal, Lei Complementar 101/2000). Todo esse
arcabouco, ja confuso e fragil, poderia ser eventualmente contradi-
tado a cada ano por uma LDO temporaria, o que aumentaria — em
lugar de reduzir — a inseguranca juridica hoje existente'®.

Prosseguindo no tema, a PEC da nova especificagao a chamada
“regra de ouro”, que proibe a contragao de operacoes de crédito
que excedam a despesa de capital. Inclui na apuragao desse limite
apenas os orgcamentos fiscal e da seguridade social, e eleva o custo
politico da abertura de excegoes (exigindo aprovacao pelo Congresso
por maioria absoluta e em turno tinico). Ora essa comparacao entre
operacoes de crédito e “despesas de capital” (seja como se lhes
contabilize) é inteiramente desprovida de conteido economico,
e nao se justifica como parametro de prudéncia ou eficacia (em
particular porque outros dispositivos da PEC, como se vera adiante,
utilizam a regra de ouro como “gatilho” para medidas drasticas de
contencgao de despesas). Empiricamente, quase nao ha exemplos
concretos de aplicagdo desse mecanismo. Os dados da OCDE"

14 Além disso, como a solugdo para preenchimento das grandes lacunas normativas tem
sido editar regras temporarias por meio da LDO, de forma continuada, nas taltimas décadas,
aconsagracao deste expediente temporario no texto constitucional poderia gerar o incentivo
perverso de aumentar a inércia na produgao legislativa, sob o pretexto de que o improviso na
LDO supriria a elaboragao de uma norma permanente.

15 O relatorio Budgeting and Public Expenditures in OECD countries 2019, que apresenta a
sintese analitica da edigao de 2018 do survey International Budget Practices and Procedures
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apontam que, das 35 economias desenvolvidas pertencentes aquela
organizagao, apenas 2 adotam regras semelhantes a regra de ouro.
Conceitualmente, a narrativa por tras de uma regra como essa € ade
que nao se deve contrair dividas para financiar o consumo corrente,
ou, em outras palavras, “alguém” somente se deve endividar para
elevar o estoque de ativos produtivos (os quais gerarao receitas
futuras capazes de pagar o custo da divida e o respectivo servico).
Ora, essa logica de senso comum ja encontra limites na propria
microeconomia da empresa privada: de fato, o endividamento
privado deve ser direcionado a ativos que gerem fluxos futuros
de receita; no entanto, a escolha desses ativos nao pode ser feita
em funcgao da sua natureza fisica intrinseca, mas sim em razao
de uma avaliacdo do retorno futuro de cada ativo. Se a empresa
ja tem uma sede, a mera ampliacao desse imével pode nao gerar
qualquer receita futura; por outro lado, despesas de custeio com
pesquisa e desenvolvimento tecnologico, treinamento de pessoal
ou publicidade podem ser extremamente relevantes na geracao
futura de caixa. Assim, uma “regra de ouro” empresarial teria de
entrar no mérito da aplicagao de cada aquisi¢cao ou despesa no ciclo
produtivo, e ndo basear-se em critérios meramente descritivos do
tipo fisico de bem adquirido com a despesa.

No setor publico, a distor¢éo é ainda maior. E mais dificil dizer
se uma determinada aplicacdo de recursos elevara a arrecadacao
futura, por ser indireta a relacao entre uma aplicacao em bens
publicos (mesmo voltada ao fomento econdmico) e o seu retorno
para o Estado em arrecadacao tributaria, dado que a infraestrutura
publica resultara na geragao de novos bens e servigos nao pelo
proprio Estado, mas pelo conjunto de agentes privados. Além disso,
grande parte dos investimentos legitimos de recursos publicos
destina-se a finalidades nao diretamente reprodutivas (a exemplo
de hospitais, patrimonio historico, preservacao ambiental), e que,
portanto, ndo apresentam qualquer correlacdo, mesmo indireta,

Database, complementado pelos dados online do mesmo survey de 2012 para a inclusao dos
dados dos Estados Unidos, ausentes no levantamento mais recente (OECD 2019, 2012).
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com uma elevacao da atividade econémica, destinando-se a outras
finalidades coletivas.!® Por fim, a regra de ouro é um suposto
“indicador” alcancavel a inteira discricionariedade do gestor. Como
exaustivamente demonstrado no capitulo anterior deste livro
(AMARAL; MACEDO; BITTENCOURT, 2020), a comparacao € entre
as operagoes de crédito celebradas (as quais dependem da decisao
do Executivo, dentro do espago concedido pelo orgamento) e as
despesas de capital. Nesse caso, a op¢ao do Executivo em contrair
mais crédito pode, ela mesma, disparar o atingimento do indicador.
Dentro dessa larga margem, contratar mais operagdes de crédito
nao é uma inevitabilidade, mas uma decisao discricionaria do gestor
publico que tem como consequéncia direta “atingir” o limite da
regra de ouro. Um quociente sujeito a tanta discricionariedade na
sua obtencao jamais podera ser uma estimativa consistente da
situacio fiscal de um ente publico. E verdade que toda regra fiscal
tem suas fragilidades conceituais e metodologicas, mas o conceito
de “regra de ouro” nao se sustenta, a nosso ver, nem como orientagao
de prudéncia fiscal nem como parametro de boa gestao publica’’,
especialmente para servir de alerta prudencial para medidas fis-
cais drasticas. Por isso, ndo ha como fugir a conclusdo altima de
que a reforma valida para esse ponto é a simples supressao desse
dispositivo do texto constitucional.

Um quarto eixo aborda a regra geral da nao vinculagao das
receitas publicas (art. 167, inc. IV), com varias mudancas de pequeno
porte, em geral positivas, e uma da maior transcendéncia: as vin-
culacgdes de recursos em saude e educacao. A PEC mantém os
pisos vinculados'®, mas estabelece a possibilidade de compensacao
entre os pisos constitucionais de despesas destinadas a satde e
educagao (ou seja, que o excesso verificado em relacao a despesa

16 Nos dois casos, desconsiderando eventuais pregos pablicos a titulo de pedagio, ingressos
de visitagao, ou turismo, que de todo modo constituem parcela menor (na maior parte dos
casos, residual) do retorno esperado da politica pablica que envolve a aplicagao dos recursos.
17 Para uma outra visao de superagao da regra de ouro, com fundamentos parcialmente
diferentes dos aqui apresentados mas com conclusées convergentes, cf. BROCHADO, 2019.
18 Embora reduza-as pela retirada dos valores de royalties de petréleo e gas da base de calculo.
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com uma finalidade, frente aos pisos estabelecidos atualmente,
seja deduzido do piso para a outra finalidade).

Ora, contrariamente a muitos dos argumentos nessa seara,
devemos admitir que seria aceitavel uma certa reavaliacao dos pesos
da alocacao entre satide e educagcao no orgamento, em funcio da
transicao demografica atual na qual cresce sistematicamente a
participacao relativa das parcelas de maior idade na populacao, e
decresce o peso relativo da populacao jovem. Assim, em grandes
linhas conceituais, € admissivel que se considere em tese um des-
locamento gradual do percentual de despesas com educacgao para a
saude'. No entanto, essa redistribuicdo deve ser pensada com alguns
freios, sob pena de uma captura possivelmente incontrolavel de
praticamente todos esses recursos pelo setor de satide (eliminando
qualquer protecao que possa haver para o gasto educacional), por
duas razoes basicas. Primeiro, o gasto com satde tem uma sali-
éncia muito maior para o eleitorado (logo, para os representantes
politicos): os eleitores mais idosos votam (inclusive, com maior grau
de participagao que os mais jovens), enquanto os beneficiarios da
despesa com educacao em geral ainda nao sao eleitores. Ainda
na arena eleitoral, a percepcao individual, pelo eleitor, do valor
com o gasto de satide tende a ser imediata; a mesma percepcao,
pelos adultos, do valor e retorno do gasto com educagao é menos
precisa, pelo carater indireto da avaliagao de qualidade do servico
educacional (que nao é vivenciado diretamente pelo adulto) e pelo
desconto intertemporal (pois o resultado da despesa educacional
é em grande medida sentido apenas a médio e longo prazo na vida
do educando e sua familia). Assim, a forca eleitoral do aumento do
gasto em sauide a expensas da educacao tendera a ser muito mais
forte do que qualquer outro argumento contrario. O segundo fator

19 Sempre sera ouvido o argumento de que a aplicagdo em educagdo “é muito pouco” em
termos absolutos. E verdade. Porém, a aplicagdo em todos os servigos publicos em sentido
estrito também “é muito pouco” (sem prejuizo da necessidade de maior equidade na carga
fiscal, que adiante sera abordada). Neste sentido, os minimos em satde e educagao sao, sim,
administracao da escassez, e ja sofrem em termos politicos profundas pressoes para que
sejam eles mesmos eliminados.
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é, possivelmente, ainda mais poderoso: o orcamento da satide hoje
é destinado em grande parte a contratacao de servigos junto a
um setor privado poderoso (tanto entidades empresariais quanto
aquelas formalmente sem fins lucrativos), concentrado na média
e alta complexidade (segmento de maior custo unitario dos ser-
vicos e de maior elevacao desse custo no tempo em funcao da
incorporacgao de tecnologias), capaz de expandir rapidamente sua
oferta diante do aumento de recursos a ele destinados. O poder de
pressao desse segmento sobre os formuladores de politica pablica
nao tem qualquer paralelo com nada que se possa organizar, mesmo
a médio prazo, no setor da educagao publica, o que faz com que a
liberdade de compensacao de pisos leve a captura praticamente
certa de uma parcela muito elevada desses minimos para favo-
recimento ao setor privado ja estruturado no setor de média e
alta complexidade, replicando em grande medida a dinamica que
ensejou a profunda distorcao que se verifica hoje no financiamento
a satde nos Estados Unidos (COOPER et. al. , 2017; KOITZ, 1998;
ORSZAG, 2011; RUHM, 2018; DOCTEUR; SUPPANZ; WOO, 2003;
e KING; YOCOM, 2013). Para evitar que essa disputa desigual de
poder de captura comprometa as necessidades minimas das futuras
geracOes, é preciso impor um limite razoavel a essa possibilidade
de compensacao (por exemplo, até o montante que preservasse
a aplicacao do mesmo valor real por aluno matriculado na rede
publica em relacao ao exercicio em que ocorrer a reforma, ou outro
critério que impeca que a realocacao dependa exclusivamente do
poder de pressao de cada um dos segmentos).

Ainda no tema de vinculagdes, a PEC reduz o percentual
“‘carimbado” da arrecadacao do PIS-PASEP vinculado a aplicacao
pelo BNDES em programas de desenvolvimento econémico, de 28%
para 14%. Comecgam ai os siléncios: o que alegam os autores da PEC
na justificativa é que sua razao central de existir, é “a flexibilizagao
das despesas, devolvendo ao parlamento o protagonismo sobre deci-
soes orcamentarias da Unido, Estados e Municipios tanto dentro do
exercicio, desvinculando e desobrigando despesas [...]” (verbis). Pois
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bem, se até mesmo o montante de despesas com satide e educacao é
entregue a deliberacao anual do Congresso, sem qualquer protecao,
para que sejam comparadas em sua conveniéncia e oportunidade
com todas as demais despesas, menos nao poderia ser feito com
o financiamento dos créditos de fomento econémico pelo BNDES.
Sao aplicacdes relevantes do dinheiro publico, sem davida, mas tao
importantes quanto qualquer outra aplicagao, nao havendo razdes
para que tenham uma “reserva” privilegiada — a qual, repise-se,
nem as despesas com saude e educacao estao tendo na proposta
apresentada. Neste sentido, “desvincular, desindexar e desobrigar”
significaria eliminar, e nao reduzir, esse privilégio injustificavel. O
mesmo raciocinio aplica-se a outra grande omissao da PEC: outra
enorme parcela vinculada ao mesmo tipo de fomento econémico
é por ela inteiramente ignorada: trata-se da aplicacao de trés por
cento da arrecadagao de IR e IPI em programas de financiamento
das Regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste por meio de instituicoes
financeiras regionais (art. 159, inc. I, alinea “c”). Da mesma forma
que no caso do PIS-PASEP destinado ao BNDES, ndao ha motivo
legitimo para que a avaliagcdo do mérito dessa despesa nao seja
submetida, anualmente, ao escrutinio do Legislativo em confronto
com as despesas de satide, educacao, seguranca e de todas as demais
naturezas, sem qualquer privilégio ou reserva.

O proximo tema relevante é a concessao de beneficios tribu-
tarios (rentncia de receitas). A PEC veda a “criacdo, ampliacao ou
renovagao” de beneficio ou incentivo de natureza tributaria pela
Unido, se o montante anual dessa espécie de favor superar 2%
do PIB (a partir de 2026), determinando ainda que os incentivos
ou beneficios de natureza tributaria, crediticia e financeira serao
reavaliados, no maximo, a cada quatro anos, com foco na “ana-
lise da efetividade, proporcionalidade e focalizacao”, e “combate
as desigualdades regionais”. Podem parecer medidas relevantes,
mas um exame atento mostra que esses beneficios (tipicamente
destinados a agentes econémicos em situacao privilegiada, como
grandes empresas) sao tratados de forma meramente simbolica, por
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meio de declaragdes de intencdes programaticas. Os dispositivos
da PEC nao tém qualquer consequéncia, por exemplo, em fazer
com que incentivos que nao atinjam o objetivo, ou que tenham
caracteristicas de iniquidade, sejam contestados ou eliminados.
Essa suavidade e leniéncia de tratamento de um fator central do
desequilibrio das contas publicas e de manutencao de desigual-
dades tao ou mais severos que qualquer outra origem contradiz
de forma escandalosa a alegada intencao da PEC de enfrentar o
desequilibrio fiscal:

- alimitagdo do montante de beneficios, meritéria em si mesma,
tem prazo de seis anos para entrar em vigor; até 13, nos anos
de auge da crise fiscal onde esse enorme valor pesa ainda
mais, poderao ser criados e concedidos de forma ilimitada??;

- o teto de 2% do PIB aplica-se para renovacao, criacao e
ampliagao dos incentivos; ou seja, os incentivos atualmente
em vigor sao automaticamente preservados de qualquer
limite quantitativo, mesmo que o seu total ultrapasse o teto
considerado adequado?'; isso coloca, ainda, uma ambigui-
dade que compromete a ja fragil eficacia da norma: o que se
imagina limitar € a criagao de novas espécies de incentivos
(permitindo que novos beneficiarios sejam favorecidos com
as linhas atuais), ou também a concessao de novos favores
individuais nas linhas ja existentes?;

- oregramento estabelecido vale apenas para a Unidao, embora
os problemas relativos a incentivos fiscais irregulares ou

20 Além do que o limite é completamente inconsistente com qualquer mensuragdo do
estoque de beneficios em vigor, que multiplica varias vezes esse percentual de 2 % do PIB (vide
Tabela 1). Essa inconsisténcia significa a irrelevancia do mecanismo, dado que de antemao
se sabera que na data de sua suposta entrada em vigor os novos beneficios serao automatica
e inevitavelmente congelados, dado que a constatagao de serem (muito) superiores ao limiar
fixado é um evento certo.

21 Osincentivos hoje concedidos sdao a materializagao dos interesses passados que puderam
obter tais favores, nada tendo a ver com a evolugao das necessidades da economia no futuro.
Assim, um teto para a simples ampliacao dos incentivos congela no tempo a situagao dos
atuais beneficiarios, restringindo a necessaria competicao com destinatarios mais alinhados
as necessidades estratégicas de cada momento.
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excessivamente generosos afetem profundamente os entes

subnacionais, em especial os Estados que protagonizam

diversas versoes de “guerra fiscal” (AFONSO et. al., 2014;

CALCIOLARI, 2006; CARDOZO, 2010; MENDES; CAMPOS,

2011);

- aavaliacao periddica que passa a ser exigida ndo traz qualquer
consequéncia automatica, nem é capaz de transcender a
simples informacao; dessa maneira, até mesmo um resultado
negativo em termos do retorno para a sociedade dos incentivos
fiscais e financeiros nao traz qualquer consequéncia quanto
a continuidade do beneficio.

Em sintese, comeca a ficar claro que o conceito de equilibrio
fiscal da PEC incide apenas sobre os ombros dos servidores ptblicos
e dos beneficiarios dos servicos publicos essenciais, sem afetar o
interesse daqueles que se beneficiam da redugao da carga fiscal e
do crédito subsidiado. Qualquer tratamento sério do tema somente
tera algum efeito pratico se um teto global for fixado guardando
alguma relacdo com a realidade econémica??, e abranger todos os
incentivos (atuais e futuros, por espécie e por concessao indivi-
dualizada a beneficiario); a avaliacao deve alcangar também todos
os beneficios existentes e potenciais, e ter como consequéncia
suspender ou modificar aqueles que nao atendam a metas vincu-
lantes de retorno aceitavel para a economia e a sociedade. Tudo isso
vale nao apenas para a Uniao, mas também os entes subnacionais.
Essas medidas ja sdo preocupacao inclusive de varias iniciativas
legislativas infraconstitucionais em tramitacdo?®, que em muito
se beneficiariam de um encaixe no texto constitucional. Seria um
ponto de partida para que esses incentivos transformem-se em

22 Onumero de 2% do PIB chega a ser risivel em relagdo ao montante efetivamente aplicado
nesses beneficios no momento atual.
23 Aexemplodo Projeto de Lei 41/2019 — Complementar, em tramita¢do no Senado Federal.

Registro de tramitagdo disponivel em https:/www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/
materia/135378.
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instrumentos efetivos de desenvolvimento, em lugar de favorecer
grupos ja privilegiados economicamente.

Por fim, o aspecto que provavelmente suscita maior atencao
publica na PEC é o conjunto de mecanismos de contencao emer-
gencial de despesas publicas, quando se verificarem situagdes que,
segundo ela, indicariam desequilibrio ou “emergéncia” fiscal. Sao
instrumentos drasticos de corte de gastos: proibi¢ao de quaisquer
aumentos de remuneracao e vantagens de pessoal (ai incluidos
membros de Poder e militares), criacoes de cargos, admissoes ou
contratacgoes de pessoal (exceto algumas reposigoes parciais de pos-
tos vagos), suspensao dos efeitos salariais dos quadros em carreira
(com algumas excec¢odes); reducao da jornada e da remuneracgao dos
servidores publicos civis e empregados publicos (nao dos militares)
em até vinte e cinco por cento, nos termos ja discutidos acima;
proibicao da criacao (ou reajuste superior a inflacao) de qualquer
despesa obrigatoria, criacdo ou expansao de programas e linhas
de financiamento (inclusive renegociacao onerosa de dividas) e de
incentivos tributarios; suspensao do repasse da parcela vinculada
de arrecadacao do PIS-PASEP ao BNDES; suspensao a correcao pela
inflacao das “emendas parlamentares impositivas” (art. 166-A).

Todo esse arsenal seria “disparado” por um conjunto enorme-
mente variado de “gatilhos”: quando da inobservancia da “regra de
ouro”; quando, ao longo de doze meses, “a relagao entre despesas
correntes e receitas correntes supera noventa e cinco por cento”
(em medicao apurada bimestralmente); por fim, sem qualquer
tipo de parametro objetivo, o art. 167-A, § 2°, autoriza o chefe do
Executivo a adotar todas as medidas, de forma potestativa (ou seja,
“independentemente do alcance dos limites”), ficando a cargo do
Legislativo “aquiescer ou rejeitar a continuidade da adogao dos
citados mecanismos” no prazo de cento e oitenta dias.

Quanto ao mérito das medidas, os principais pontos ja foram
discutidos acima, cabendo agora apontar a fragilidade dos pontos
de disparo escolhidos. Como ja vimos acima, a “regra de ouro”
é completamente inconsistente como medida de posicao fiscal,
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e cem por cento suscetivel a manipulacio por parte do proprio
gestor. As outras hipéteses sdo ainda mais arbitrarias: a PEC da
a cada chefe do Executivo a capacidade de fazer disparar a qual-
quer momento ao seu critério, a pretexto de razdes de emergéncia
econdmica, medidas que sdo a negacao, em carater de excecao,
que a Constituicao faz de direitos legalmente adquiridos sob sua
égide, alegando razdes de emergéncia econémica que as justifi-
cariam. No caso da relacao entre “receitas correntes” e “despesas
correntes”, esse suposto indicador € livremente manipulavel pelo
Executivo (que pode simplesmente nao orcar despesas de capital,
substituindo-as por despesas correntes até atingir esse “gatilho”
supostamente prudencial). No altimo caso, a agressao institucional
é levada ao paroxismo: o chefe do Executivo recebe, explicitamente,
o mandato para, a qualquer momento e sob qualquer pretexto,
descumprir preceitos constitucionais (em desfavor de determi-
nados segmentos da populacao, vulnerando a igualdade perante
a lei), restando ao Legislativo o elevado custo de acao coletiva de
desmontar essa agressao aos direitos previstos na propria Cons-
tituicao (além do que os custos impostos unilateralmente pelo
dirigente do Executivo até o pronunciamento do Legislativo sao
irreversiveis para os atingidos, na medida em que somente compete
ao parlamento coonestar a “continuidade” das medidas, nao lhe
sendo sequer facultado recusar assentimento para o que ja tenha
sido praticado). A persistir tal disparate, a Constituicao abriria
mao de sua capacidade de garantir direitos em favor da absoluta
discricionariedade do chefe do Executivo. Vemos a desmontagem,
dissimulada de medida orcamentaria de urgéncia, de todas as
garantias que o constituinte originario estabeleceu paraa Adminis-
tracao Publica, seus agentes e beneficiarios, com o agravante que
€ deixada a discricionariedade absoluta do governante de plantao
—oretorno do Estado a sua natureza formalmente patrimonialista,
anterior as Constitui¢cdes republicanas. Pior, decreta-se também
a quebra da independéncia dos Poderes, dado que ao Executivo
cabera um poder de pressao sobre os demais Poderes — na forma
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da imposicao de medidas excepcionais de estado de calamidade
— que obstaculiza gravemente o exercicio desimpedido dos seus
necessarios poderes de controle. Sem receio de exagerar, € um
arremedo orcamentario de “lei habilitante” pela qual parlamentos
rubberstamp deferem a governos autoritarios o poder legiferante
sem nenhum ou praticamente nenhum controle sobre o uso desse
poder?4, violando clausula pétrea da separacao dos poderes. A
Constituicdo consagra em carater permanente certas liberdades
e direitos, fixa objetivos de politicas puablicas; as excecoes a tais
principios e regras somente sao coerentes com o texto da Carta se
nela estiverem enunciadas (em forma e conteldo) circunstancias
absolutamente excepcionais que as justifiquem. Uma situacao que
pode ser provocada, de forma discricionaria, por uma decisao de
um unico agente politico (o chefe do Executivo) nao pode jamais
ser tomada como motivo legitimo para que direitos constitucionais
sejam colocados em estado de excecado. Neste sentido, o que se
oferece aos gestores publicos nao é uma ferramenta de gestao dos
recursos coletivos, mas um mandato praticamente irrestrito para
reduzir direitos consagrados na Constituicao de beneficiarios de
servicos publicos e de profissionais da administracao.

24 Para um exemplo classico de “lei habilitante”:
[..] One more step would be necessary before Hitler could do his will. The Nazis proposed
an Enabling Act that would empower Hitler to govern by decree for four years, without
having to refer to either parliament or president, after which he promised to retire. [..] Hitler
was able to extend the Enabling Act by his own authority for another five years when it
expired in 1937, almost without notice, and again indefinitely, justified by war, in 1942.
He seemed to want to cover his dictatorship with the legal veneer the Enabling Act gave
to the regime’s arbitrary actions. (PAXTON, 2004, pp. 107-108)

Outro exemplo, no ambito contemporaneo latino-americano:
Comecemos com o uso das leis autocraticas. Desde que chegou ao poder pela primeira vez,
o partido do presidente beneficiou-se de seu dominio sobre os orgdos legislativos do pais
[..] e do total controle sobre a Suprema Corte desde 2005 para conseguir aprovar leis que
davam mais poder ao Executivo a custa dos demais poderes. Até a morte de Hugo Chavez,
em marco de 2013, foram aprovadas muitas dessas leis autocraticas: [..]
2) Leis habilitantes ddo ao presidente o direito de governar por decreto. A legislatura
dominada pelos chavistas aprovou quatro medidas provisérias no governo Chavez — em
1999, 2000, 2007 e 2010 — e (até o momento) uma vez no de Maduro — em 2013. (COR-
RALES, 2015, pp. 3-4)
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Outro “gatilho” de contencao fiscal é incorporado ao “Novo
Regime Fiscal” (teto de gastos — art. 109 do ADCT): em lugar dos
atuais limites de despesa executada em 2016 corrigida pela inflagao,
o disparo das medidas nele previstas (basicamente as previstas
nos demais regimes emergenciais) dar-se-a quando verificado, na
elaboracao da proposta orcamentaria de qualquer dos Poderes ou
orgaos auténomos, que a propor¢ao da despesa obrigatoria primaria
em relacdo a despesa primaria total for superior a 95%, e vigerao
as contengdes até o final do exercicio a que se refere a proposta
orcamentaria. Este é o inico dos mecanismos que traz um critério
nao potestativo e menos propenso a manipulagdes discricionarias®
para o disparo de medidas excepcionais (em uma primeira avalia-
¢ao, uma proporcao tao elevada de despesas obrigatorias tende
a indicar um esgotamento das possibilidades do ente publico de
prover servicos a populacao). No entanto, a redagao escolhida pela
PEC implica, automaticamente, na eliminacao da regra do “teto de
gastos”, saudado desde sua adogao como a Ginica ancora possivel
(por seu suposto carater coercitivo, simplificado e anticiclico) para a
gestao fiscal sustentavel (SALTO; BARROS, 2018; ALMEIDA; BIJOS,
2019). A discussao sobre a conveniéncia do abandono dessa regra
fiscal em prol do novo critério (proporgao entre despesas primarias
obrigatorias e despesas primarias totais) excede ao escopo possivel
deste capitulo, mas deve ser objeto de aprofundamento no debate
legislativo sobre esse dispositivo especifico.

Uma ultima medida extrema permite literalmente qualquer
modificacao aos dispositivos constitucionais por vias ordinarias: a
PEC atribui a lei complementar de que trata o art. 163, a competén-
cia de dispor também sobre “sustentabilidade, indicadores, niveis
e trajetéria de convergéncia da divida, resultados fiscais, limites
para despesas e as respectivas medidas de ajuste”, permitindo-lhe
determinar todas as medidas previstas nos regimes constitu-
cionais (art. 167-A e art. 169, §§ 3° e 4° “independentemente da

25 Embora nao isento de riscos, decorrentes da manipulagao da classificagao de despesas
como “obrigatorias” ou “discricionarias”, ou “primarias” e “financeiras”.
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concessao da autorizagao a que se refere o inciso III do art. 167
desta Constituicao e do limite de despesa com pessoal ativo, inativo
e pensionista.” Aqui também a PEC significaria a rentincia, por
parte do constituinte, a especificar as condi¢des sob as quais os
direitos constitucionais — que ele mesmo proclamou como requisi-
tos permanentes da ordem juridica — podem, de forma eventual e
excepcionalissima, ser relativizados. Esse processo de “desconsti-
tucionalizacdo de garantias constitucionais”?® significaria entregar
a lei complementar a definicao de quais garantias constitucionais
no campo or¢gamentario sao validas, e quais podem ser afastadas,
e em que condigdes — uma flagrante contradigdo com a sua pro-
pria enunciagao no texto magno. Nao haveria sentido juridico ou
institucional em proteger valores e direitos na Constituicao €, ao
mesmo tempo, dar a legislacao infraconstitucional via livre para,
de forma irrestrita, retirar tais protegoes.

2. 0S SILENCIOS DA PEC — A AGENDA QUE
ELA OCULTA

té agora, vimos o que é trazido de forma aberta ao debate

publico e legislativo como forma de “recuperacgao do equilibrio
fiscal”. Alguns pontos isolados razoaveis, muitos profundamente
questionaveis — em qualquer caso, porém, medidas drasticas,
precisas, inequivocas, algoritmicas, cirtirgicas, sobre a despesa
com servicos publicos e a remuneracao dos servidores publicos.

Mas quais sao os siléncios da PEC 1887 Quais os lados da
moeda sao ignorados, dissimulados contra a paisagem, numa

26 Algo semelhante foi objeto de pretensao do Executivo na versao inicial da reforma da
Previdéncia de 2019, e foi devidamente rejeitado pelo Congresso.
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aparente tentativa de dissolucao e exclusao da agenda de politicas
publicas?

a)

Alguns desses siléncios ja foram descritos:

a destinacao privilegiada e obrigatéria de grandes parcelas
da receita da Unido para crédito subsidiado a empresas de
todos os portes permanece na Constituicao, apenas reduzida
no caso da arrecadacgao do PIS-PASEP destinada ao BNDES,
e intocada no caso das aplicacdes em programas de finan-
ciamento regional;

os beneficios do crédito publico subvencionado em geral
(beneficios financeiros e crediticios), que vao muito além
dos montantes dos quatro fundos mencionados na alinea
anterior (DINIZ; AFONSO, 2014; MINISTERIO DA FAZENDA,
2018), estao também inteiramente ausentes de qualquer
disposigao da PEC;

as disposicoes da PEC relativas a beneficios tributarios sao,
na mais generosa das descri¢gdes, meramente simbolicas,
declaracoes de inten¢des programaticas, sem qualquer efeito
restritivo sobre qualquer dos beneficios, independentemente
do prazo.

Outros siléncios sao tao ensurdecedores que sequer surgem

no texto da PEC, talvez na expectativa de confundirem-se com a

paisagem:

a)

b)

outra vinculacao privilegiada e intocada: vultosas contri-
bui¢gdes compulsorias sobre a folha salarial das empresas
continuam destinadas exclusivamente a financiar 6rgaos
semiprivados de assisténcia social e educacional adminis-
trados de forma privada pelos sindicatos empresariais, os
diferentes componentes do chamado “Sistema S”;

o sistema tributario nacional permanece inalterado.
Estendamo-nos mais um pouco na segunda lacuna: sendo

um sistema tributario a decisao sobre distribuicao entre os agentes

economicos dos custos da producao de bens publicos e demais
compromissos assumidos pelo Estado, como estao distribuidos
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estes custos entre os diversos tipos de agentes hoje no Brasil? [sso
significa dizer: qual a propor¢ao de um eventual desequilibrio fiscal
que é suportada (ou ndo) por cada categoria de agentes econdmicos,
e qual a equidade?” dessa distribuigao ?

Ao contrario dos gritos de guerra de senso comum de que
“basta de tributos”?, gritados continuamente sem evidenciacao
dos motivos, os estudos que se debrugam sobre a realidade brasi-
leira apontam, com impressionante regularidade, que, apesar de
uma carga tributaria bruta bastante elevada, o sistema tributario
brasileiro é instrumento de intensificacdo da concentragiao de
renda e riqueza (ZUCKON, 2017, p. 29; LETTIERI, 2017, p. 155),
concentrado em tributos indiretos regressivos em detrimento da
tributacao sobre renda e patrimoénio capaz de atender ao princi-
pio da capacidade contributiva (PAES, 2017, p. 84-85; INTROINTI:
MORETTO, 2017; OLIVEIRA; BIASOTTO, 2017). O préprio imposto
de renda sobre as pessoas fisicas, instrumento por exceléncia para
aplicacao do principio da capacidade contributiva (LUKIC, 2017,
p- 534), apresenta caracteristicas extremamente regressivas em
funcao de desoneragdes que beneficiam fundamentalmente os
contribuintes de maior renda e riqueza (GOBETTI; ORAIR 2017,
CASTRO, 2014; PINHEIRO; WALTENBERG; KERSTENETZKY, 2017;
FERNANDES; CAMPOLINA; SILVEIRA, 2017)

Essa imensa disfuncionalidade tributaria tem muitas facetas,
das quais as mais gritantes devem ser individualmente destacadas:

a) o Brasil ¢ um dos poucos paises no mundo em que os lucros e
dividendos distribuidos aos acionistas de empresas (de qual-
quer porte ou natureza) estao totalmente isentos de imposto

27 Equidade significa que cada cidaddo deve contribuir para o financiamento do Estado na
medida de sua capacidade econémica, dada por sua renda e riqueza, independente de sua
escolha pessoal como consumidor, poupador ou investidor. Isso quer dizer que a tributagdo deve
respeitar a capacidade contributiva do cidaddo (vertical), qualquer que seja a origem de sua renda
(horizontal), seja do trabalho (saldrios, honordrios, etc.) ou do capital (juros, lucros ou alugueis).
(ZOCKUN, 2017, p. 17)

28 Ou “movimentos de ataque a carga tributaria” suscitados em fungao do descompasso
entre a tributagdo e a distribui¢ao de renda no Brasil contemporaneo (SILVEIRA;PASSOS,
2017, p. 451; SILVEIRA, 2012, pp. 11-12)
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d)

de renda — o que implica em que uma parcela consideravel do
rendimento declarado pelos contribuintes de maior renda tem
tributacao muito menor do que a remuneragao do trabalho
paga as faixas de menor renda (GOBETTI; ORAIR 2017, pp.
129-160 e 172; MORGAN, 2017; PINHEIRO; WALTENBERG;
KERSTENETZKY, 2017; FERNANDES; CAMPOLINA; SIL-
VEIRA, 2017);

atributagdo das empresas de maior porte € significativamente
reduzida pela possibilidade de deduzir do lucro tributavel uma
despesa ficticia (“juros sobre capital préprio”), derrubando uma
consideravel parcela do lucro empresarial de uma aliquota
de 34% para meros 15 % (MORGAN, 2017; GOBETTI; ORAIR
2017, pp. 160-1682% SOUZA, 2017);

a tributacao média das empresas de médio e pequeno porte
€ ainda mais reduzida, alcancando meros 10,88 % do fatu-
ramento (GOBETTIL, ORAIR 2017, p. 166°°; SOUZA, 2017), o
que — cumulado com a isen¢ao de lucros no imposto sobre
a pessoa fisica — incentiva a evasao e a elisao fiscal pela
substituicao de relacoes formais de trabalho por supostas
contratagdes empresariais®!;

o Imposto sobre Grandes Fortunas, previsto no proprio texto
constitucional (art. 153, inc. VI) como um instrumento de jus-
tica fiscal, jamais foi implementado (CARVALHO ]JR.; PASSOS,
2017; NASCIMENTO, 2016); mesmo considerando os demais
impostos (ITBI, IPVA, ITCD), a tributacao sobre o patriménio

29 Ocalculo dessa proporcao é feito, pelos autores, com premissas bastante conservadoras.
As empresas de grande porte sdo as tributadas no regime de lucro real. O efeito combinado
destes dois favores fiscais (isengao de IRPF sobre lucros/dividendos e dedutibilidade dos juros
sobre capital proprio) leva a que o lucro liquido distribuido ao acionista de uma empresa de
grande porte deixe de ser tributado a 43,9 %, passando a contribuir apenas com 28,3 %

30 Abrangendo o regime de lucro presumido e os regimes de microempresa e microempre-
sario individual.

O fendmeno da “pejotizagao”, que vira a prejudicar ainda mais a arrecadagao publica pela

elisdao das contribuicoes previdenciarias sobre relagdes que sao de natureza eminentemente
trabalhista (AFONSO, 2017; SOUZA, 2017).
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— mecanismo por exceléncia de progressividade tributaria®

— revela-se no Brasil muito inferior ao de economias desen-

volvidas e até mesmo ao das economias latino-americanas

(OLIVEIRA; BIASOTTO, 2017);

Um ensurdecedor siléncio: desequilibrio fiscal vem nao ape-
nas de supostos excessos de despesas (sempre visiveis e sempre
estigmatizados), mas também da omissao (em geral dissimulada) de
segmentos que, favorecidos pelas agoes do Estado, ndo concorrem
para o seu financiamento na medida de seus beneficios e possibi-
lidades contributivas. Mas a PEC 188 parte do principio que atacar
os desequilibrios somente se faz com contengao das despesas com
pessoal ativo e prestacao de servigos publicos diretos (despesa
primaria). Sem davida, rubricas importantes. Mas onde estao os
demais componentes da equagao?

Quem tem interesse em limitar o ajuste fiscal a via reducio-
nista subjacente a PEC possivelmente alegara que as proporc¢oes
nao sao comensuraveis, que estariam sendo atacados “os grandes
fatores do desequilibrio”. Vejamos, porém, alguns nimeros simples
que dariam as dimensoes relativas do que a proposta de reforma
trata e do que ela oculta:

32 Em especial em economias de altissima concentragdo de riqueza como a brasileira, com
impressionantes graus de concentragao (CASTRO, 2014, p. 102; MEDEIROS; SOUZA; CASTRO,
2015. p. 18).
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Tabela 1: PEC 188/2019 — Agenda expressa e Agenda oculta

Despesa primaria discri-

EM % PIB

o . 2,26 | Beneficios tributarios 4,11

cionaria da Uniao

Despesas com pessoal 238 Vinculagao PIS-PASEP/BNDES 013

ativo civil e militar () "7 | (remanescente) '

Vinculagao PIS-PASEP/ 013 Vinculagoes aos Fundos Regio- 004

BNDES ( suprimida) ' nais - FCO '
Vinculagoes aos Fundos Regio- o
nais - FNO '
Vinculagoes aos Fundos Regio- 011
nais - FNE '
Vinculag6es ao Sistema S 0,29
Beneficios Financeiros e 128
Crediticios '
Isencao de Lucros e Dividendos QT
enviados ao exterior '
Deducao de pagamento de
Juros sobre Capital a Pessoas | 0,42
Fisicas domiciliadas no exterior
Arrecadacao de impostos
sobre a propriedade em pro- 2

porc¢ao inferior que os padroes
internacionais

Fonte: Tabela 2, no Apéndice.

Obs: Coluna da direita: itens em negrito: fatores que sao mencionados pela PEC 188, mas
dela recebem tratamento ineficaz, irrisério ou meramente simbolico; itens sem sombreado;
fatores que sao ignorados completamente pela PEC 188

(*) Por conservadorismo, inclui-se a folha de pagamento dos militares, ainda que néo sejam

afetados pela PEC 188.
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A Tabela 1, organizada da forma mais conservadora possivel®
mostra que a PEC 188 lanc¢a todas as energias sobre algo como 4,77%
do PIB, cujo objeto sao a prestacao direta de servigos publicos e a
subsisténcia dos trabalhadores que dedicam-se a esses servicos.
Por outro lado, 6,95% do PIB, concentrados nos beneficios econo-
micos a empresas, e que tém para o desequilibrio fiscal o mesmo
efeito quantitativo das despesas por ela atacadas, sao solenemente
ignorados na proposicao.

Diante dessa simples constatacao aritmética, como fica a
grandiloquéncia dos discursos em sua defesa: a justificagao da PEC
alega que surgira “um novo modelo fiscal para Federacao Brasileira”,
voltado a “assegurar o fortalecimento fiscal da Republica, consi-
derando a condicao atual de fragilidade fiscal em todos os niveis
de governo na federacao e visando trazer os incentivos corretos
para uma boa gestao publica”, com “instrumentos de ajuste fiscal
que permitem que gestores possam adequar sua realidade fiscal
aos anseios da populacao, além de conferir mais autonomia para
estados e municipios”. Outros defensores mencionam “providéncias
que em conjunto ajudam a formar um arcabougo mais favoravel
a adogao de politicas fiscais sustentaveis” representando “uma
mudanga histoérica nas regras e instituicoes com base nas quais se
faz a gestao das contas publicas no Brasil” (SALTO, PELLEGRINI,
COURI, 2019, pp. 1 e 7).

Pois bem, se a PEC trata apenas de parcela minoritaria dos
problemas que afetam o equilibrio fiscal, concentrando-se nas medi-
das mais regressivas possiveis em termos de equidade distributiva,
de onde virdo o fortalecimento, a sustentabilidade, a flexibilidade?

33 Istoé, quantificando pelo valor maximo possivel as areas do equilibrio do orgcamento que
podem ser afetadas por medidas concretas da PEC 188, e pelo valor minimo possivel aqueles
elementos que por ela nao foram tratados (e, ainda assim, totalizando sob esse grupo apenas
os principais temas ausentes da agenda). O apéndice demonstra as fontes e metodologias
para os nimeros apresentados.
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3. NADA DE NOVO SOB O SOL? QUEM CABE
NO ORGAMENTO E QUEM NUNCA NELE
ESTEVE

Talvez os siléncios sejam, simplesmente, a intencao de abor-
dar concretamente cada uma das vertentes do problema por
mecanismos diferentes — embora tal refinamento instrumental
seja pouco coerente com o atropelamento de medidas redundantes
e até contraditorias nas PECs até hoje lancadas simultaneamente.
Mas os siléncios podem significar outra coisa. Como fica
cristalinamente claro na lista das vozes e siléncios da PEC, aqui
se confrontam politicas quase universais de prestacao de servicos
publicos, de custos socializados e escassamente perceptiveis pela
tributacao regressiva, ante politicas concentradas de beneficios
muito claramente percebidos por favorecidos que dispoem de
vasto poder de pressao politica. A natureza concentrada e opaca
da fruicao desses beneficios de baixa tributacao sobre altas rendas
e generosos beneficios fiscais coloca em um dos polos da decisao
grupos poderosos de interesse, discretos, mas ja conhecidos his-
toricamente como capazes de forte auto-organizagao e pressao:
o conjunto dos detentores e beneficiarios da riqueza de capital,
cuja articulacao faz-se por meio de diferentes tipos de associacoes
empresariais (DREIFUSS, 1981, 1989; DINIZ; BOSCHI, 2004; DINIZ;
BOSCHI, SANTOS, 2000). Este talvez possa ser o grande sujeito
oculto da proposta: os custos e beneficios daquilo que se menciona
na PEC estao explicitados no debate para todos os envolvidos
(trabalhadores, servidores, beneficiarios de servigcos publicos em
geral), mas o encaminhamento puablico do tema mantém um ensur-
decedor siléncio sobre o papel que uma tributacao mais alinhada
aos padroes distributivos correntes nas economias desenvolvidas
teria no sentido de levantar recursos para o atendimento as obri-
gacoes do Estado. Esse grupo de interesse (latente, mas também
PEC 188/2019



potencialmente, conduzido pelo Executivo como lider de coalizao),
tem como ponto crucial na reforma nao ter que arcar com os
custos de uma tributagdo mais equitativa, para o que tem imenso
interesse em que a arena da reforma fiscal seja permanentemente
propagandeada como circunscrita a servidores e beneficiarios de
servicos publicos tradicionais.

Talvez, enfim, o siléncio nao seja fortuito. Talvez venha dele
o mote de que “a Constitui¢cdo nao cabe no Orgamento” (BORGES,
2015), ou de que a garantia dos direitos sociais e laborais compro-
mete, pela pressao fiscal, o crescimento econémico (FREITAS, 2018).
O estrangulamento fiscal teria origem, portanto, nesses mesmos
direitos, e ndao em outros fatores que, interessadamente, nao se
mencionam. Curiosamente, a dinamica de estrangulamento fiscal
nao é desconhecida da economia brasileira: ja nos anos 60, o modelo
de substituigao de importacoes fazia da inflagdo o instrumento
regressivo de extrair das camadas de menor renda os recursos do
investimento estatal que o sistema politico recusava-se a coletar
dos detentores de riqueza (FURTADO, 1962, p. 42-43; FURTADO,
1969, p. 156). Substitua-se “investimento estatal em infraestrutura
e desenvolvimento econémico” por “custeio de direitos sociais e
laborais”?*, e estaremos diante de configuracdo muito semelhante
a distribuicao atual de posi¢coes em torno da reforma fiscal.

Em grande sintese, ndo se pode dissociar qualquer decisao
de reconstrugao institucional para a equagao fiscal brasileira da
brutal reconcentracao da renda e da riqueza em maos de grupos
cada vez menores de agentes econdmicos vivenciada, com avancos
e recuos, nas ultimas décadas, gerando enfraquecimento do poder
de barganha do trabalho e cada vez maior dependéncia do setor
publico da captacao onerosa de recursos via divida, influenciada
profundamente pela iniquidade do perfil da arrecadacao tributaria
e da politica de vinculagoes e beneficios fiscais em prol do setor

34 E possivelmente também se insira explicitamente o Executivo p6s-1988 como ponto de
veto a equitatividade tributaria, em igualdade de motivacdes com o Legislativo (BITTENCOURT,
2019, pp. 145-157)
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empresarial. Diante desse pano de fundo, defender o equilibrio fiscal
exige, mais do que tudo, chamar a responsabilidade de contribuir
com destino comum, com absoluta prioridade, aqueles que mais
se beneficiam economicamente do funcionamento do proprio
Estado e até hoje tém sido aliviados dessa responsabilidade diante
dos sacrificios impostos aos que vivem do trabalho: os detentores
de grandes patrimoénios e maiores rendas, os beneficiarios de
rendimentos de capital, e o sistema financeiro®. A PEC 188 e suas
congéneres, hoje na ribalta, ndo sao mais que pecas destinadas a
congelar os movimentos desse grande tabuleiro em que se joga o
futuro do Brasil como sociedade que consiga concretizar os ideais
civilizatorios da Constituicdo democratica.
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APENDICE - FONTES E METODOLOGIA DE
CALCULO DA TABELA 1

Todas as informacoes foram colhidas diretamente nos demons-

trativos oficiais. Quando se trata de avaliagdes ou estimativas (de
rentncia de receita), utilizou-se sempre a informacao da literatura
que apresentasse os resultados mais conservadores no sentido
de minimizar o valor dos elementos nao abordados pela PEC 188.
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Este livro foi feito com a colaboragao da
Rede Urbana de Acoes Socioculturais. A
RUAS é uma Oscip que atua ha mais de 15
anos nas periferias do Distrito Federal, com
projetos de impacto social no territorio. As
principais pautas da RUAS sao: direito a
cidade, combate a discriminagao de género
e racial, descentralizacao da cultura, direito
a comunicagao e combate a desigualdade
social. A parceria entre a Assecor e a RUAS
tem como objetivo a criagao de estratégias
de comunicagao pautadas na diversidade,
pluralidade de ideias e defesa da
democracia.
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