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APRESENTACAO

Flavia Schmidt'

O livro Governanga Orgamentdria no Brasil é produto de um amplo projeto de
pesquisa iniciado na Diest/Ipea, em 2019. Parecia necessdrio avangar de modo
substantivo em algumas questoes. Como se caracteriza o atual regime de gover-
nanga orcamentdria? Quais elementos sao centrais para se alcangar maior estabili-
dade do regime de governanca orgamentdria? Como novas proposigoes legais em
torno do tema abordam esses elementos?

A pandemia de covid-19, com suas gravissimas repercussoes sanitdrias,
sociais e econdmicas, colocou em xeque a agdo do Estado em diversas dimensdes,
e as possibilidades do or¢amento como principal instrumento de financiamento
da agdo publica para enfrentamento da crise adquiriram ainda mais importincia.
Restou evidente que, entre os gigantes desafios institucionais que o Brasil tem
enfrentado nos dltimos anos, a instabilidade das instituigées orcamentdrias e suas
repercussoes precisam ser mais profundamente compreendidas, analisadas e deba-
tidas pelo Ipea, como principal think tank governamental do pais.

A obra retine 27 capitulos, de autoria de uma rede ampla de pesquisadores,
especialistas e practitioners que estabeleceram ao longo dos ultimos anos um
didlogo intenso e que aportam diversas lentes analiticas as regras que governam
o processo or¢amentdrio no pais. No seu papel de possibilitar, por meio de seus
estudos e pesquisas, que o Estado possa ter processos de tomada de decisao mais
bem informados, o Ipea e a Diest celebram a publicacio deste livro.

Que os esforcos empreendidos neste projeto possam expandir o nivel de
informacio de decisores, gestores de politicas publicas e também da sociedade, assim
como contribuir para o estabelecimento de um regime de governanga orcamentdria
que suporte politicas puiblicas mais justas e efetivas no pais.

Desejo uma boa leitura a todas e todos.

1. Diretora de Estudos e Politicas do Estado, das Instituicdes e da Democracia do Instituto de Pesquisa Econémica
Aplicada (Diest/Ipea).






PREFACIO

Luiz de Mello’

A pandemia que assolou o mundo a partir do comego de 2020 p6s em evidéncia
a importancia da politica fiscal como instrumento macroeconémico de gestio de
crise. Tanto o Brasil como as economias avangadas da OCDE puseram em prati-
ca programas ambiciosos de apoio as familias e &s empresas de modo a preservar
tanto o poder de compra da populagio — principalmente dos grupos sociais mais
desfavorecidos — como a capacidade produtiva do setor privado em um momento
de brutal retragio da atividade econdmica em decorréncia dos esforcos de contencao
da expansio do virus.

O impacto fiscal da pandemia foi substancial. No que tange aos paises
da OCDE, os programas de apoio representaram em média cerca de 6,4% do
produto interno bruto (PIB) durante o periodo 2020-2021, com medidas de
vulto que incluem reducio de impostos, expansio dos programas de prote¢io
social e de seguro-desemprego, entre outras.’

Em muitos paises, os programas de apoio também incluiram medidas de
cardter contingencial, como garantias de crédito e redugio e/ou extensio
de prazos para o pagamento de impostos e contribui¢oes sociais. Parte desse im-
pacto fiscal foi revertida com a retomada da atividade econémica, o que permitiu
a remogao gradual das medidas emergenciais de apoio e a recuperagio das receitas
tributdrias. Essa reversibilidade é importante, jd que mesmo antes da pandemia a
maioria das economias avancadas jd enfrentava o desafio de fortalecer e garantir
a sustentabilidade das finangas publicas ao longo do tempo, dado o crescimento
gradual da divida publica nas Gltimas décadas.

Além dos efeitos de curto e médio prazo da pandemia, é importante
considerar as tendéncias de natureza estrutural que vao continuar a exercer pressio
sobre as finangas publicas no longo prazo. Mais uma vez, a experiéncia dos paises
da OCDE ¢ instrutiva. O envelhecimento da populagio requer um aumento das
despesas relacionadas, notadamente, com a satide publica e a seguridade social,
além de reduzir o crescimento potencial da economia e das receitas tributdrias.
Estimativas recentes mostram que, na auséncia de esfor¢os no sentido de conter a

1. Diretor do departamento econdmico da Organizacdo para a Cooperagdo e o Desenvolvimento Econdmico (OCDE).
2. 0 impacto fiscal nos paises da OCDE é medido em termos da variacdo média do déficit estrutural (ajustado ao
ciclo) entre 2021 (projetado) e 2019. Disponivel em: <https://stats.oecd.org//Index.aspx?DataSetCode=EQ109_LTB>.
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expansido das despesas, as pressoes fiscais associadas ao envelhecimento da popu-
lagdo serdo de ordem de 8% do PIB nas préximas décadas na mediana dos paises
da OCDE.’ Dito de outra forma, o crescimento projetado das despesas, uma
vez que se verifique de fato, requererd um aumento da carga tributdria de igual
magnitude, a fim de manter o endividamento publico estdvel em relagao ao PIB.

A necessidade de preparar as sociedades para a transformacao digital em curso
continuard a requerer a atuagdo do Estado na provisio de servigos bésicos, como
a educagao, a qualificacio da méo de obra e a protegio social para os grupos mais
vulnerdveis, o que terd repercussoes de longo prazo sobre as finangas publicas. As
mudangcas climdticas e os riscos associados a elas no que diz respeito a protecio
de ativos e a necessidade de apoio as populagdes mais vulnerdveis, de modo que
possam enfrentar os desafios de transi¢io associados a descarbonizagio das econo-
mias, s3o exemplos adicionais de como as financas putblicas podem ser afetadas nas
préximas décadas. Esses desafios nao sio exclusivos das economias avangadas, e
dizem respeito também ao Brasil.

De forma mais abrangente, e tomando como base uma perspectiva histdrica, a
evolugio das financas publicas, tendo em conta os seus aspectos conjunturais e estru-
turais, estd vinculada a continua transformagio do papel e das fun¢ées do Estado nas
economias e sociedades modernas. No inicio do século XX, o Estado desempenhava
fungoes limitadas, voltadas essencialmente a provisao de bens publicos e a lidar com
falhas de mercado. Ao longo do tempo, as fungdes de estabilizacio e gestdo macro-
econdmicas de curto prazo ganharam protagonismo, além da atengio aos aspectos
distributivos, assistenciais ¢ de seguridade social, com a constru¢io e a consolidacio
do chamado Estado de Bem-Estar. Essa expansio do papel e das fungées do Estado
levou a um aumento gradual do seu tamanho na economia, medido em termos da
parcela dos gastos e das receitas no produto nacional e também do 6nus administrativo
e econdmico das normas e regulagoes sobre a atividade produtiva.

A coletidnea de artigos que compdem este livro é particularmente importante
por dar relevo aos principais elementos que condicionam a qualidade das financas
publicas e a sua sustentabilidade ao longo do tempo. Trata-se de avaliar os efeitos
nao somente das politicas de receita e gasto, da administracio tributdria e da ges-
tdo fiscal e financeira das contas publicas, mas também do arcabougo institucional
sobre o qual as politicas publicas sao formuladas, implementadas e avaliadas, com
vistas a garantir a eficiéncia e a eficicia do Estado e sua capacidade de prover os
servigos almejados pela sociedade.

O tema ¢ tao relevante que os paises da OCDE chegaram a codificar em
2015 um conjunto de principios-chave da governanga orcamentdria em uma

3. Guillemette, Y.; Turner, D. The long game: fiscal outlooks to 2060 underline need for structural reform. Paris: OECD,
2021. (OECD Economics Department Policy Papers, n. 29).
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recomendacio, que é o termo usado para designar um instrumento juridico que
os paises signatdrios se dispdem a adotar, sendo avaliados periodicamente quanto
ao seu desempenho na implementagio das provisdes recomendadas.

Em linhas gerais, a recomendagao sobre a governanca orcamentdria parte
do principio de que o orgamento é um instrumento, como outros de politicas
publicas, que visa transformar objetivos e aspiracoes em realidade. A recomen-
dagao se articula em dez principios, incluindo muitos dos temas discutidos neste
volume, como a relagio entre o planejamento, o orcamento e as metas fiscais;
as especificidades do investimento publico e da sua relagio com o or¢amento; a
transparéncia e a acessibilidade dos documentos que compoem o or¢amento; os
mecanismos de avaliacio do desempenho das politicas ptblicas como elemento
central do processo orcamentdrio; a relaio entre o Executivo e o parlamento nas
questdes orcamentdrias; e a crescente sofisticagio do “ecossistema” orgamentério,
com a emergéncia de institui¢des paraestatais de monitoramento e controle, além
de tantos outros temas relevantes.

A relagio entre o planejamento, o or¢amento e as metas fiscais é particular-
mente importante, dada a necessidade de assegurar a coeréncia entre gastos e recei-
tas ao longo do horizonte orgamentério. A experiéncia internacional ressalta a im-
portincia dos instrumentos de planejamento e gestao de médio e longo prazo que
possam refletir as metas e os objetivos estratégicos de Estado nos orcamentos anuais; e
da utilidade de uma relagio de proximidade entre as instituices orcamentdrias
e o nucleo de governo, em razio da necessidade de aliar controle e estratégia a lide-
ranca politica no processo orcamentdrio.

As regras fiscais tém evoluido gradualmente, passando a dar destaque a con-
tengao do crescimento dos gastos, de modo a preservar a capacidade contraciclica
da politica fiscal, que tende a ser constrangida no caso de regras que enfoquem
limites quantitativos ao déficit orcamentdrio e a divida publica sem levar em conta
os efeitos de curto prazo do ciclo econdmico nas contas publicas.

Outro aspecto interessante nesse contexto ¢ a necessidade de explicitar as
tensoes e os conflitos inerentes a formulacio das politicas publicas. Isso se deve ao
reconhecimento de que o0 aumento do tamanho do Estado tem de ser financiado
via aumento das receitas, em grande medida com base em impostos cada vez mais
distorcivos, e/ou via aumento da divida publica, o que tem implicagoes intertem-
porais e intergeracionais de relevo. Dito de outra forma, o reconhecimento de
que o aumento dos gastos impde custos a sociedade requer uma andlise dos seus
beneficios em relacio aos objetivos a que se prestam e as demais prioridades estra-
tégicas a serem alcancadas. Para tanto, a experiéncia internacional d4 destaque aos
instrumentos de monitoramento e avaliagio das politicas de gasto, incluindo as
despesas extraor¢amentdrias e tributdrias. Isso é particularmente importante em
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situacdes em que o processo orcamentdrio é guiado pela aplicagio de regras fiscais
baseadas no crescimento da despesa, como ¢ o caso do Brasil. No que tange as
funcoes regulatérias do Estado, o recurso a andlise dos impactos das normas e
regulag(')es, nao somente ex ante, que jé ¢ pratica corrente na maioria das eco-
nomias avan¢adas, mas também ex post, que é menos frequente, tem merecido
atengao especial no debate internacional, assim como no Brasil.

O debate internacional também tem destacado o papel das Instituigoes Fiscais
Independentes (IFls) no fortalecimento das finangas publicas. Ainda que haja ampla
variagdo nas fungdes que exercem nos diferentes paises, essas institui¢oes t€m a
capacidade de promover um maior realismo nos parimetros técnicos utilizados na
elaboracio dos orgamentos anuais e na estimacio das receitas, além de avaliar os
custos unitdrios de provisio de servigos e de verificar a sustentabilidade da divida
publica. A capacidade dessas institui¢des em influenciar e informar a tomada de de-
cisdes depende fundamentalmente da sua independéncia politica e robustez analitica.

O investimento publico merece aten¢io especial no debate sobre a qualidade
do gasto e a sustentabilidade das finangas publicas. Por um lado, as despesas de capi-
tal tém caracteristicas especificas, como longos prazos de maturagio e necessidades
de financiamento, que na maioria dos casos transcendem os or¢amentos anuais.
O investimento piblico também estd no cerne da relagio entre as politicas setoriais
e de desenvolvimento regional e depende de uma avaliagio profunda das necessi-
dades de infraestruturas em dreas tao diversas como o saneamento, a energia e os
transportes, nas quais hd caréncias notdrias no Brasil. No caso de parcerias entre o
governo e o setor privado, além das préprias empresas estatais nos diferentes niveis
de governo, a andlise técnico-financeira dos projetos muitas vezes requer um conhe-
cimento técnico que pode ir além das capacidades da administracio publica. Por
outro lado, em periodos de crise fiscal ou de necessidade de ajuste orcamentdrio, as
despesas de capital tendem a ser as primeiras a sofrer cortes ou contingenciamento,
dadas a rigidez do gasto corrente e as dificuldades de implementagio de reformas
estruturais que tenham impacto or¢amentirio no curto prazo.

A questao do investimento publico ¢ tao importante que a OCDE tem um
outro instrumento que trata especificamente da governan¢a multinivel do investimento
publico. Trata-se de uma recomendagio voltada para os diferentes niveis de governo,
que foi elaborada em 2014 e se articula em doze principios-chave. A importincia
desse instrumento ¢ considerar explicitamente os aspectos de governanca multinivel
do investimento publico, j& que quase dois tercos das despesas de capital em média
nos paises da OCDE estao sob a responsabilidade dos entes subnacionais.

Essa particularidade do investimento publico destaca os aspectos macro,
meso e microinstitucionais, que tém de estar alinhados no que tange a formulagio,
implementa¢io e avaliacio de politicas publicas, principalmente em paises
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descentralizados, como o Brasil e as Federacoes em geral, e que tém grandes disparida-
des socioecondmicas regionais. Esse alinhamento também ¢ muito importante em
fungio das necessidades futuras de investimento em infraestruturas relacionadas
com as mudangas climdticas e a transformacio digital. Os planos de recuperagio e
resiliéncia da Unido Europeia sio um exemplo da énfase que os paises estdo colocando
no investimento publico como motor da recuperacio econdmica pds-pandemia.

Os temas tratados neste livro sdo particularmente importantes, na medida
em que o Brasil continua a aprofundar suas relagdes com a OCDE no processo de
adesdo do pais a organizacdo. Trata-se de um periodo de grandes oportunidades
para o pais, j& que permite um didlogo com os paises-membros da OCDE no
sentido de partilhar experiéncias e alinhar politicas publicas as melhores préticas
internacionais. Em dltima instincia, melhorar a qualidade das politicas publicas
com base em uma governanga orcamentdria s6lida é uma etapa fundamental no
processo de recuperagio da confianga da populacio no Estado e nas instituigoes
publicas e na sua capacidade em responder as necessidades e aos anseios da sociedade.






INTRODUGAO

GOVERNANCA ORCAMENTARIA NO BRASIL: MUDANCA
INSTITUCIONAL, ATORES E ESTRATEGIAS

Leandro Freitas Couto'
Julia Marinho Rodrigues?

O orcamento publico é uma pega politica na qual sio traduzidas as prioridades
do pais, sendo, portanto, um elemento crucial ao desenvolvimento de qualquer
sociedade. Para conduzir esse processo, uma estrutura de governanga regula as
escolhas alocativas e orienta a efetiva implementagao dessas decisoes.

Entende-se governanga or¢amentiria como o conjunto de instituigdes que
definem o modo pelo qual os diferentes atores discutem, acordam, interpretam,
implementam, monitoram, fiscalizam e cumprem ou fazem cumprir as decisoes
referentes as regras e a apropriacio e alocacio dos recursos publicos. Institui¢oes
or¢amentarias, por seu turno, correspondem a colegao de regras formais e informais
que governam o processo or¢amentdrio ao longo de suas mais variadas instincias
(Hagen, 2007; Barcelos, 2012).

Com relagao aos atores que disputam o or¢amento, a divisao cléssica da obra
de Wildavsky, entre guardioes e gastadores, é uma referéncia importante em vdrios
capitulos desta obra. A classificacdo de novas categorias de atores por David Good,
a partir do trabalho de Wildavsky, em que, ao lado dos dois grupos de atores
anteriores, hi controladores e definidores de prioridades com diferentes papéis na go-
vernanga orcamentdria, conforma, pois, um marco conceitual presente ao longo

deste livro (Wildavsky, 1964; Good, 2014).

O processo or¢amentdrio brasileiro tem experimentado desafios em sua his-
toria recente. A gestao fiscal possui relagio direta com a capacidade de atuagio do
Estado por meio de politicas publicas, pois inclui a gestao e a governanca de finan-
ciamento das agbes piblicas e demanda uma complexa gestao de instrumentos,
dados e normativos. As regras fiscais e orcamentdrias, por seu turno, inclusive nor-
mas infralegais, vao impactar as possibilidades de execugao e influenciar a estratégia
dos responsaveis pela implementagao das politicas pablicas. A ampliacio de gastos

1.Analista de planejamento e or¢amento na Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das Instituicdes e da Democracia
do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Diest/Ipea); e doutor em relagdes internacionais.

2. Consultora de orcamento da Camara dos Deputados; e doutoranda em ciéncia politica no Instituto de Ciéncia
Politica da Universidade de Brasflia (Ipol/UnB).
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tributdrios ou a utilizagio de estratégia de capitalizacio de empresas estatais sao
exemplos do que ocorreu nesse periodo.

A sustentabilidade de um regime de governanga de bens comuns, como
pode ser entendido o or¢amento, estaria relacionada, segundo Ostrom (1990), a
intensidade com a qual alguns principios de governanga se manifestariam nesse
arranjo. Esses principios, de acordo com a autora, dialogam com questdes refe-
rentes A delimitagio do papel dos atores e a definicio das fronteiras de recursos,
realismo e congruéncia com que as normas se aplicam a diferentes realidades
setoriais e locais, seus instrumentos de controle, o grau de inclusividade deciséria
na definicdo de regras e alocagao de recursos e, por fim, o gerenciamento da com-
plexidade de multiplos niveis de atores, com suas autonomias circunstanciadas e
estimulos a cooperagio.

Nesses termos, a sustentabilidade do regime de governanga orcamentdria
deve ser compreendida para muito além dos seus resultados fiscais. O controle
da aplicacio das normas deveria considerar também sua sustentabilidade politica,
institucional e social. Nessa linha, incluem-se os instrumentos que possibilitam
ou estimulam a participa¢io da sociedade civil na defini¢io do or¢camento publico,
que ndo se deve limitar a controle social e mecanismos de transparéncia.

As regras orcamentdrias sao afetadas por disputas que se processam em outras
arenas mais ou menos distantes do processo or¢amentdrio em si. Questoes
politico-ideolégicas ou ciclos econdmicos podem incidir nas regras, na medida em
que influenciam os comportamentos dos atores que participam das suas definigoes.
Aos demais atores que disputam o orgamento, resta a (re)definicio de estratégias
para participar de um jogo no qual as regras tém mudado com muita frequéncia na
ultima década.

O objetivo principal deste livro é compreender a instabilidade das regras
or¢amentdrias no Brasil e lancar luz sobre as estratégias dos atores que disputam o
orgamento publico, buscando, para tanto, responder a algumas questoes. Afinal,
estarfamos num momento de transi¢io entre regimes de governanca orcamentdria
em que o atual ainda nao estd plenamente consolidado? Por que os regimes de gover-
nanga or¢amentéria no Brasil tém tido curta duragao? Quais estratégias tém sido ado-
tadas pelos diferentes atores que disputam o or¢amento diante de tal instabilidade?

O livro estd organizado em seis partes, reunindo 27 capitulos, além desta
introdu¢io. O primeiro bloco de capitulos dedica-se a uma apresentagio dos
marcos conceituais e tedricos, referéncia para a discussao da governanca orcamentdria
no Brasil. No segundo bloco, fala-se sobre regras fiscais. Em seguida, o terceiro
bloco de capitulos trata-se de gastos tributdrios e paraestatalidade no or¢amento
da Unido. A quarta parte é reservada para as estratégias de alguns setores especi-
ficos, nomeadamente nas 4reas de defesa, ciéncia e tecnologia, educacio e satde.
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Apresentam-se, na quinta parte, capitulos que discutem novos atores institucionais
que surgem e ganham espago no atual regime de governanga orgamentdria. Por fim,
na sexta e tltima parte, discute-se o papel do Poder Legislativo, dos érgaos de controle
e da sociedade civil.

A primeira parte, Marcos conceituais e tedricos: caracterizagio do regime de
governanga or¢amentdria, apresenta reflexdes sobre o conceito de governanga
orcamentdria e sua aplica¢io no caso brasileiro, sendo composta por seis capitulos.
O bloco inicia-se com Governanga or¢amentdria: uma perspectiva institucionalista, de
Ana Claudia Castro Silva Borges, no qual se exploram as dimensées do conceito
de governanca aplicadas ao processo decisério no Ambito do orgamento publico.
A partir da abordagem institucionalista, discute-se o papel estratégico desem-
penhado pelos diferentes atores que participam do processo decisério da despe-
sa, como guardioes, gastadores ou definidores de prioridades, mediado pelo papel
desempenhado por controladores externos. Ao longo do capitulo, demonstra-se
que a governanga orcamentédria empodera de forma assimétrica os participantes do
jogo orcamentdrio, promovendo ganhadores e, por efeito, também perdedores.

Na sequéncia, Miguel Ragone de Mattos, em Recursos orcamentdrios observados
como bem comum, analisa o orcamento ptiblico como um bem de uso comum, nalinha
ostromniana. Isso porque, embora o resultado fiscal positivo seja desejdvel coletiva-
mente, em virtude dos efeitos benéficos para a manutencio de ciclos virtuosos na eco-
nomia, seu alcance depende do comportamento individual dos agentes, que, muitas
vezes contrdrio & manutengio do equilibrio fiscal, pode ser interpretado como irracional.

No capitulo 3, Mudangas recentes na governanga orcamentdria federal: um novo
regime a partir da Emenda Constitucional n° 957, Carlos Leonardo Klein Barcelos,
Leandro Freitas Couto e Paulo Du Pin Calmon apresentam as mudancas pelas
quais tem passado a governanca or¢amentéria federal brasileira ao longo do tempo,
em especial nos tltimos sessenta anos, produzindo regimes fiscais substancialmente
distintos. Para a andlise desses regimes, seguiu-se o rol de doze principios de boa
governancga orcamentdria, organizados em cinco blocos tipicos de solugoes insti-
tucionais no gerenciamento de recursos comuns, o que permitiu a elaboragao de
uma configuragio especifica a cada regime e uma base de comparagio comum a
todos eles. Os autores argumentam, ainda, que a Emenda Constitucional (EC)
n® 95/2016 inaugura uma nova configuragio da governanga or¢amentdria em
que foram fortalecidos os elementos de controle, foi refor¢ado o papel do Poder
Legislativo na condugao do orgamento e foi reduzida a capacidade de adaptabilida-
de e flexibilidade as condicées locais e setoriais.

O capitulo 4, Agenda formal e agenda substantiva na adesio do Brasil as reco-
mendagoes de governanga orcamentdria da OCDE, de Rita de Céssia Leal Fonseca dos
Santos, parte da obtengio, pelo Brasil, em 2020, do reconhecimento de adesio a
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recomendacio da Organizacio para a Cooperacio e o Desenvolvimento Econémico
(OCDE) sobre boas préticas em governanca or¢amentdria e discute a efetiva¢io no
sistema de planejamento e orgamento vigente no Brasil dos dez principios contidos
na recomendagio. Destaca-se o potencial transformador dos principios da OCDE
para deflagrar jungoes criticas nos campos de gestao fiscal, planejamento transversal
de longo prazo e elaboragio e execugao orcamentdrias visceralmente informadas por
novas lentes e novas tecnologias de producio de politicas publicas.

No capitulo 5, Reformas das estruturas orcamentdrias — experiéncias pautadas
por maior flexibilidade, transparéncia e foco em resultados, Lucia Helena Cavalcante
Valverde e Haroldo Cesar Sant'Ana Areal resgatam as transformagoes nas classi-
ficacoes orcamentdrias desde a promulgagio da Constitui¢io Federal de 1988
(CF/1988) e destacam a microrreforma orcamentdria realizada para a formulagao
do Projeto de Lei Or¢amentdria Anual (Ploa) para 2013, na qual se buscou tornar
as pecas orcamentdrias mais integradas, focalizadas em resultado e transparentes.
Segundo os autores, nesse processo, pretendeu-se promover o aprimoramento no
modelo jd vigente, movimentando-o na dire¢do de um orcamento mais gerencial
e que demonstre de fato os bens e servigos prestados a sociedade brasileira.

Encerrando esse primeiro bloco, Paulo Roberto Simdo Bijos nos apresenta
Spending review ¢ medium-term expenditure framework — caminhos para maior
estabilidade?. No texto, o autor avalia se esses dois instrumentos, a revisao do gasto
e 0 quadro de despesas de médio prazo, sao adaptaveis a realidade brasileira e se tém
potencial para contribuir para a superacio dos desafios orcamentdrios do pais,
uma vez que sio técnicas orgamentdrias reputadas como boas praticas internacionais,
amplamente utilizadas por paises-membros da OCDE, e, logo, poderiam, em tese,
dotar o processo orcamentério brasileiro de maior senso estratégico e disciplina fiscal.

A segunda parte é composta por cinco capitulos e discute a relacao entre
Regras fiscais e gestdo orcamentdria. Conforme apontado pelos autores, o Brasil
conta com uma mirfade de regras, constitucionais e legais, que buscam assegurar
a responsabilidade na gestio fiscal — embora, a0 mesmo tempo, apresentem cons-
trangimentos ao regime de governanga or¢amentdria que podem culminar em
uma impossibilidade de implementar uma politica fiscal mais ativa.

O capitulo 7, Inovagies na governanga orcamentdria? O que revelam os casos
dos governos federais dos Estados Unidos e do Brasil, de Daniel Sigelmann e Paulo
Du Pin Calmon, discute, em perspectiva comparada, as relacoes entre regra fis-
cal e gestao estratégica. Os autores argumentam que ambas as inovagoes surgem
como respostas a problemas sociais que adentram a agenda deciséria prioritria
dos paises analisados — a tendéncia ao desequilibrio estrutural das contas publicas,
no caso da regra fiscal, e a baixa eficiéncia do gasto publico, no caso da gestao
estratégica. No entanto, defendem que essas inovagoes no processo orgamentario
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nio alteram suas caracteristicas constitutivas, pois regras fiscais e gestao estratégi-
ca, a0 interagirem com 0Os aspectos estruturais do sistema orcamentdrio, acabam
se amoldando a eles.

No capitulo 8, Multiplicidade de regras fiscais no Brasil: disfuncées, rigidez e
ameaga a sustentabilidade, Emilio Chernavsky discute a problemdtica da multiplici-
dade das regras e sua relagao com a sustentabilidade fiscal no Brasil. Se, por um lado,
a introdugio das regras tem seus resultados positivos esperados sobre a evolugao dos
agregados fiscais questionados, por outro lado, as evidéncias recolhidas a partir do
acimulo da experiéncia prdtica tém fortalecido criticas importantes que apontam
seus possiveis impactos negativos. No caso brasileiro, em especial, avaliam-se as
possiveis dificuldades que a multiplicidade de regras imp6e a condugao da politica
fiscal no pais, em especial a necessdria flexibilidade para enfrentar mudangas relevantes
e imprevistas na conjuntura, como no caso da pandemia causada pela covid-19.

Na sequéncia, Esther Dweck, em Os constrangimentos fiscais na gestio do
or¢amento, destaca como determinadas regras afetam a gestao or¢amentdria, im-
pondo constrangimentos fiscais, e avalia seus impactos econdmicos sobre o cres-
cimento do produto interno bruto (PIB), o nivel de emprego e os indicadores
fiscais. No capitulo sao analisadas a regra de ouro, as metas de resultado fiscal tra-
zidas pela Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) e o teto de gastos da EC n° 95/2016
e busca-se demonstrar que essas regras afetam a capacidade do governo de con-
duzir a politica econdmica e podem ter reflexos sobre a concentragio de renda,
diante do conflito distributivo tipico de qualquer peca orcamentdria.

No capitulo 10, Domindncia financeira e privatizacio das finangas piiblicas
no Brasil: arranjo normativo e nefastas implicacoes ao desenvolvimento nacional,
José Celso Cardoso Junior analisa o processo de transmutacio do fundo publico.
Defende o autor que, no caso brasileiro, tal fendmeno acontece por meio do seu
sistema de divida publica, o qual depende da forma financeira de valorizagao dos
fluxos de renda e estoques de riqueza para a sua realizagio dinimica intertem-
poral; e que esse processo assume um cardter disfuncional, na medida em que
hd uma socializagio ampla e intensa da arrecadagio/expropriagao tributdria na
formacio do fundo publico — ainda que com seu cardter regressivo. Ao mesmo
tempo, ocorre uma destinagao/apropriagao privada do gasto publico, igualmente
intensa, porém concentrada em poucos e privilegiados setores/agentes econdmicos.

Finalizando o segundo bloco, Mércio Gimene e André de Melo Modenesi
apresentam Alternativas de aperfeicoamento das regras fiscais brasileiras, capitulo no
qual pontuam as divergéncias tedricas e conceituais acerca das institui¢oes e politicas
mais adequadas para administrar as receitas e despesas publicas de acordo com a
evolugio dos ciclos econdmicos e as circunstincias especificas enfrentadas por cada
nagio. Nesse contexto, os autores analisam trés alternativas de aperfeicoamento das
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regras fiscais brasileiras: ampliacio das restrigoes fiscais autoimpostas, flexibilizacao
pré-investimentos e planejamento ajustdvel aos ciclos econémicos.

A terceira parte, Gastos tributdrios e paraestatalidade, busca suprir uma lacuna
na literatura sobre orgamento publico: a discussao dos gastos que ndo transitam pela
Lei Orgamentdria Anual (LOA), como as rentincias de receitas e os recursos admi-
nistrados pelos entes paraestatais. Sao recursos publicos que crescem a cada ano,
mas que nao costumam receber a mesma atengio das despesas orcamentdrias. Nesse
sentido, os quatro capitulos discutem a estruturagio e a evolugdo desses gastos, in-
cluindo as dindmicas normativa e quantitativa relacionadas a gestdo orcamentdria e
os temas relacionados a transparéncia e ao controle social.

No capitulo 12, Governanga fiscal de gastos governamentais indiretos de natureza
tributdria (subsidios tributdrios): notas sobre a experiéncia internacional, Mauro Santos
Silva e Monica Mora apresentam uma revisao de literatura sobre os argumentos tedri-
cos e os desenhos de politica de governanca fiscal, reservando atengdo especial a leitura
das experiéncias de politicas de governancga de gasto indireto de natureza tributdria,
ou subsidios tributdrios, no 4mbito de dez paises da OCDE. Trata-se de um estudo
exploratério que objetiva prover subsidios para uma agenda de politica puablica de
governanga fiscal orientada aos gastos indiretos de natureza tributdria no Ambito da
economia brasileira. A interpretagio das experiéncias internacionais de governanca
de subsidios tributdrios foi organizada em torno de quatro eixos: defini¢io do sistema
tributdrio de referéncia; desenho das regras de responsabilizacio pela elaboragio e
publicagio de dados e informacdes; requerimentos para a institui¢io ou ampliagio
e incentivos para a reducio ou a revogagio dos subsidios tributdrios; e processos de
revisdo e de avaliagdo ex post.

Em Fugindo do jogo para ganhar: o peso dos gastos tributdrios, Karen
Silverwood-Cope e Marcelo Ling analisam a gestao e a governanca de gastos
tributdrios, considerado uma despesa extraorgamentdria que nio é regulada pelos
mesmos mecanismos de gestao e governanga dos instrumentos or¢amentdrios.
Nos tltimos anos, tem sido crescente o uso de gastos tributdrios para beneficio
direcionado a certos grupos de atores que demandam incentivo econdmico direto
em politicas de safety net ou de atividades econdmicas. Os autores também debatem
sobre o impacto sistémico que o uso desses instrumentos extraorcamentarios de
financiamento tem na gestdo publica e sobre as opgoes de melhoria da capacidade
estatal para a gestdo de tais instrumentos.

No capitulo 14, Gasto tributdrio no Brasil: evolucio e hipdteses explicativas,
Lucas Trentin Rech apresenta uma linha do tempo dos gastos tributdrios — os
quais foram classificados em doze distintas categorias —, a0 mesmo tempo que
busca relaciond-los com gastos governamentais, distribuidos nas mesmas catego-
rias. Com essa andlise, o autor pontua que o crescimento do gasto tributdrio tem
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sido expressivo nos ultimos anos, acima dos gastos diretos, principalmente nas 4reas
em que nao hd garantias constitucionais. Isso consolida, na estrutura or¢amentéria,
o discurso econdmico que separa metafisicamente Estado e mercado.

No dltimo capitulo desse bloco, Jackson de Toni, em Politicas piiblicas,
governanga or¢amentdria e o setor paraestatal, discorre sobre a consolidagao do setor
publico nio estatal a partir do processo de agencificagio, promovido no bojo das
reformas de Estado de primeira geragao, inspiradas pela New Public Management,
dos anos 1990. Como ao longo dos anos houve um crescimento da transferéncia de
recursos orcamentdrios e do volume de servicos transferidos, delegados e descentra-
lizados, a suposicio por trds da tendéncia institucional é que o setor paraestatal pos-
sui, @ priori, modelos gerenciais e juridico-institucionais que conferem mais eficicia,
efetividade e eficiéncia na aplicagio de recursos publicos. A partir desse referencial, o
autor procura identificar o contexto institucional, localizando as varidveis centrais —
os principais atores e seus interesses e as estratégias essenciais —, para tentar trazer
luz A relagio complexa desse universo heterogéneo, sistematizando os problemas e
sugerindo possiveis a¢des normativas para aperfeigoar o ciclo das politicas publicas.

Na quarta parte, Estratégias setoriais, sdo discutidas as estratégias desenvolvi-
das pelos atores setoriais, executores de politicas ptblicas, na disputa pelos recur-
sos orgamentdrios e pela realizacio do gasto publico. Como serd demonstrado em
seus cinco capitulos, nio hd uma estratégia 6tima a ser perseguida quando se quer
ampliar o montante de recursos. Cada um deles mobilizou as “armas” que existiam
a disposi¢do. Mesmo dentro do conjunto de executores de politicas publicas, o
grupo nio é homogéneo, e as estratégias variam de acordo com as especificidades.

O capitulo 16, Governanga orcamentdria em saiide e educagio: razoes para
reduzir as garantias constitucionais?, de Luiz Fernando Arantes Paulo e Jalia Marinho
Rodrigues, busca oferecer subsidios para o debate acerca da governanca orcamen-
téria nas dreas de saide e educacdo a partir de trés enfoques: o juridico-normativo,
o or¢amentdrio-financeiro e o de resultados. O primeiro descreve a preocupagio em
identificar o grau de rigidez imposto aos gestores para o planejamento e a gestao das
despesas em saude e educagio, tanto na esfera federal como nas subnacionais, dentro
das regras vigentes. O segundo, ao expor a evolugao das despesas orgamentrias nessas
dreas, busca qualificar a andlise sobre o volume do financiamento dessas politicas
publicas por meio da comparacio com paises selecionados. O terceiro enfoque
compara os principais indicadores de satide e educagao no pais com o de paises
selecionados, visando associar o debate sobre regras e financiamento aos resultados
percebidos no bem-estar da sociedade. A partir desse conjunto de dados, os autores
afirmam que o Brasil, apés 1988, avancou na garantia desses direitos a populagio,
com melhora em diversos indicadores referentes as condicoes de satde e educacio,
embora ainda estejam distantes dos padroes observados nos paises da OCDE.
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No capitulo 17, O acesso dos entes subnacionais ao orcamento federal: as trans-
feréncias automiticas educacionais, Paulo Eduardo Nunes de Moura Rocha analisa
a estrutura de governanca das transferéncias automdticas da Unido na drea educa-
cional, para estados, municipios e Distrito Federal. Com foco na questao federa-
tiva, o autor aborda o problema da reparticao tributdria e a disputa pelos recursos
federais, bem como a evolugio das regras conveniais e os custos transacionais que
elas possuem. Na sequéncia, apresenta ainda a histéria institucional das transfe-
réncias educacionais e o surgimento e a evolu¢io das transferéncias automadticas
num contexto combinado de expansio das politicas educacionais para a educagio
bésica e redugao da maquina publica federal.

No capitulo seguinte, Problemitica do FNDCT: crises politico-institucionais, de
processos decisdrios ou de falta de recursos?, Joao Carvalho Leal e Alexandre Coelho
Teixeira analisam a trajetéria do Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e
Tecnolégico (FNDCT) nos tltimos dezesseis anos, com destaque para a promul-
gacdo da Lei Complementar n® 177, de 12 de janeiro de 2021, que vedou os con-
tingenciamentos dos recursos do FNDCT. A visio predominante no meio politico
e académico ¢ que a crise financeira do Fundo seja decorrente dos ajustes fiscais do
Estado, com cortes de orcamentos destinados as atividades de ciéncia e tecnologia.
Entretanto, surgiram argumentos de que essa crise poderia estar associada ao pro-
cesso de fragilizacdo da estrutura deciséria do FNDCT, que foi estabelecida sob o
principio da gestao compartilhada. Os autores concluem que a crise pela qual ainda
passa o FNDCT atualmente nao pode ser interpretada como uma simples conjun-
tura de falta de recursos. Trata-se de uma crise de natureza politico-institucional,
cuja saida passa necessariamente pelo desenvolvimento (melhorias) de instituciona-
lidades com capacidade de pacificar disputas entre grupos de pressao.

O capitulo 19, Regras orcamentdrias e programas estratégicos: decifrando a ldgica do
or¢amento do Ministério da Defesa, de Thiago Borne, Luis Felipe Giesteira ¢ Leandro
Freitas Couto, une a andlise das particularidades do orcamento da defesa a aborda-
gem institucionalista da governanga orcamentria no Brasil. Os autores apresentam os
documentos articuladores de defesa e dos programas estratégicos em desenvolvimento
no pais, bem como a dinimica alocativa em torno desses projetos. Destacam, ainda,
que a defesa ndo ficou imune as diretrizes mais gerais da politica econ6mica, e ao
mesmo tempo ressaltam o uso das inversoes financeiras como mecanismo criativo
de utilizacio das regras orcamentdrias e a adaptabilidade do setor de Defesa ao atual
regime de governanga orcamentaria.

Em Gestio de investimentos estratégicos no governo federal: do Brasil em Agio
ao Programa de Aceleragio do Crescimento (PAC), capitulo 20 do livro, Eduardo
Rodrigues da Silva traga um histérico das iniciativas para selegio e gestao dos inves-
timentos publicos prioritdrios e busca identificar a relagio entre os instrumentos de
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planejamento criados pela CF/1988, em especial o Plano Plurianual (PPA) e o PAC,
de 2007. De acordo com o autor, o modelo de gestdo e monitoramento do PAC se
apropriou de experiéncias anteriores de monitoramento e avaliagio implementadas
pelo governo federal desde a segunda metade da década de 1990, a0 mesmo tempo
que promoveu inovagdes importantes, como levar sua gestao para a Casa Civil da
Presidéncia, ficando o monitoramento e a gestdo operacional mais préximos das
instincias decisérias de governo.

A quinta parte, Novos atores institucionais, composta por trés capitulos,
apresenta os mais recentes atores que tém assumido um papel de destaque na
governanga or¢amentdria brasileira, como a Institui¢io Fiscal Independente (IFI),
a Junta de Execu¢io Or¢amentdria (JEO) e a Comissio de Monitoramento e
Avaliacio de Politicas Pablicas (CMAP).

O capitulo 21, O papel das Instituicoes Fiscais Independentes e o caso do Brasil,
de Felipe Scudeler Salto e Rafael da Rocha Mendonca Bacciotti, discute a légica e
o objetivo dessas instituicoes, destacando o que esperar de sua atuagio e como seu
desempenho ¢ avaliado. No texto, aborda-se também o processo de criacio, im-
plantagio e consolidagao da Instituicao Fiscal Independente (IFI) brasileira, criada
em 2016 e vinculada ao Senado Federal. Segundo os autores, uma preocupagio
central dos paises europeus, que criaram boa parte de suas institui¢des no pés-crise
de 2008, ¢ o chamado viés deficitdrio da politica fiscal, além da necessidade de se
ter maior acompanhamento e mais transparéncia em relagdo as contas publicas. As
regras fiscais, isoladamente, nao se mostraram suficientes para levar a condutas fis-
cais mais responsdveis, o que estd na génese das IFIs.

Em As diferentes roupagens da Junta de Execucdo Orcamentdria de Fernando
Henrique Cardoso a Jair Bolsonaro, capitulo 22, Leandro Freitas Couto, Julia
Marinho Rodrigues e Osmar Santos Rezende Junior discutem a evolugao da Junta
de Execugio Or¢amentdria para a governanga orcamentdria no Brasil. Embora suas
origens remontem a meados dos anos 1990, sua formalizagdo recente, por meio do
Decreto n° 9.169/2017, reforca seu papel no atual regime. O texto vem cobrir uma
lacuna importante na literatura, que tem pouca produgio sobre o tema, dado que
o colegiado operou “informalmente” durante a maior parte do periodo, tendo seus
papéis e atores se alterado ao longo do tempo. A pesquisa se baseou mormente em
entrevistas com atores que participaram ativamente do colegiado em diferentes mo-
mentos, cobrindo desde o governo Fernando Henrique Cardoso até os primeiros
anos do governo Jair Bolsonaro.

O dltimo capitulo desse bloco, A relagdo entre avaliagio e orcamento e o papel
do Conselho de Monitoramento e Avaliagio de Politicas Piblicas, apresenta a atuagio
do referido conselho, discutindo sobre os desafios enfrentados para efetivar a inci-
déncia da avaliagio sobre o processo orgamentdrio. Desenvolvido por Aumara Feu,
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Carlos Renato de Melo Castro, Rodrigo Leandro de Moura, Roberta da Silva Vieira
e Seiji Kumon Fetter, especialistas que compdem a equipe que dd suporte técnico ao
6rgao, o capitulo apresenta um processo ainda em consolidagao, exigindo um esfor-
¢o adicional do centro de governo. O acesso a dados “sigilosos” continua como um
obstdculo aos processos avaliativos, que ainda precisam ser reforgados por mudangas
no préprio processo orcamentdrio para que consigam incidir nas decisoes alocativas.

A sexta parte — Poder Legislativo, drgios de controle e sociedade civil — é composta

por quatro capitulos e aborda a governanga orgamentdria brasileira na perspectiva do
parlamento, do Tribunal de Contas da Uniao (TCU) e da sociedade civil.

O capitulo 24, Orgamento impositivo das emendas coletivas de bancada:
indo além do poder de emenda versus poder de agenda, de Cristian Jesus da Silva,
Erlene Maria Coelho Avelino e Jalia Marinho Rodrigues, investiga as diferentes
racionalidades presentes na aprovagao das emendas parlamentares impositivas de
bancada. Os autores partem da teoria da dupla arena, que prevé a coexisténcia
de incentivos para comportamentos individuais distributivistas, mas também
reconhecem que as regras internas de funcionamento do parlamento favorecem
a atuacdo dos partidos. O texto realiza o rastreamento do processo de aprovagio
da EC n° 100/2019, que instituiu a obrigatoriedade de execugio para as emendas
coletivas de bancada e procura demonstrar que nao hd contradigao entre compor-
tamento individual e coletivo.

No capitulo seguinte, Controle parlamentar por meio de autorizagoes orcamen-
tdrias condicionadas: pontos de partida para o estudo da experiéncia brasileira com
obras pitblicas, Fernando Moutinho Ramalho Bittencourt faz uma sintese descritiva
do funcionamento dessa modalidade de controle parlamentar, seguida de discussao
das possiveis abordagens teéricas sobre o tema e de um estudo empirico inicial
sobre algumas implicagoes observaveis dessas abordagens. O autor aponta que o
procedimento de controle parlamentar pela via do condicionamento da autorizagio
or¢amentdria em fungio de indicios de irregularidades relatados pelo TCU, imple-
mentado no processo orcamentdrio federal desde 1995, teve impactos significativos
no orcamento federal desde entio, mas se ressente ainda da escassez de informacao
bsica e de anilise.

No capitulo 26, O crescente protagonismo do Tribunal de Contas da Unido
na governanca orcamentdria na década de 2010, Virginia de Angelis Oliveira de
Paula revisa o processo de consolidagio da atuagio do TCU sobre a governanca
orcamentdria, especialmente ao longo da tdltima década, analisando a atuagio do
tribunal, com foco em: i) contribuigées decorrentes de parcerias com organismos
internacionais, grandes catalisadoras do fortalecimento de capacidades institucionais
relevantes para o exercicio do controle sobre a gestao das finangas publicas; e ii) alguns
trabalhos que tiveram impacto relevante na governanga orgamentdria federal, os quais
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mostram o papel ativo do controle externo para induzir melhorias na funcionalidade
do or¢amento e nos quais podem ser enxergados os subsidios adquiridos no didlogo
entabulado com as organizagoes multilaterais.

No dltimo capitulo do bloco e também do livro, Carmela Zigoni e José
Antdnio Moroni apresentam o Orgamento sem cidadania: impedimentos a partici-
pagdo e controle social no Brasil, no qual discutem os limites da participacio cidada
nas decisdes sobre o orcamento ptblico. No texto, os autores realizam uma and-
lise critica aos mecanismos institucionalizados de participagao social no periodo
democritico mais recente, bem como a redugio desses espacos a partir de 2016.
Esse contexto estd conectado a expansao da disponibilizagao ao publico de dados
governamentais a partir de 2004, com o lancamento do Portal da Transparéncia,
os avangos permitidos pela Lei de Acesso a Informacio (Lei n® 12.527/2011) e os
recentes ataques as conquistas na agenda de transparéncia.

O livro traz um conjunto de reflexdes sobre o tema da governanga orcamentdria
e, dessa maneira, busca contribuir para o avango da agenda de pesquisa. Nesse sentido,
o objetivo principal da publicacio ¢é servir como ponto de apoio aos estudos sobre
esse tema, reunindo referéncias tedricas e empiricas inovadoras e instigando novas
linhas de investigacdo. Apesar de reunir uma quantidade expressiva de capitulos, a
obra nio poderia esgotar o assunto. Vrios setores ndo puderam ser contemplados,
e a participa¢do de outros atores com atuagio No pProcesso or¢amentirio, como o
Poder Judicidrio, as agéncias reguladoras, empresas estatais ¢ demais entes federativos,
deve contar ainda com andlises mais aprofundadas.

Da mesma forma, com este trabalho, abrem-se perspectivas de andlise a
respeito da governanga orcamentdria em niveis internacional e subnacional para
buscar elementos que auxiliem ainda mais o estudo sobre o orcamento piblico
em nivel federal. Com a fragilizacdo dos processos, institui¢oes e instrumentos de
planejamento e seu consequente distanciamento do orcamento, as experiéncias
nos estados e municipios podem alimentar o processo de retomada.

A influéncia do Poder Legislativo sobre o processo or¢camentdrio, que atu-
almente revela uma espécie de “semipresidencialismo orgamentdrio” no Brasil de
hoje, requer aten¢ao. Enquanto cresce o nimero de normativas que tornam im-
positiva a execu¢do de emendas parlamentares em estados e municipios, iniciati-
vas de participagio social na definigio delas cada vez mais se propagam.

A complexidade da governanca or¢amentdria, expressa na dinimica dos
relacionamentos entre os diferentes atores que disputam o or¢amento e nas ins-
tituigdes que regulam essa interacio, também exigiu uma andlise atenciosa por
parte de pesquisadores, politicos e gestores piblicos em geral. Demonstrou-se,
entdo, que o desequilibrio do regime de governanga orcamentdria pode acarretar
perdas sociais profundas se dificultar a entrega de bens e servicos que garantam
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direitos a sociedade, em uma mirfade de dreas de atuacio do estado. Nessa linha,
ainda de acordo com as pesquisas apresentadas, as regras orcamentdrias e a gestao
fiscal devem ser meios para o desenvolvimento pleno, e ndo um fim em si mesmo.

Por seu turno, a instabilidade dessas regras, como observamos no Brasil no
tltimo periodo, tem custos de transacdo altos para os atores envolvidos. A adaptacio
as recorrentes novas regras pelo conjunto de atores, que ensejam estratégias especificas,
com maior ou menor dificuldade, também pode representar um desafio a eficiéncia
do setor publico. Em resumo, este trabalho busca contribuir com a discussao sobre a
qualidade do gasto publico e sobre o funcionamento do Estado, inclusive na relagio
entre poderes, entes federados ¢ a sociedade, no planejamento, na orcamentagio e na
execugio de politicas que promovam o desenvolvimento nacional.
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CAPITULO 1

GOVERNANCA ORCAMENTARIA: UMA
PERSPECTIVA INSTITUCIONALISTA

Ana Claudia Castro Silva Borges'

1 INTRODUCAO

Este capitulo tem por objetivo explorar, teoricamente, dimensoes do conceito
de governanca aplicadas ao processo decisério no Ambito do or¢amento piblico.
Governanga ¢ aqui entendida enquanto “regras do jogo”, arranjos institucionais
formais e informais que dao sustentacdo ao modelo or¢amentdrio, e enquanto
mecanismos que governam o funcionamento didrio dos 6rgaos publicos e definem
o grau de responsabilidade e de prerrogativas imputado a cada participante.

Cabe destacar que o orcamento publico, mais que instrumento técnico ou
ferramenta de alocagio de recursos, é importante e singular arena de politica.
A contribuigao teérica da andlise que agora se propée estaria assentada, portanto,
na iniciativa de retratar o desenho da estrutura institucional do orgamento publico —
primeiro, sob a perspectiva de disputa de poder entre interesses conflitantes;
segundo, como fruto de estratégias deliberadas com vistas a favorecer ou prejudicar
determinados conjuntos de preferéncias.

Nesse contexto, com base em abordagem institucionalista, procurar-se-d
realcar o papel estratégico desempenhado pelos diferentes atores que participam
do processo decisério da despesa. Parte-se do pressuposto tedrico de que os atores
utilizam, para balizar sua a¢do, uma das quatro lentes conceituais propostas por
Good (2014) em 7The Politics of Public Money, de acordo com sua posi¢io institu-
cional, seus objetivos, as restrigoes de recursos de que dispoem e as responsabili-
dades advindas da sua fun¢io como “guardioes”, “gastadores” ou “definidores de
prioridades”, mediadas pelo papel desempenhado por “controladores externos”
(financial watchdogs). Segundo esse autor, tais perspectivas diferem grandemente
umas das outras, resultando em significados completamente distintos.

Com esse objetivo em tela, a secdo 2, a seguir, faz ampla revisao da utili-
zagdo do termo governanga na literatura, com vistas a explorar dimensoes des-
se conceito aplicadas ao processo decisério no 4mbito do orcamento piblico.

1. Consultora legislativa de assessoramento em orcamentos do Senado Federal.
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A secdo 3, com base no modelo conceitual desenvolvido por Good (2014) e nos
pressupostos tedricos do institucionalismo histérico, procura avaliar as estratégias
de que se valem os diferentes atores, a partir de sua fungio institucional, a fim de
fazer valer a sua agenda prioritdria. A segao 4 traz as consideragoes finais, 4 guisa
de conclusio.

2 GOVERNANCA ORCAMENTARIA: DEFINICAO E DIMENSOES

O interesse sobre o estudo da governanga estaria associado a propostas de reformas
no setor publico nos anos 1980 e 1990, que tinham por objetivo rever o papel do
Estado. No entanto, o uso do termo governanga nio ¢é homogéneo na literatura e
tem sido empregado para designar diferentes visées de mudancas nos governos, na
sociedade e na economia (Bevir e Rhodes, 2001).

Segundo Levi-Faur (2012), é possivel identificar na literatura pelo menos quatro
diferentes perspectivas para a defini¢do de governanga, todas relacionadas entre si.
A governanga vista como estrutura refere-se a arquitetura formal e informal das
institui¢des; como processo, procura capturar aspectos dinimicos de interatividade,
sendo pensada, entdo, ndo como conjunto estivel ou permanente de instituigoes,
mas como processo continuo de dire¢io ou de refor¢o da capacidade institucional,
com o objetivo de orientar e de coordenar (processo de geragio de normas, de
praticas ou de exercicio de autoridade). Como mecanismo, a governanga diz
respeito a um conjunto de procedimentos institucionais (instrumentos) de tomada
de decisdo, de conformidade e de controle; e, por fim, como estratégia, representa
os esforgos dos atores para gerir e manipular tanto o desenho das instituigoes quanto
a utilizagio de mecanismos, a fim de moldar escolhas e preferéncias.

Observe-se que a dinimica do orgamento publico, como de outras arenas de
politicas publicas, se d4 pela conjuncio sistémica das quatro perspectivas citadas:
estruturas viabilizam processos que utilizam mecanismos para implementar estratégias.
E o peso atribuido a cada uma delas na dinmica de funcionamento do sistema que
diferencia as visoes de governanga.

Martins (1995), por sua vez, identifica duas vertentes principais no uso do
termo governanc¢a. Na primeira vertente, governanga estaria associada a formas
e mecanismos de coordenagio e cooperagdo, nio necessariamente ligados ao uso
da autoridade publica. Nessa perspectiva, a andlise da governanca transcende o
plano institucional-governamental e inclui mercados, redes sociais, hierarquias e
associagoes como modos alternativos de prover bens e servigos publicos (Melo,
1996). J4 na segunda vertente, governanga qualificaria 0 modo como a autoridade
politica é exercida. Passa, entdo, a ter conotagio funcional, no sentido de julga-
mento de valor sobre o desempenho de governos.
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Essas diferengas teriam raizes no inicio dos anos 1990, quando o papel do
Estado foi revisto no Ambito das reformas associadas 8 Nova Gestao Publica. Essas
reformas tinham como objetivo melhorar a eficiéncia no setor publico, com base
nos conceitos neoliberais de privatizagao e prdticas de mercado, trazendo, assim,
conceitos da administragio privada para o ambito do setor publico. O ponto de
ligagio entre as diferentes abordagens residiria no fato de que as novas concepgoes
propostas foram organizadas em torno das crengas e dos desejos dos atores envol-
vidos no ambiente institucional. No entanto, possuem diferentes narrativas que
sao aderentes a distintos modos de ver e processar as mudancas no setor publico

(Bevir e Rhodes, 2001).

Seguindo a primeira vertente, o conceito de governanga, tanto no setor publico
quanto no privado, refere-se aos meios para alcancar diregio, controle e coordenacio
de individuos ou de unidades organizacionais, total ou parcialmente autbnomos, em
nome de interesses para os quais contribuem conjuntamente (Lynn Junior, Heinrich

e Hill, 2001, p. 6).

Esses trés elementos — direcdo, controle e coordenagio —, conjugados de
diferentes formas, tém orientado a agenda de pesquisa sobre governanga no sen-
tido de identificar estruturas institucionais, ou instrumentos de acdo, capazes de
ir além de normas constitucionais e aspectos formais relativos ao governo, aos
politicos e as relagdes politicas, com vistas 2 adogao de mecanismos horizontais de
colaboragio entre atores estatais e nio estatais, na solucio de problemas coletivos

(Levi-Faur, 2012; Rhodes, 1996).

Representando a segunda vertente, aparecem os estudos patrocinados por
organismos multilaterais no intuito de embasar decisbes quanto a concessao de em-
préstimos. Com implicito julgamento de valor a respeito da capacidade financeira
e administrativa dos diferentes paises, a interpreta¢io do termo governanga no ambito
do setor publico partiria do reconhecimento de que, de modo subjacente a atuagio
governamental, existiria uma pluralidade de arranjos institucionais capazes de distri-
buir poderes de diregao, controle e coordenagio, de forma a moldar o processo deci-

sorio (Fleury, 1996; Martins, 1995; Lynn Junior, Heinrich e Hill, 2001).

Assim, economistas desses organismos passaram a acreditar que a efetividade
de reformas do Estado visando & economia de mercado dependeria das institui¢oes
politicas de cada pais. “Boa” governanga, portanto, foi definida como barreira
institucional & corrup¢do e requisito para o funcionamento da economia de mer-
cado. Baseadas nesses entendimentos, agéncias internacionais, como o Fundo
Monetdrio Internacional (FMI) e o Banco Mundial, incorporaram o critério de
boa governanga para a concessao de empréstimos aos paises em desenvolvimento

(Bevir, 2009; Bevir e Rhodes, 2001; Diniz, 1995).
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Nesse sentido, é bastante comum, na discussio sobre as condigoes que
garantem a eficiéncia do Estado, o argumento de que a boa governanga, associada
a institui¢oes fortes, leva ao desenvolvimento do pais. No entanto, nao é tao simples
identificar quais seriam os elementos dessa boa governanca capazes de elevar a

performance do Estado (Diniz, 1995; Grindle, 2007; 2013; Martins, 1995).2

Segundo o Banco Mundial, a governanga ¢ definida como a maneira pela
qual o poder ¢ exercido na gestdo dos recursos econdmicos e sociais de um pais
para o desenvolvimento (World Bank, 1992, p. 1). Boa governanga seria, entio,
sin6nimo de sélida gestdo para o desenvolvimento. A experiéncia teria mostrado
que mesmo os programas e os projetos que o banco ajuda a financiar, considerados
tecnicamente sélidos, muitas vezes nio apresentam os resultados esperados por
motivos relacionados a qualidade da a¢io governamental.

De forma abrangente, para o Banco Mundial, governanga seria sin6nimo de
boas condi¢des de gestao que levam ao desenvolvimento. Em outras palavras, a
eficiéncia do Estado estaria associada a0 modo pelo qual o governo exerce o seu
poder, incluindo as dimensées econémicas e sociais da acio estatal que levariam
ao desenvolvimento.

Assim, a conclusdo é de que paises pobres teriam essa condigao porque tém
governanga ruim e paises que crescem, ou sdo ricos, somente chegaram a essa
posi¢do porque desenvolveram boa governanga ao longo de sua histéria. Logo,
seria necessdrio identificar os elementos de boa governanga que proporcionaram
condigoes favordveis ao desenvolvimento e a redugao da pobreza, de modo a
promové-los nos paises em desenvolvimento (Baland, Moene e Robinson, 2009;

World Bank, 2012).

Representantes atuais do pensamento do Banco Mundial a respeito da influ-
éncia da governanga no desenvolvimento do pais, Kaufmann, Kraay e Mastruzzi
(2009) definem governanca, de forma ampla, como as tradi¢oes e institui¢oes
por meio das quais a autoridade de um pais é exercida. Isso inclui: i) o processo
pelo qual os governantes sio escolhidos, monitorados e substituidos; ii) a capa-
cidade do governo de efetivamente formular e implementar politicas sélidas; e
iii) o respeito dos cidadios e do Estado s institui¢des que governam a economia
e as interagoes sociais. Com base nessas dimensédes, o Banco Mundial tem aperfei-
coado indices capazes de “medir” as institui¢oes dos diferentes paises com o obje-
tivo de sugerir novas préticas e comportamentos que possam promover melhoria
no desempenho dos governos.

2. Sobre esse aspecto, veja-se, no capitulo 4 desta publicacdo, a viséo da Organizacdo para a Cooperacdo e o
Desenvolvimento Econdmico (OCDE) de quais seriam os dez principios de boa governanca do or¢amento publico e
como a governanca orcamentaria brasileira se coloca em relacdo a eles.
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Além de questionar a extensao da agenda proposta para se alcangar a gover-
nanca “ideal” e as dificuldades prdticas para a identificagao dos elementos da boa
governanca, Grindle (2007) avalia, ainda, que existe uma grande lacuna entre as
prescri¢des gerais para se aprimorar a governanga para o desenvolvimento e os
dilemas enfrentados pelos responsdveis pelo desenho de intervengoes especificas.
Diante desse quadro, a literatura sobre o tema deveria concentrar-se em estudar
estratégias para construir uma ponte entre o que pode ser aprendido com as pes-
quisas e o que deve ser feito no mundo real.

Essa critica leva em consideragao, segundo Grindle (2011), que os paises
cumprem diferentes trajetdrias histéricas que se refletirdo nas escolhas sociais e
econdmicas. Portanto, “receitas de bolo”, ou seja, prescrigoes de férmulas ou mo-
delos gerais de forma indiscriminada, muitas vezes nao se adaptam as diferentes
realidades. Estudos atuais sobre governanca tém proposto respostas para situagoes
especificas, utilizando expressoes como préximos passos, boa o bastante, diagnds-
ticos contextualizados, entre outras, mirando interveng¢des apropriadas no tempo,
no lugar, na experiéncia histérica e na capacidade local.

Assim, uma nova geragio do estudo da governanga tem enfatizado a impor-
tancia de se conhecer o ambiente no qual novas politicas, instituigdes e processos
serdo introduzidos. Com base nessa perspectiva, Grindle (2011, p. 415-416,
tradugao nossa) avalia que

as instituigoes informais sio tio importantes quanto as regras formais do jogo para
descobrir aonde ir e como chegar 14. Compreender a evolugio histérica de como
os paises se atrapalham em seu caminho em direcdo a institui¢des relativamente
eficientes e eficazes é fundamental, assim como avaliar plenamente o progresso
relativo em comparagio com os pontos finais ideais. Como Matt Andrews (2013)
argumentou, fazer o que parece possivel tem mais probabilidade de resultar em
melhorias de governanca do que tentar fazer servilmente o que os nérdicos fazem.

Seguindo essa légica, Lynn Junior, Heinrich e Hill (2001) destacam que o
estudo da governanga deveria buscar identificar a influéncia da configuracio das
varidveis, mais que as varidveis em si ou simples correlacoes; a natureza politica
das configuracoes; ¢ a importancia da autoridade informal, fator endégeno que
ligaria a autoridade formal aos resultados obtidos.

Nessa mesma linha, para Ibanhes ez /. (2007), a andlise da estrutura institu-
cional de regras formais e informais que moldam comportamentos, embora tema
central em governanga, deve vir acompanhada de elementos que possam identificar
diferentes forcas presentes nas regras e nos processos, que contam com determinados
mecanismos (instrumentos), se esforcam para gerir e manipular o desenho das ins-
titui¢des ¢ moldam escolhas e preferéncias (estratégia). Nesse sentido, os autores
propdem “utilizar o conceito de governanca para compreender os fatores que
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organizam a interagao de atores, a dinimica dos processos e as regras do jogo, envol-
vidas na tomada e implementago das decisdes em uma dada sociedade” (Ibanhes
et al., 2007, p. 577). Com isso, a construcio das regras do jogo, e ndo a regra pro-
priamente dita, passaria a constituir a dimensao central do estudo da governanca.

O arcabougo tedrico que sustenta a perspectiva de Ibanhes ez al. (2007)
considera que as regras atuais seriam resultado da interagio continua entre atores.
Os atores competiriam estrategicamente, a partir de diferentes posicoes, inser¢oes,
recursos ou interesses. O resultado dessa competicdo influenciaria comportamentos e
condutas e indicaria o grau de institucionalizagdo. Nesse contexto, se as regras do jogo
sdo geradas como consequéncia da interagio dos atores, é necessirio analisar, ainda,
a dinAmica dos processos, com o objetivo de incorporar a perspectiva temporal — no
sentido de estudar o desenvolvimento sequencial e dindmico das transacoes realizadas.

Essa perspectiva para a defini¢ao do termo governanca leva em consideragao
aspectos relacionados aos elementos do jogo politico identificados em Couto e
Abrucio (2003), ao analisarem o segundo governo Fernando Henrique Cardoso
(FHC) do ponto de vista dos condicionamentos politicos ao encaminhamento da
agenda de politicas publicas. Segundo esses autores, o conhecimento e a vivéncia
das regras do jogo alterariam a maneira como, em diferentes situagoes ao longo
do tempo, os atores decidiriam lidar com elas, ou seja, possibilitariam novas
interpretagoes acerca de velhas regras.

Assim sendo, para a consecugao de seus objetivos, os gestores puablicos leva-
riam em consideragio quatro elementos: i) a agenda, ou seja, os fins perseguidos;
ii) as restri¢oes de recursos disponiveis para sua persecu¢do; iii) os pardmetros
institucionais; e iv) os demais atores envolvidos (com suas intencoes e recursos).
Esses elementos estariam interligados e a possibilidade de atingir os fins preten-
didos, nessa linha, variaria significativamente em decorréncia dos recursos postos
a disposi¢ao de cada ator. A preferéncia por diferentes arcaboucos institucionais
também seria influenciada pela distribui¢io dos recursos, uma vez que diferentes
regras afetariam de forma distinta atores desiguais. Os parimetros institucionais
definiriam, assim, as condicoes de relacionamento dos atores ao estipular regras
para essa interacio (Couto e Abrdcio, 2003).

Embora de maneira mais ampla, esses mesmos aspectos estariam presentes
na definigio proposta por Diniz (1995) ao termo governanga, entendida como
o poder de um governo fazer valer as suas decisoes de forma efetiva. Esse poder
pressupoe a capacidade de comando do Estado, isto ¢, a for¢a para definir e im-
plantar politicas publicas, bem como a capacidade de coordenagio desse Estado
para levar em consideragio uma diversidade de interesses conflitantes, estabe-
lecendo prioridades e conciliando objetivos, no contexto do jogo democritico.
Assim, o estudo da governanga teria por objetivo avaliar a atuacido do Estado
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a partir de trés diferentes dimensoes: capacidade de comando e diregao; capacidade
de coordenagio; e capacidade de implantagio.

Segundo Diniz (1995, p. 401-402), para ter comando e direcdo, o Estado
deveria ser capaz

nio s6 de assumir a diregio efetiva do processo de producio de politicas publicas
realizado pelo conjunto da mdquina estatal, como definir e ordenar prioridades,
garantindo sua continuidade ao longo do tempo. Trata-se, portanto, da capacidade
de definir as estratégias gerais de agdo, as grandes diretrizes que nortearéo as decisoes
governamentais. A inexisténcia de uma direcio geral que integre as vérias fases do
processo decisorio a determinadas metas globais abre o caminho para uma atuagio
desarticulada e fragmentada, submetida 4 légica de metas e interesses contraditérios.

Desse modo, a capacidade de comando e dirego estaria associada ao desen-
volvimento de estratégias gerais de agio que definiriam o caminho a ser seguido
pela administra¢io publica e pelos demais participantes do processo decisério na
consecugdo dos objetivos do governo. Permitiria, ainda, cobrar resultados e pro-
mover a transparéncia e a accountability.

No entanto, por si s6 essas orientagdes nio seriam suficientes para que as
decisoes se transformassem em realizagoes. Logo, para alcangar governanca, o Estado
deveria ser capaz, ainda, de conciliar distintas politicas, diferentes interesses em jogo
e diversos atores, dentro e fora do governo. Essa capacidade de coordenagao pode
ser vista, por exemplo, como a possibilidade de integracio entre diferentes dreas
de governo de forma a garantir a coeréncia e a consisténcia das politicas governa-
mentais, afinadas com o projeto global. Engloba, assim, uma gama de arranjos em
diferentes diregoes: para cima (transnacional, intergovernamental e global); para
baixo (regional, local); e horizontalmente (esfera privada, intersetorial).

Ainda segundo Diniz (1995), para ter capacidade de implantar politicas,
seria necessdrio: i) certificar-se de que os recursos estardo disponiveis; ii) consi-
derar entre os recursos aqueles associados a competéncia técnica e a exceléncia
do quadro administrativo; iii) promover condigoes de sustentagio politica das
decisoes (natureza eminentemente politica da implantagao — negociacio, sociedade
e partidos politicos); e iv) oferecer transparéncia dos processos de gestao e de
execugio, requisito da agao do governo em um regime democrdtico.

Nota-se, assim, o grande desafio que se apresenta para a administragao publica
alcancar certos padrées de governanca propostos por meio de reformas institucionais
que buscam melhorar a eficiéncia do setor publico.

Diante da multiplicidade de defini¢ées e dimensoes que o termo adquire na
literatura, apresentadas resumidamente até aqui, assume-se, para fins da estrutura
conceitual a ser mostrada a seguir, o termo governanga, em geral, como ferramenta
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analitica para compreender os fatores que organizam a interagio entre atores, a
dinimica dos processos e as regras, préticas e narrativas envolvidas no processo de
tomada e implantagio de decisdes do Estado, com vistas a obter capacidade
de comando, de coordenacio e de implantagao. A figura 1 resume, analiticamente,
as dimensoes do termo governanga exploradas neste texto.

FIGURA 1
Dimensdes do conceito de governanca
Ambiente politico-institucional
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Regras,
préticas e s Processos
narrativas ’ S
/ \
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Elaboracdo da autora.

Dessa forma, com base no ambiente politico-institucional em que ocorre o
processo de tomada e implantagao de decisdes do Estado, diferentes atores intera-
gem, a partir de determinadas regras formais e informais, com vistas a: i) moldar
os processos; ii) moldar as préprias regras; e iii) fazer valer determinada agenda
prioritdria, levando em consideragio os recursos de que dispdem, ou seja, a
respectiva capacidade de comando, de coordenagio e de implantagio.

Nesse sentido, North (2005) avalia que, para se compreender o desempenho
do setor publico, a partir dos mais variados aspectos da agio governamental, é
necessdrio explorar em profundidade o modo como as institui¢des, enquanto regras
do jogo, “trabalham”. Instituigoes, nessa perspectiva, sio constrangimentos huma-
namente inventados que estruturam a interagio politica, econdmica e social. Sao
representadas por um conjunto de regras formais e informais capazes de definir
o papel dos atores, bem como o acesso que cada um terd a recursos, em determinado
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periodo de tempo e em circunstincias especiais, de maneira visivel, por meio de
mecanismos como leis, direito e licengas ou, indiretamente, por meio de praticas,
comportamentos e narrativas que de alguma forma privilegiem algum grupo ou
que legitimem a autoridade. Vale lembrar que, segundo a abordagem institu-
cionalista, as regras, formais e informais, empoderariam atores diferentemente,
fazendo deles mais ou menos capazes de agir de acordo com as adequagées pres-
critas. As diferentes configuragoes também nio seriam permanentes, isso porque
sofreriam influéncias externas ao ciclo governamental.

Cabe destacar, ainda, que toda atividade organizada pelos seres humanos
implica o desenvolvimento de alguma estrutura para definir “a forma como o jogo é
jogado” (North, 2005). Nessa perspectiva, as instituigoes teriam por fungao reduzir
incertezas, introduzir regularidade e estabilidade ao dia a dia e, assim, servir de guia
para as interagdes humanas (Cavalcante e Silva, 2012; Peters, 2012). No entanto,
como o “jogo ¢ realmente jogado”, depende ndo s6 das regras formais (constitui-
coes, leis, direitos de propriedade), mas da for¢a das normas informais (sangoes,
tabus, costumes, tradi¢oes e cddigos de conduta) e, sobretudo, da eficicia da aplica-
Ao dessas regras. Assim, a intima inter-relagdo entre crencas e institui¢oes, enquanto
evidente nas regras formais de uma sociedade, estaria mais claramente articulada pelas
institui¢oes informais, ou seja, por meio de normas, convengées e c6digos de conduta
internalizados (North, 2005).

Nesse contexto, as regras institucionais informais, ou seja, as praticas dodiaa
dia, nio sio representadas por habitos pessoais determinados, mas por comporta-
mentos que tém funcdo politica especial, sao reconhecidos pelos atores, tém efeito
na coletividade e podem ser apreendidos por observadores externos. Essas regras
institucionais informais estariam correlacionadas ao poder de aplicacio das
regras formais, isto é, aos comportamentos e préticas didrias que, de certa forma,
“desobedeceriam” aos preceitos formais, mas seriam aceitos como “certos” tanto
por aqueles atores que agiriam de forma “incorreta” quanto pelos que deveriam
fiscalizar a sua “correta” obediéncia (Lowndes e Roberts, 2013).

O modo de transmissao dessas institui¢oes informais ocorreria por meio de
pelo menos dois processos essenciais e complementares. No primeiro processo, o
aprendizado se daria a partir de praticas aceitas como certas pela maioria, isto é, os
atores aprenderiam como eles supostamente deveriam se comportar observando
rotinas e reagoes de outros atores e tentando, em seguida, recriar esses comporta-
mentos. J4 no segundo processo, o aprendizado levaria em conta a legitimidade de
narrativas, ou seja, de histérias contadas que teriam o poder de transmitir ideias,
valores e experiéncias. As narrativas sdo vistas, entdo, como formas de explicar
o porqué de determinado comportamento que, caso nio fosse seguido, poderia
representar perda de prestigio e de credibilidade para aqueles que nao cumpriram
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os padrdes estabelecidos informalmente. Essas prdticas e narrativas podem ensejar
padrées positivos, como comportamentos éticos e accountability da agao publica,
ou, ao contrdrio, podem referendar padroes negativos, como a patronagem e o
fisiologismo (Lowndes e Roberts, 2013).

O reconhecimento de que regras informais também comandam o ambiente
politico-institucional, na andlise institucionalista, facilitaria o entendimento da
suposta falta de aplicabilidade de determinadas regras e, em periodos de transicio,
da resisténcia as mudancas, uma vez que elas poderiam atuar de forma paralela
ou até mesmo contrdria a regra formal. Dessa maneira, novas regras ou novas
estruturas correriam o risco de serem incorporadas ao “modo antigo”, deixando
intacto, assim, o modo costumeiro de agir (Lowndes e Roberts, 2013).

A forca de regras informais em prover legitimidade as regras formais tem
sido considerada, no 4mbito da abordagem institucionalista, como um dos fato-
res que levariam alguns paises ao desenvolvimento econémico e social e outros
nao (North, 1991). Nesse sentido, o estudo conjunto das regras formais e das
prdticas e narrativas informais poderia ser atil para explicar o comportamento
politico, embora muitas vezes nio seja simples apreender esses padroes informais.
Assim, a andlise deveria centrar-se no estudo das regras, na observacio das préticas
e na interpretacio das narrativas (Lowndes e Roberts, 2013).

Mas como as instituigoes distribuem o poder? E como os atores exercem esse
poder em um contexto institucional? Para o pensamento institucionalista, a con-
cepgdo de poder propicia a agio de um ator, coletivo ou individual, contra outro
ator, também coletivo ou individual. Ou seja, o exercicio do poder de um ator sé
se manifesta na sua relacio com o outro. Dessa forma, para exercer o poder, o ator
deve possuir pelo menos dois tipos diferentes de capacidade relacionados entre si.
Em primeiro lugar, deve ser capaz de agir em seu préprio beneficio. Em segundo
lugar, deve ser capaz de impor sua vontade sobre seu ambiente e sobre outros atores.
No entanto, esse poder nio ¢ autdbnomo. Ele depende do contexto que define a
extensdo das possibilidades para o exercicio do poder, e tal contexto é dado por
regras que tém como caracteristicas: i) nao ser autoaplicdveis, estando, assim, sujeitas
a interpretacdo; ii) permitir ambiguidade nas interpretagdes, que podem levar a
aplicagdo “criativa” de suas disposicoes capazes de colocar em curso novos conflitos
interpretativos; iii) ser passiveis de resisténcia, levando os atores regulados a explorar
suas imperfeicoes; e iv) estar sujeitas a algum tipo de desvio de aplica¢io desde a sua
concepgao (Hay, 2002 apud Lowndes e Roberts, 2013).?

Cabe ressaltar que, da perspectiva dos institucionalistas histdricos, a andlise
das instituigoes deveria ser direcionada no sentido de compreender como a

3. Hay, C. Political analysis: a critical introduction. London: Red Globe Press, 2002.



Governanca Orcamentdria: uma perspectiva institucionalista ‘ 43

mediagao institucional de contendas de poder ao longo do tempo deixou sua
proépria marca.

Nessa linha, a “dependéncia da trajetéria” traz a ideia de que para onde vamos
nio depende apenas de onde estamos agora, mas também de onde viemos, refor¢ada
pelo entendimento de que, feitas as escolhas, elas criariam mecanismos que opera-
riam para sustentd-las ao longo do tempo — mecanismos self-reinforcement (Jones,
Zalényi e Erdi, 2014; Wildavsky, 1984). Sob essa perspectiva, as instituigoes seriam
modificadas em resposta a eventos externos ou devido a processos contingentes.
Esses eventos e processos sio considerados momentos criticos, ou seja, circunstancias
decisivas na vida politica em que ocorrem transi¢oes que estabelecem certas dire¢oes
de mudanga e excluem outras, num caminho que molda as escolhas por anos.

No entanto, o caminho das institui¢ées nio é concebido apenas em uma
diregao. Muitas vezes, as mudancas tém por objetivo resolver problemas que a
prépria regra causou. Dessa forma, as instituigdes seguiriam um caminho evolutivo,
e ndo apenas o padrdo inicialmente estabelecido (Peters, 2012). As mudangas
institucionais seriam capazes de alterar as restrigoes sob as quais os atores fazem
escolhas estratégicas e, assim, reestruturar objetivos e ideias que animam as agoes
politicas (Steinmo e Thelen, 1992 apud Procopiuck, 2013).* Vale destacar que,
frequentemente, as instituigdes sdo estdveis por causa do poder de agenda dos
apoiadores atuais, nao porque o acordo original ainda permanece (Moe, 2005).

Para trazer as dimensoes do conceito de governanga para o contexto do orga-
mento publico, algumas caracteristicas especiais, destacadas por Rubin (2006) em
relagdo aos demais tipos de orgamento, devem ser levadas em consideragio: i) no
or¢amento publico, os politicos eleitos e dirigentes ptblicos gastam o dinheiro do
cidadao, e nio o seu préprio; ii) o orcamento publico é largamente constrangido
por regras que ditam o que se deve fazer ou nio; iii) no or¢amento publico, hd
uma variedade de participantes que tém diferentes prioridades e distintos niveis
de poder para conseguir valer seus objetivos por meio de estratégias mais eficientes
em relacio aos demais; iv) em razdo dessa variedade de atores e demandas, nao
hd apenas um conjunto de demandas para se decidir (assim, o orgamento publico
pressupoe algum tipo de processo decisério); e v) para que os politicos eleitos e os
dirigentes ptiblicos possam mostrar suas decisoes para os cidadaos, accountability
¢ uma importante parte do or¢camento publico.

Nesse contexto, para Hallerberg, Strauch e Hagen (2009), governanca orca-
mentdria ¢ um conjunto de regras, normas e instituigoes que estruturam o modo
como os governos decidem sobre o orgamento. Os autores argumentam que a

4. Steinmo, S.; Thelen, K. Historical institutionalism in comparative analysis. /n: Steinmo, S.; Thelen, K.; Longstreth, F.
(Ed.). Structuring politics: historical institutionalism in comparative analysis. Cambridge: Cambridge University Press,
1992. p. 1-32.
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maneira como os governos decidem afeta o contetido dos orcamentos, bem como
a maneira de executd-los. A escolha entre as diferentes formas de governanga, no
entanto, nao ¢ homogénea entre os paises e depende, fundamentalmente, das estru-
turas politicas subjacentes a cada um deles. Desse modo, os paises podem aumentar a
sua performance fiscal se o conjunto de regras, institui¢oes e normas fiscais for consis-
tente com as expectativas formadas politicamente a respeito dos resultados esperados.

Diante dessas caracteristicas, o modelo conceitual proposto considera gover-
nanga or¢amentdria como ferramenta analitica Gtil para compreender os fatores
que organizam a interagio entre atores, a dindmica dos processos ¢ as regras,
préticas e narrativas envolvidas no processo de tomada e implantagao de decisoes
no Ambito do or¢amento publico, a fim de obter capacidade de comando, de
coordenagio e de implantagao. Nesse sentido, assume-se governanca orcamentdria
como colegio de regras, principios, processos, comportamentos, formais e informais,
que regem o processo de decisio sobre a origem e a aplicagio dos recursos publicos,
em determinado periodo, no 4mbito do Executivo e do Legislativo. Tais regras,
principios, processos ¢ comportamentos determinam quem faz o que e quando,
regulam o fluxo de informagoes entre os diversos atores, além de distribuir influéncia
estratégica ao estabelecer restri¢oes e incentivos ao processo decisério de aplicacio
dos recursos publicos.

3 ATORES E A DEFINICAO DA AGENDA PRIORITARIA

Vale destacar que, em contraposicio ao or¢amento tradicional, centrado na fungio
de controle politico dos aspectos contdbeis e financeiros do gasto publico — previsao
da receita e autorizacdo de itens de despesa —, 0 orgamento moderno apresenta-se,
20 mesmo tempo, como instrumento jurl’dico, poh’tico, econémico, programadtico,
gerencial, contdbil, financeiro, entre outros (Giacomoni, 2001).

No 4mbito da administragdo publica atual, além do controle quanto a
legalidade de atos administrativos, os orgamentos publicos teriam trés objetivos
principais: i) manter a posicdo fiscal sustentdvel ao longo do tempos; ii) promover
a efetiva alocagio de recursos; e iii) entregar de forma eficiente bens e servigos
publicos (Schick, 2013). Uma vez que sao complementares, interdependentes
e competitivos entre si, esses objetivos ndo devem ser perseguidos isoladamente
(Allen e Tommasi, 2001).

Portanto, o estudo da gestdo dos recursos publicos por meio dos orgamentos
envolveria, entre outras possibilidades, a andlise da importancia relativa desses trés
objetivos principais, da motivago, da interdependéncia e da independéncia dos
diferentes atores responsdveis pelo alcance dos resultados no 4mbito de cada um
deles, bem como da capacidade do processo decisério orcamentdrio de moldar o
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nivel de competigao entre esses objetivos e, a0 mesmo tempo, determinar entre
quem e como ocorre essa disputa (Hallerberg, Strauch e Hagen, 2009).

Sendo assim, quais seriam os atores relevantes capazes de influenciar o processo
decisério de definigdo da despesa nos orcamentos publicos? Diante do grande nime-
ro de interagoes possiveis e da amplitude de elementos politicos relacionados a cada
interagio entre os participantes do processo decisorio orcamentdrio, nas diferentes
fases e arenas de decisdo, como simplificagao tedrica a respeito dos protagonistas do
processo decisério da despesa, Wildavsky e Caiden (2004) propuseram dividi-los
em dois grupos principais, dependendo da expectativa de comportamento associada
a posi¢oes definidas institucionalmente. O primeiro grupo foi denominado guardioes
e o segundo, gastadores.

Os guardides seriam aqueles atores responsdveis pela geréncia do centro de
governo, cujas fung¢des principais seriam manter a posicao fiscal sustentdvel ao
longo do tempo e promover a efetiva alocagio de recursos publicos. J4 os gastadores
seriam aqueles responsdveis tanto por promover a efetiva alocagio de recursos
quanto por entregar de forma eficiente bens e servigos putblicos para a sociedade

(Kelly e Wanna, 2001).

Esses papéis seriam desempenhados a cada estdgio do processo or¢amentdrio
e em todos os niveis da esfera politica e burocrdtica. Embora tenha reconhecido
que a dicotomia entre os guardides e os gastadores resultou de um conflito entre
adversdrios, Wildavsky (1975 apud Kelly e Wanna, 2001) nao definiu esse conflito
como problemdtico — ambos seriam papéis legitimos e necessdrios na resolugio de
decisoes orcamentdrias e produziriam or¢camentos melhores.

Kelly e Wanna (2001) avaliam que, em sua obra, Wildavsky construiu um
modelo para o estudo das politicas das programacoes orcamentdrias do governo
que destacava trés elementos principais: i) as relagoes dicotdmicas entre os guar-
dides e os gastadores poderiam se tornar pronunciadas na auséncia de regras e de
procedimentos formais de controle financeiro; ii) as estratégias e praticas dos atores
proporcionariam um certo tipo de “rotina” para as politicas or¢amentdrias; e iii) o
impacto da reforma nas politicas oramentdrias tenderia a ser limitado (op. ciz.).

Embora avalie que esses atores continuem como protagonistas da execugao
or¢amentdria, Good (2014) identificou, ao estudar o comportamento dos dife-
rentes gestores responsdveis pela execugdo orgamentdria no governo do Canadd
pela perspectiva tedrica do guardido-gastador, dois novos atores que deveriam ser
somados a0 modelo proposto por Wildavsky, quais sejam: os definidores de prio-
ridades (priority setting) e os controladores externos (financial watchdogs).

Os definidores de prioridades seriam aqueles gastadores responséveis pela
execugio da agenda prioritdria do presidente e que, devido a essa posi¢ao, teriam a
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capacidade de influenciar diretamente a atuacio dos guardides, responsaveis pela
politica econdmica e fiscal do governo. Embora também possam ser considerados
gastadores, os definidores de prioridades contariam com recursos e instrumentos
diferenciados que proporcionariam capacidade de comando, de coordenagio e de
implementacio superior a dos tradicionais gastadores. De posse desses poderes
diferenciados, a presenca dos definidores de prioridades no processo decisério
or¢amentdrio enfraqueceria relativamente os demais participantes e modificaria
as relagoes de poder entre guardides e gastadores.

J4 os controladores externos seriam aqueles interessados tanto na provisio de
servicos publicos de qualidade, a partir da atuagao eficiente e eficaz dos gastadores e
dos definidores de prioridade, quanto na sustentabilidade da situagao econdmica do
pais, sob responsabilidade do guardido. Sao representados pelos 6rgios de controle,
internos e externos, as Instituigoes Fiscais Independentes (IFIs), a sociedade civil
organizada e a imprensa especializada, por exemplo.

Nesse novo modelo, a interagio e a disputa por recursos escassos entre guar-
dides, gastadores e definidores de prioridades, com objetivos na maioria das vezes
conflitantes, agora mediadas pela atuagio dos controladores externos, ditariam o
novo jogo de poder e definiriam aqueles que teriam acesso aos recursos ou nio.
Os novos atores propostos por Good (2014) decorreriam de duas questoes colo-
cadas aos participantes do processo decisério or¢amentdrio atualmente.

De um lado, devido as exigéncias de se gastar dentro de limites estabelecidos
com a finalidade de alcancar equilibrio nas contas publicas, o governo passaria
a “proteger” prioridades. De outro lado, atores externos contariam com novos
instrumentos para cobrar do governo melhores servigos publicos e aumento da
performance da ac¢io do Estado e, sobretudo, demandar transparéncia dos gastos
publicos e accountability fiscal. Cabe destacar que os controladores externos
alcangariam influéncia de acordo com a credibilidade percebida pelos agentes
interessados, que estaria ancorada na sua capacidade de desenvolver reputagao de
profissionalismo e de independéncia, sendo, portanto, a credibilidade o seu maior
patriménio (Good, 2014).

Para atuar com o objetivo de alcancar a sua agenda de prioridades, de acordo
com sua posi¢ao institucional como guardiio, definidor de prioridade, gastador ou
controlador externo, os diferentes atores utilizariam, sobretudo, o desenho das dife-
rentes regras, formais e informais, que regulam o processo decisério da despesa para
balizar o seu poder em relagio aos demais. Nesse caso, o papel do presidente, ou do
responsavel pela defini¢io da prioridade, seria decisivo no modelo atualizado pro-
posto por Good (2014), pela prerrogativa que possuiria de controlar dois elementos
essenciais nesse processo: i) as prioridades a serem seguidas pelo guardiao quanto ao
controle agregado da receita e da despesa e & provisdo de recursos para a execugio da
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agenda considerada prioritdria; e ii) os poderes do definidor de prioridades para, ao
mesmo tempo, se apresentar superior aos demais gastadores e influenciar as priori-
dades a serem seguidas pelo guardizo.

Isso porque, nesse modelo, o presidente poderia também agir de forma opor-
tunista e enfraquecer o poder dos guardides ao definir, por exemplo, que certas
despesas poderiam ser realizadas mesmo que para isso fosse necessdrio enfraquecer
o controle do crescimento agregado das despesas publicas. As regras, nessa situagio,
seriam essenciais para verificar se o responsdvel pela defini¢do das prioridades teria
apoio politico para se desviar do caminho da austeridade fiscal, imposta pelo con-
texto econdmico globalizado, e das expectativas dos agentes econdmicos quanto a
capacidade dos governos de seguir as metas fixadas. Nessa linha, o papel dos con-
troladores externos ganharia forca no sentido de enfraquecer ou fortalecer o alcance
de determinadas prioridades em conflito (Good, 2014).

A seguir, com base no modelo conceitual desenvolvido por Good (2014)
e nos pressupostos teéricos do institucionalismo histérico, procura-se avaliar as
estratégias de que se valem os diferentes atores, a partir de sua fungao como guar-
dido, gastador, definidor de prioridades e controlador externo.

3.1 Os poderes do guardiao

Os estudos que abordam a relacio entre os guardioes, definidores de priorida-
des, gastadores e controladores externos conferem especial destaque ao papel
dos guardides no processo decisério da despesa. Esses estudos, em sua maioria
patrocinados pelas agéncias internacionais de ajuda financeira, como o FMI e o
Banco Mundial, veem a figura do guardido como central para o funcionamento
das institui¢oes or¢amentdrias (Allen e Grigoli, 2012; Dressel e Brumby, 2012).

Isso porque o guardido ¢ o ator participante do processo decisério da despesa
que tem como fungio cldssica a geréncia das atividades do centro de governo
relacionadas ao controle agregado da despesa publica com vistas a sustentabilidade
intertemporal da divida publica e & promogao de efetiva alocagio de recursos

publicos (Good, 2014; Wildavsky, 1984).

Essas tarefas, na maioria dos paises, sio desenvolvidas pelas agéncias centrais de
finangas (ACFs). As ACFs nio se referem a uma uUnica organizacio ou entidade
de governo, mas a um grupo de ministérios e agéncias do qual o Ministério das
Financas ¢ geralmente o mais proeminente, com responsabilidade coletiva para a
concepgio e a execugio de variadas funcoes financeiras e fiscais de um pais (Allen

e Grigoli, 2012).

A capacidade de comando do guardido, no 4mbito do or¢amento publico, se
expressa principalmente no poder de agenda do ministro das Finangas para ordenar
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prioridades e definir estratégias de atuagio relacionadas ao controle agregado da recei-
ta e da despesa, a fim de cumprir as metas de endividamento fixadas. Esse poder de
agenda se traduz, por exemplo, na capacidade de: i) impor limites gerais; ii) bloquear
a utilizagao de fundos extraorcamentdrios; iii) impedir decisoes fora do orgamento, a
exemplo da criagdo de novas leis que concedam direitos ou que gerem obrigacoes sem
a fixaco, a priori, de limites para o seu atendimento; e iv) controlar despesas obriga-
torias, como pessoal e encargos sociais e servigos da divida publica (Hagen, 2002).

J4 para ter capacidade de coordenagio, o guardido deve contar com a prerro-
gativa de tomar decisoes relativamente autdnomas em relagio aos demais atores.
Essa prerrogativa pode ser evidenciada pela presenca de estrutura de negociagio
com os demais ministérios que favoreca o ministro das Financas; pelo escopo de
regras orcamentdrias que permitam a imposicao de limites para o gasto em geral ou
para despesas especificas; e pela adogio de processo decisério hierdrquico (Alesina e

Perotti, 1996; 1999; Schick, 2013).

A capacidade de implementacio do guardido, por sua vez, ¢ demonstra-
da pela autoridade do ministro das Financas para bloquear gastos; pela existén-
cia de limites de caixa; pela flexibilidade dada a esse ministro para alterar a lei
aprovada; pela existéncia de barreiras institucionais para mudancas nas leis do
or¢amento durante a fase de execugao do orgamento; e pelo rigor dos regulamentos
carry-over, por exemplo (Hagen, 2002).

Assim, as pesquisas tém sido desenvolvidas no sentido de verificar as condi-
¢oes culturais e econdmicas dos paises que prejudicariam a atuagao do guardido
no objetivo principal de controlar o endividamento publico (Hallerberg, Strauch
e Hagen, 2007; Hagen, 2002; 2005). Segundo esse modelo, para proporcionar
certa estabilidade as relacoes entre os participantes do processo decisério da des-
pesa, os guardides deveriam ter suas posi¢oes fortalecidas, a fim de evitar a agio
oportunista dos definidores de prioridades e dos gastadores, que tém por objetivo
final aumentar as despesas sob sua responsabilidade. Além disso, seria necessdrio
estimular a agio dos controladores externos por meio do aumento da transparéncia
e da accountability.

Cabe destacar, no entanto, que a atuagio do guardiio como controlador
do endividamento publico estaria diretamente ligada ao compromisso politico
de gerir as financas publicas de forma prudente. Na auséncia desse compromisso
politico, a simples existéncia de regras nio faria muita diferenga (Schick, 2013).

Embora os guardioes ainda se situem no nucleo do processo decisério da
despesa, o ambiente em que eles operam teria mudado nos dltimos trinta anos.
Isso porque as demandas de gastos do governo teriam crescido e, principalmente,
a natureza das despesas teria mudado em direcio a imposicao de despesas obri-
gatérias, de direitos contra o or¢amento e de despesas fiscais. Nesse caso, a acio
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dos guardides demandaria mais controle sobre elementos muitas vezes fora do
escopo de sua atuagio, o que potencialmente enfraqueceria seu raio de influéncia
(Wanna, Jensen e Vries, 2003).

Além disso, pesaria sobre os guardioes a entrada de novos temas na agenda,
isto é, as escolhas das preferéncias sobre determinada prioridade mudariam estruturas
anteriores ¢ proporcionariam novos recursos de poder. Estar no centro em um
momento, portanto, nio seria garantia de permanéncia, exceto se 0 tema contar
com apoio externo da classe politica, da sociedade ou de grupos de interesse, por
exemplo. Ademais, priorizar a agenda nio ¢ suficiente, pois é na implementagio da
politica que se mede a forga de cada um desses atores, uma vez que somente nesse
momento, efetivamente, é que eles disputam entre si recursos e capacidades.

3.2 Os gastadores em posicao de defesa

O gastador ¢ o participante do processo de defini¢ao da despesa responsdvel pela
condugio das politicas publicas setoriais. Tem como agenda prioritdria promo-
ver a efetiva alocagio de recursos nos programas e acoes relacionados a sua drea
de atuagio e entregar bens e servigos publicos de forma eficiente a sociedade.
Os interesses do gastador sio defendidos por ministros ou agéncias setoriais.

Segundo Wildavsky (1984), a capacidade de comando do gastador é demons-
trada pelo grau de autonomia do ministro setorial ou das agéncias setoriais para
formular e acompanhar as politicas setoriais elaboradas; pela liberdade para a
defini¢do das metas a serem atingidas pelos programas e a¢oes no 4mbito do seu
setor; e pela possibilidade de alterar a destinagio dos recursos entre programas e
agoes sob sua responsabilidade.

J4 para expressar capacidade de coordenagio, o gastador deve contar com:
i) estrutura de negociagio com os demais ministérios e com o Ministério da Fazenda que
favorega a rotina e a manutengio dos programas em andamento; ii) escopo de regras
orcamentdrias que favorecam a inclusio de novos programas e agoes e 0 ajuste neces-
srio aqueles em andamento; e iii) participagio no processo decisério de distribuicio
de recursos em programas e a¢des que demandem integracio vertical e horizontal.

Teoricamente, na interagio com os demais participantes do processo decisério
da despesa, os gastadores teriam a capacidade de implementagio comprometida
devido a: i) dificuldades para a garantia de fluxos financeiros para a execugio
dos programas e a¢des; ii) dificuldades para o fortalecimento dos recursos fisicos
necessdrios para a execucdo dos programas e acoes (tecnologia, recursos humanos
capacitados, entre outros); iii) menor apoio presidencial para levar a cabo as suas
iniciativas; e iv) andlises de resultados de programas e a¢oes de forma fragmen-
tada, ambientada nas metas e prioridades relativas ao setor sem referéncias a um
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planejamento estratégico, com medidas de desempenho relacionadas apenas a
metas setoriais (Macdrio, 2013; Silva, 2014).

Essas caracteristicas teéricas dos gastadores permitem observar como as regras
formais e informais que empoderam o guardiao refletem nos demais participantes
do processo decisério da despesa, fazendo com que estratégias de atuagio sejam
desenvolvidas ora para conviver, ora para fugir do seu controle.

Caso o intuito seja fugir da competicao em relacio aos demais participantes, o
gastador adotaria estratégias que, em tltima instincia, teriam o condao de contor-
nar as restrigoes impostas pelas instituicdes orcamentdrias. Procuraria, assim, atuar
em arenas decisrias estranhas ao contexto do or¢amento piblico, mas que produ-
ziriam efeitos quanto a alocagao de recursos que tanto as instituigoes orcamentdrias
quanto o processo decisério da despesa deveriam absorver. Essas estratégias pode-
riam estar relacionadas: i) a tratamentos contdbeis com o objetivo de minimizar os
custos declarados; ii) a isengoes de procedimentos utilizados para limitar gastos;
iif) a0 desenho de programas de forma a assegurar o financiamento ao longo do
tempo; iv) a vinculacio de fluxos de receitas; ou v) a exigéncia de que os gastos se
igualem as demandas, por exemplo.

A relagio entre programas e agdes prioritdrios e nao prioritdrios poderia ser
vista como divisdo entre o grupo inicial dos gastadores proposto por Wildavsky
(1984). Good (2014) avalia que esse racha entre os gastadores revelaria as tensoes
do processo decisério da despesa nos dias de hoje, uma vez que o presidente
deveria articular interesses na presenca de governos multipartiddrios e enfrentar
estratégias de atuagdo no processo decisério or¢amentdrio que acirrariam con-
flitos — como a grande parcela do orcamento publico sendo definida em arenas
externas, o que reduziria a margem de decisao para as demais despesas.

As regras que empoderariam os definidores de prioridades em relagio aos
gastadores deveriam, portanto, buscar solu¢des com a intengio de superar difi-
culdades relacionadas a inclusdo na agenda orcamentdria, a garantia de fluxos de
recursos ou as condi¢ées de implementacio que garantissem coordenagao interse-
torial e intergovernamental, por exemplo. Ou seja, poderes essenciais para que o
orgamento publico possa cumprir os seus objetivos de promover a efetiva aloca-
¢ao de recursos e entregar de maneira eficiente bens e servicos publicos.

3.3 Os privilégios dos definidores de prioridades

A capacidade de comando do definidor de prioridades estd diretamente ligada ao
poder de agenda do presidente da Republica (ou do gabinete do primeiro-ministro)
para ordenar prioridades e definir estratégias de atuagio relacionadas ao tratamento
diferenciado a ser concedido a uma “carteira’ de programas e acoes que considere
relevante para sua a estratégia politica. Sua atuagio segue direcio geral capaz de
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integrar as diferentes fases do processo decisério a determinadas metas globais, tra-
cando planos de atuago para a administragio publica e para os demais participantes

do processo decisério (Diniz, 1995; Good, 2014).

A capacidade de coordenagio do definidor de prioridades ¢ demonstrada
pela estrutura de negociagdo com os demais ministérios e com o Ministério da
Fazenda, que favorece a atuagdo conjunta de forma a garantir esforcos coletivos
para atingir as metas fixadas; e pelo escopo de regras orcamentdrias, as quais favo-
recem a agdo conjunta ¢ a adogio de processo decisério hierdrquico centralizado
na figura do presidente, ou de algum colegiado por ele designado, reduzindo
a possibilidade de atuagao fragmentada dos diferentes ministérios na execugio
das programagoes sob sua responsabilidade (Good, 2014). Isto ¢, o definidor de
prioridades atua por meio de gestdo centralizada e com a possibilidade de arranjos
multissetoriais e multiniveis para a execugio de seus programas.

Como capacidade de implementacio, o definidor de prioridades conta
com: i) garantia de fluxos financeiros para a execucdo dos programas e agdes;
ii) fortalecimento dos recursos materiais necessdrios para a execugio dos programas
e acoes (tecnologia, recursos humanos capacitados, entre outros); iii) apoio presi-
dencial para a resolucio de impasses durante a execugio; e iv) acompanhamento
de maneira detalhada e sistémica com vistas a assegurar os resultados esperados

(Macdrio, 2013; Silva, 2014).

Nota-se, pelas caracteristicas teéricas do definidor de prioridades, que ele nao
precisa se utilizar de arenas decisérias externas ao orcamento publico. Os privilégios
de que dispoe sdo desenvolvidos no 4mbito das regras que gerenciam a elaboragio e
a execugao dos orcamentos nas diferentes fases. Quanto a esse aspecto, cabe lembrar
as indicagoes de Diniz (1995) sobre as caracteristicas dessas capacidades no Ambito
da governanga orcamentdria proposta neste trabalho.

Segundo essa autora, para ter capacidade de comando, o Estado deveria,
primeiramente, ser competente para definir e ordenar prioridades, garantindo
sua continuidade ao longo do tempo. No entanto, essas orientagoes por si sé
nio seriam suficientes para que as decisdes se transformassem em realizagdes.
Em complemento, o Estado deveria ser capaz de coordenar e conciliar distintas politi-
cas, diferentes interesses em jogo e diversos atores, dentro e fora do governo, pos-
sibilitando a integracio entre as dreas de governo, a fim de assegurar a coeréncia
e a consisténcia das politicas governamentais, afinadas com o projeto global. Por
ultimo, para ter capacidade de implantagio, o Estado deveria garantir os recursos
necessdrios para a realizacio das prioridades, promover condicoes de sustentagao
politica das decisoes e oferecer transparéncia dos processos de gestao e de execugio,
requisito da acdo do governo em um regime democrético (Diniz, 1995).
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Essas capacidades de agao do Estado, em esséncia, sio esperadas quando da
elaboragio e execugao dos orcamentos piblicos. Ou seja, aqueles que participam do
processo decisério no 4mbito do orcamento almejam a existéncia de conexao direta
entre o que estd escrito nele e eventos futuros. Para tanto, é necessdrio que haja con-
fianga na viabilidade do planejamento expresso em seu texto (Wildavsky, 1984). Pois
¢ justamente essa conflanga que é proporcionada aos definidores de prioridades.

Para manter os seus privilégios, definidores de prioridades e guardides
deveriam prover apoio mutuo para mudar estratégias e alocagdes anteriores que
possam ferir os interesses dos gastadores. No entanto, uma vez que o processo
decisério orcamentdrio é repetido seguidamente a cada exercicio financeiro, o
impacto dos privilégios concedidos aos definidores de prioridades nas possibili-
dades deixadas aos gastadores, apds seguidas interacoes, geraria novos conflitos
distributivos quando os gastadores tentassem ou mudar esses privilégios ou con-
seguir compartilhar exce¢oes e beneficios especiais (Good, 2014).

3.4 0 papel do controlador externo

O controlador externo ¢ todo agente interessado na provisao de servigos pablicos
de qualidade, no aumento da performance da a¢io do Estado, na transparéncia
dos gastos publicos e na accountability dos responséveis pela aplicagio do dinheiro
publico. Tem como agenda prioritdria: i) fiscalizar a efetiva alocagio de recursos;
ii) avaliar a performance do setor publico; e iii) promover a transparéncia dos gastos
publicos e a accountability dos responsdveis pela aplicagao do dinheiro publico

(Good, 2014; Schick, 2013).

Segundo Good (2014), para expressar capacidade de comando, o controla-
dor externo deve demonstrar autonomia, a fim de gerar informacio a respeito da
atuagao do presidente da Republica e daqueles responséveis pela gestao das finangas
publicas, e isencdo, para propor sangoes aqueles que exercerem suas atividades de
forma a infringir preceitos legais vigentes, causar danos ao erdrio ou conflitar com
os interesses de parcela da sociedade organizada.

Como capacidade de coordenacio, os controladores externos devem atuar
de forma conjunta com os 6rgios responsdveis pelo controle das contas publicas,
com o objetivo de possibilitar a corre¢ao de desvios de forma tempestiva; e permitir
o compartilhamento de informagdes entre esferas intergovernamentais e com a
sociedade civil organizada.

Jé a capacidade de implementacio do controlador externo envolve: i) ter acesso
tempestivo as informagoes necessdrias para a realizagio de auditorias e avaliagoes;
ii) contar com veiculos de comunicagio para a divulgagio dos relatérios das avalia-
¢oes; e iii) conquistar a credibilidade quanto aos seus relatérios e avaliagoes.
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O maior patriménio do controlador externo ¢é a sua credibilidade junto ao
publico em geral. Ele deve demonstrar autonomia nas suas decisoes, para nio
passar a ideia de que suas avaliagoes sdo parciais e nio apresentam os fatos como
realmente ocorreram.

4 A GUISA DE CONCLUSAO

O esforgo tedrico levado a cabo até aqui teve por objetivo demonstrar como a
governanca orcamentéria empodera de forma assimétrica os participantes do “jogo
orgamentdrio”, ou seja, como ela é capaz de distribuir capacidade de comando, de
coordenagio e de implementacio para os diferentes atores, fazendo deles mais ou
menos capazes de agir de acordo com as adequagbes prescritas.

Segundo o modelo desenvolvido com base nas lentes conceituais apresentadas
gu p
por Good (2014), a maior fonte de poder institucional do guardido, ou seja,
daquele que tem por responsabilidade manter o equilibrio das contas publicas e
promover a distribuigio eficiente dos recursos, é o apoio politico do presidente da
Republica as suas acoes de controle do endividamento publico.

P ¢ p

Nesse sentido, cabe destacar que esse apoio representa também fonte poten-
cial de fraqueza. Isso porque, dependendo de como o governo, na figura do pre-
sidente, decide conduzir a politica econdmica e, mais especificamente, a politica
fiscal, o poder de agio do guardido serd fortalecido ou enfraquecido em relacio
aos demais. Nesse caso, os outros atores do processo receberiam a sinalizacio para
utilizar estratégias especificas de forma a conquistar capacidade de comando, de
coordenagao e de implementagio, a partir das prioridades politicas manifestadas

pelo presidente da Republica.

Em termos tedricos, o guardido é representado, na maioria dos paises, pelas
ACFs, notadamente o Ministério da Fazenda, porém, na prética, nem todo
Ministério da Fazenda cumpriria o papel de guardido, uma vez que a sua atuagio
estaria diretamente ligada  agenda econdmica e politica do presidente da Republica
(ou do primeiro-ministro).

Talvez por isso os técnicos das institui¢oes de ajuda financeira internacio-
nais, como Banco Mundial, FMI, Banco Interamericano de Desenvolvimento
(BID), tenham procurado avaliar os paises de forma a buscar elementos insti-
tucionais capazes de facilitar o controle do endividamento, a fim de manter as
finangas sob controle a partir do fortalecimento da agao do guardido. No entanto,
como discutem Grindle (2011) e Andrews (2013), dificilmente prescrigoes
gerais sobre as melhores praticas capazes de evitar o endividamento publico podem
trazer resultados, uma vez que o processo decisério quanto a receitas e despesas
reflete 0 ambiente politico, social e econdmico em que essas decisoes so tomadas.
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Assim, enquanto o presidente da Reptblica demonstrar comprometimento
pessoal em realizar ajustes e promover a saide financeira das contas publicas,
o papel do guardido estard fortalecido. Entretanto, quando outras prioridades
entrarem na agenda do presidente — como o aumento de despesas especificas
relacionadas, por exemplo, a uma nova postura quanto aos caminhos da politica
fiscal ou a influéncia de periodos eleitorais —, os definidores de prioridades con-
quistardo maior capacidade de comando, coordenagio e implementagio.

Da mesma forma, os gastadores também poderao adquirir novos poderes
quando as prioridades indicadas nas politicas setoriais sob sua responsabilidade
ganharem apoio de grupos de interesse importantes ou da sociedade civil orga-
nizada, capazes, por exemplo, de influenciar a agenda politica do presidente ou
de angariar apoio em arenas decisdrias externas ao orgamento publico, ou quando
forem resultado do clamor popular por determinadas decisdes, como uma situagio
de calamidade publica.

De qualquer modo, com restri¢io orcamentdria rigida ou mais flexivel, as
institui¢des or¢amentdrias sio capazes de ajustar o jogo de poder. No entanto,
caso se queira manter as aparéncias, isto ¢, se o objetivo for “esconder” as reais
prioridades do presidente quanto ao ajuste das contas publicas, por exemplo, as
institui¢des or¢amentdrias devem refletir essas tentativas para que o papel dos
controladores externos permanega fortalecido. Sem instrumentos de agio eficazes, a
atuagao dos controladores externos fica enfraquecida, pois dificilmente eles conse-
guirdo as informagoes necessdrias para demonstrar desvios de comportamento que
gostariam de evitar.

Portanto, o reconhecimento de que alteragdes nas instituigoes devem indicar
“ganhadores” — e, por efeito, também “perdedores” — seria, no modelo proposto,
elemento norteador para fundamentar agoes futuras dos mais variados atores no sen-
tido de promover mudangas no processo decisério or¢amentdrio com a inten¢do de
modificar as relagoes de poder atuais, em favor de um novo conjunto de preferéncias
capaz de retratar os anseios da sociedade por bens e servicos publicos de qualidade.
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CAPITULO 2

RECURSOS ORCAMENTARIOS OBSERVADOS COMO BEM COMUM
Miguel Ragone de Mattos'

1 INTRODUCAO

Algumas caracteristicas dos or¢amentos publicos s3o vistas como defeitos que, apa-
rentemente, insistem em jamais ser resolvidos. A percepgio publica é que a veri-
ficagao de certas mazelas nio ¢ suficiente para, diagnosticadas, gerar uma solugio
satisfatéria ao longo do tempo. Ocorre que, provavelmente, essas mazelas sio fruto
de algum tipo de dinAmica cujo incentivo aos agentes os suscita a reproduzi-las em
vez de elimind-las. Significa dizer que alguns desses “problemas” or¢amentérios sao
induzidos pelo préprio sistema or¢amentdrio em razdo de seus tragos intrinsecos,
nio por um defeito de engenharia institucional.

O orgamento publico pode ser visto como um bem de uso comum. Embora
o resultado fiscal positivo seja desejdvel coletivamente, em virtude dos efeitos
benéficos para a manutengio de ciclos virtuosos na economia, seu alcance
depende do comportamento individual dos agentes, o qual, sendo muitas vezes
contrdrio & manutencio do equilibrio fiscal, pode ser interpretado como irracional.
No entanto, uma hipdtese é que esse comportamento seja racional e decorrente
da presenga de um caso de dilema social.

A racionalidade individual dos agentes os levaria a maximizar o consumo
préprio dos recursos publicos, utilizando o mdximo de recursos, no menor espago
de tempo possivel, em razao do seu cardter coletivo e, portanto, nio excluivel,
e em face do seu cardter, a0 mesmo tempo, de rivalidade. Em outras palavras,
sendo os recursos publicos escassos e, a0 mesmo tempo, acessiveis no embate
politico-or¢amentdrio, os agentes sio compelidos a uma luta permanente por
fatias maiores para suas préprias politicas publicas. Assim, a soma dos compor-
tamentos racionais individuais levaria a predagio do espago fiscal, a despeito do
entendimento geral da importincia do equilibrio intertemporal das contas publicas.
Em outras palavras, tratar-se-ia de um caso de dilema social.

1. Especialista em politicas publicas e gestao governamental; mestre em direito pela Universidade de Brasilia (UnB) e
em andlise econdmica do direito pela Universidade de Bolonha (Itdlia) e pela Universidade de Viena (Austria); e doutor em
ciéncia politica pela UnB.
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2 DILEMA SOCIAL E COMMONS

Dilemas sociais ocorrem quando a atitude racional dos individuos leva a resultados
coletivamente irracionais (Kollock, 1998, p. 183). Trata-se do oposto ao caso do
padeiro de Adam Smith, cuja linha mestra sdo os casos em que a racionalidade
individual — e isso nada tem a ver com altruismo ou egoismo — leva toda a sociedade
a um ponto melhor ou coletivamente racional.

Existem alguns casos em que isso acontece, ao contrdrio dos exemplos usuais
dos livros-texto de microeconomia. Talvez o caso mais famoso de dilema social seja
aquele representado pelo chamado dilema do prisioneiro. Nesse caso, o compor-
tamento racional dos agentes nao leva ao melhor resultado coletivo. Os incentivos
presentes fazem com que, na tentativa de nao obter pior resultado para si, todos
ajam de modo a gerar um resultado nio 6timo para todos. Embora os agentes
saibam qual é o melhor resultado coletivo, sio incapazes de alcangd-lo, dados os
incentivos (payoffs) e a impossibilidade de formagio de um pacto crivel.?
“Um grupo de pessoas, ao se deparar com um dilema social, pode entender com-
pletamente a situagio, pode perceber que cada uma de suas agdes contribui para um
resultado desastroso, e ainda assim continuar sendo incapaz de fazer algo contra isso”
(Kollock, 1998, p. 185, tradu¢ao nossa).’

No dilema do prisioneiro, em que dois prisioneiros se deparam com o dilema
de confessar o crime ou delatar o outro, sendo interrogados separadamente, a
situacdo mais benéfica para ambos é aquela em que os dois confessam. Como
um nio sabe o que o outro fard, e o resultado de confessar, quando o outro nao
confessa ou, ao contrdrio, o delata, é o pior de todos, eles decidem, cada qual
em sua racionalidade individual, delatar o outro. Isso porque, na hipétese de o
outro confessar, o beneficio préprio é o maior dos payoffs; e, no caso esperado
de o outro também delatar, nao se fica em posicio tio ruim quanto no caso em
que se confessa enquanto o outro delata. Assim, mesmo que saibam que a melhor
estratégia seria confessar, os dois prisioneiros sio incapazes de a estabelecer, por
falta de comunica¢do.* Da mesma forma que no dilema do prisioneiro, commons
sa0 casos de dilemas sociais.

2. Aimpossibilidade de comunicacdo entre os atores é uma das premissas do modelo do dilema do prisioneiro.

3. "A group of people facing a social dilemma may completely understand the situation, may appreciate of each of
their actions contribute to a disastrous outcome, and still be unable to do anything about it."

4. Note que mesmo havendo comunicacéo, a avenca tem que ser crivel. Na hipdtese de acordo em que cada um cumpre
a sua parte de forma separada, a defecgdo é uma hipétese que retorna os dois ao dilema do prisioneiro. Supondo que
0 outro confessara, o primeiro podera delatar, para alcangar o melhor resultado para si. Se os dois pensam do mesmo
modo, os dois delatam, retornando ao equilibrio que ndo maximiza o resultado conjunto.
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3 A CLASSIFICACAO DE BENS E 0S COMMONS

Nos estudos de economia do setor publico utiliza-se uma classificagio de bens
em quatro categorias, com duas dimensoes cujas combinag¢des os distinguem: a
subtrabilidade e a excluibilidade.

A subtrabilidade ¢ a caracteristica prépria daqueles bens cujo uso por um
exclui a possibilidade da fruicio do bem por outro. A excluibilidade ¢ a capacidade
que se tem de impedir, ou regular o uso, ou o consumo, de um bem por um
terceiro. Normalmente, esse controle do consumo ou uso do bem estd ligado ao
direito de propriedade que se projeta de alguém sobre uma coisa.

Na classificagao dos quatro bens baseados nesses dois critérios, subtrabilidade
e excluibilidade, os bens privados sao aqueles de mais ficil compreensao intuitiva:
s30 a maioria das mercadorias que cotidianamente compramos no supermercado ou
no comércio de bairro, por exemplo. Os bens privados sio aqueles que, a0 mesmo
tempo, sdo subtraiveis e excluiveis. Assim, o uso de uma bicicleta, ou o consumo de
uma fruta, quando exercidos por alguém, exclui o uso — a0 menos simultaneamente,
no caso da bicicleta — por uma outra pessoa.

O bem oposto ao bem privado, por nio ser subtraivel e tampouco excluivel, ¢
o bem publico. Nesse caso, seu consumo nao impede o consumo por outra pessoa,
e a privagdo do uso ou do consumo por terceiros nao é possivel ou ¢ indesejdvel.
Shows pirotécnicos e seguranga publica sio exemplos de bens publicos. Quando
um de nds tem seguranga nas ruas, todos a tem. Por essa razio, uma vez que se
alcanga certo nivel de provisao do bem, uma vez que temos certo nivel de seguranca
publica estabelecido na cidade, nao hd como excluir o usufruto dessa seguranga por
alguém — ou nio é razodvel que se exclua, ainda que seja possivel.

Entre esses dois extremos, hd os dois casos intermedidrios: os club goods e os
commons, ou bens comuns. Os chamados c/ub goods sao aqueles bens excluiveis,
mas nao subtraiveis. O acesso ao uso do bem pode ser controlado e, assim, ser
cobrada, por exemplo, contrapartida para esse uso. Ele pode ter um uso comum,
mas ¢é mediado por algum tipo de controle, como o pagamento de uma mensa-
lidade, por exemplo. Uma piscina em um clube esportivo é um exemplo de c/ub
good, bem como a visita a um zooldgico.

J& os commons, bens comuns ou coletivos, que é o caso que nos interessa
aqui, sao aqueles que apresentam subtrabilidade, mas nao excluibilidade. Embora o
consumo do bem, o seu uso, impega 0 uso ou consumo por um terceiro, o acesso
a esse bem ¢ livre.

O exemplo mais comumente utilizado de bem comum sio os peixes de um
lago. Nesse caso, quando um pescador apanha um peixe, isso impede que outro
pesque o mesmo peixe. Esse é o cardter subtraivel a0 bem. Ao mesmo tempo, se o
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acesso a0 lago ¢ livre, isso significa que o bem nao ¢ excluivel. Qualquer um que
se propuser a pescar poderd fazé-lo.

O que ocorre com bens comuns ¢ que, se nio hd regras de utilizagao ou se,
mesmo havendo, elas nio sio cumpridas, o bem tende a se exaurir. Utilizando
o exemplo do lago piscoso, mais uma vez, imaginemos o comportamento indi-
vidual de um pescador. Ele provavelmente pescard tanto quanto possivel, uma
vez que, ndo havendo excluibilidade, seu acesso ao recurso ¢ livre. Mas, se todos
fizerem isso, o resultado é que o bem tenderd a se exaurir.

E, mais ainda, se perceber que isso acontecerd, o nosso pescador nao sé pes-
card tanto quanto puder, mas o fard no menor tempo possivel, uma vez que cada
peixe que deixa de pegar gera a expectativa de que, muito provavelmente, venha a
ser pescado por outro, ndo por ele mesmo em uma oportunidade.

Se todos pensam do mesmo modo, cria-se uma corrida pelo uso do bem que
leva ao seu colapso. Importante perceber que quando tenta pescar o méximo, no
menor tempo possivel, isso inclui todo o recurso disponivel, mesmo os pequenos
peixes, prejudicando a reprodu¢io dos cardumes, acelerando o exaurimento do
recurso. Mesmo sabendo do prejuizo coletivo que a pesca em excesso e, princi-
palmente, a pesca dos pequenos peixes traz, deixar de pescar um pequeno nio
significa que ele mesmo ird pescd-lo quando maior ou apds sua reprodugio.

Sendo um dilema social, o conhecimento da dinimica nociva (Kollock, 1998,
p- 185) nao elide, dados os incentivos, o comportamento individualmente racional
que leva ao resultado coletivo ruinoso. Deixar de pescar um peixe, em qualquer
circunstincia, é, provavelmente, cedé-lo a outro pescador concorrente. Essa corrida
pelo uso do bem até o seu exaurimento é o que se denomina tragédia dos comuns.’

Existem duas solugoes tradicionais para a tragédia dos comuns: a privatizagao
do recurso ou sua administracdo por uma autoridade central. Principalmente nos
trabalhos de Gordon (1954), Olson (1965) e Hardin (1968), o exaurimento dos
commons é tido como um resultado inexordvel, cuja existéncia demanda tanto a in-
dividualizagdo do bem comum, na légica de inserir a excluibilidade no bem, quanto
a administra¢do por uma autoridade que possa impor as regras de comedimento na
conduta individual que alcance a racionalizagdo coletiva de uso dos recursos.

5. A expresséo “corrida do ouro”, seja no caso do Brasil no periodo colonial, seja nos Estado Unidos, no estado da
Califérnia, no século XIX, exprime essa associacdo entre bens comuns e a corrida que leva ao seu exaurimento. As
jazidas minerais acessiveis de tal modo que minera aquele que primeiro chegar geram o efeito de incentivar as pessoas
a extrair o maximo possivel, no menor tempo possivel. As imagens do chamado formigueiro humano em Serra Pelada,
no estado do Pard, nos anos 1980, sdo impactantes na ilustracdo do carater de corrida desse tipo de exploracéo.
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4 A SOLUCAO DE TRANSFORMAR BENS COMUNS EM PRIVADOS

A solugio para a tragédia dos comuns relativa a privatizacao dos bens mais conhecida
e difundida ¢ a do processo dos cercamentos na Europa. Até entlo, as pastagens
eram bens comuns, de tal modo que qualquer um das redondezas poderia colocar
seus animais para pastar. Com os cercamentos, a nao excluibilidade é eliminada e o
bem comum passa a ser um bem privado: subtraivel e excluivel.

Assim, o risco de exaurimento da pastagem pelo uso excessivo, pela corrida
de quem coloca mais animais para consumir o pasto, ¢ substituido pelo controle
do proprietdrio. A partir dai, ele pode controlar a quantidade de animais, prova-
velmente nao deixando que seu niimero ultrapasse o equilibrio da reprodugio do
bem, a pastagem. A novidade, a partir dai, é que a sustentabilidade do bem passa
a ser racionalmente desejével por quem o controla, em seu préprio interesse.

Note-se que nio é nem a questdo de se os animais que pastam so ou nao do
proprietdrio. O uso pode ser préprio ou franqueado a terceiros, mas sempre em seu
interesse, o que leva, provavelmente, a cobran¢a de um valor que maximize seus
ganhos, mantendo a lgica de beneficio e custo que mantenha uma quantidade de
animais compativel, no méximo, até o limite de reproducio da forragem.

Em resumo, o que a solugdo de privatizagio implica é a solugdo da tragédia
dos comuns pela destrui¢do do common como tal. A ideia é que, para a preser-
vagio do recurso, ou para a sua exploragio segundo uma légica coletivamente
racional, é preciso, ou desejdvel, transformar o bem comum em privado.

Ocorre que a privatizagio encontra limites. A cisio de um bem comum e a
titulagdo individual dos lotes devem ser possiveis, e a limitagdo do acesso igualmente
possivel e desejével.

Embora muitos economistas de recursos admitam que dificuldades técnicas
impecam a criagdo de direitos de propriedade em recursos fugidios, como dguas
subterraneas, petréleo e peixes, quase todos eles compartilham a ideia de que a
criacdo de direitos de propriedade privada para dreas ardveis e de pastoreio é uma
6bvia solu¢ao aos problemas da degradagio (Ostrom, 1990, p. 60, tradugio nossa).®

5 A SOLUCAO DE ESTABELECIMENTO DE UMA AUTORIDADE CENTRAL

Outro mecanismo de solugio ¢é a utilizacio de imposi¢ao de autoridade, no intuito
de impor uma racionalidade coletiva sobre as racionalidades individuais tendentes
a exaurir os recursos, nos somatérios dos comportamentos particulares. Regras de
controle de acesso sio de algum modo criadas e impostas aos individuos, de tal

6. "Although many resource economists admit that technical difficulties prevent the creation of private property rights
to fugitive resources, such as groundwater, oil and fish, almost all share the presumption that the creation of private
property rights to arable or grazing land is an obvious solution to the problem of degradation."”
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modo que se garanta a reprodutibilidade do bem — no caso de bens renovéveis — ou
o consumo de algum modo considerado razodvel — quando o bem nio ¢ renovavel.
Atribui-se a um individuo ou a uma entidade o poder decisério no controle do uso
do common, com a administra¢io centralizada de regras fixas, o monitoramento do
comportamento dos agentes e a aplicacio de san¢oes.

No caso do lago piscoso, o controle do tamanho das malhas das redes ¢ o esta-
belecimento de licencas e outras restrigoes, associadas a garantia de sua aplicagio,
podem manter a pesca sob controle de tal modo que se conserve a sustentabilidade
do recurso. “Coer¢ao externa é frequentemente citada como a solugio tedrica para
o comprometimento” (Schelling, 1984, p. 44, traducio nossa).”

A utilizagdo de uma autoridade central envolve a ideia de que esta é
desinteressada, onisciente, onipresente € onipotente. Ocorre que a assimetria de
informagio e a racionalidade limitada impdem limites a essa capacidade de admi-
nistragdo racional voltada para a vontade de uma pessoa ideal, sem considerar os
efeitos da parcialidade vinculados & maximizagio do préprio bem-estar, que en-
volvem interesses prosaicos, além da presenca de ideologias pessoais, processos de
captura ou corrupgio. Uma vez que a regra sobre a provisio e o uso de recursos é
uma necessidade inerente a sustentabilidade do comum, o estabelecimento de uma
autoridade capaz e neutra parece uma boa solucio para a administragio das regras,
mas na medida em que se possa té-la.

A questao ¢ se existe a possibilidade de estabelecer essa autoridade que é
capaz e benevolente. Sua ideia abstrata, formalmente estabelecida « priori, é um
construto hipotético e seduz justamente porque pressupoe que existe alguém,
ou uma organizagdo, que pode exercer tal coordenagio perfeita, sem quaisquer
distorcoes, intencionais ou nio.

Os adeptos 2 ideia de centralizagdo presumem que autoridades unificadas
irdo operar no campo como foram projetadas nos livros diddticos — determinando
as melhores politicas a serem adotadas para um recurso baseado em teorias cientificas
vélidas e informagoes adequadas. A implementagio dessas politicas sem erros ¢
assumida como um dado. As atividades de monitoramento e sancio sio vistas
como rotineiras e nao problemdticas (Ostrom, 1990, p. 22).

A premissa de que uma autoridade externa ¢ desinteressada carrega consigo
toda a problemidtica de governanca que o mundo corporativo, e também o setor
publico, tem tentado resolver na relagio entre agente e principal. O desalinhamento
de interesses entre os agentes privados atuantes no common pode ser substituido
pelo problema do agente principal — tendo os administrados como principais e
uma autoridade central como agente. A questdo do desinteresse da autoridade, no

7. "External coercion is a frequently cited theoretical solution to the problem of commitment.”
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sentido de alinhar-se automaticamente aos interesses dos administrados, mesmo
que coletivamente estabelecidos, nao ¢ um fato necessariamente espontineo: pode
ser tratado, ajustado, mas nao tomado como uma premissa dada.

6 A SOLUCAO OSTROMNIANA

Desde os semindrios de Vincent e Elinor Ostrom, no inicio dos anos 1960, houve
um grande acimulo de estudos de caso lidando com a questao dos bens comuns. Em
seu livro mais famoso, Governing the Commons (1990), Ostrom utilizou-se de casos,
na linha dos semindrios da Escola de Indiana, havidos desde os anos 1960 (Capelari,
Aratjo e Calmon, 2017, p. 208), e descreveu, a partir desses exemplos, os principios
da boa governanga para bens comuns.

Ostrom argumenta que nio ¢ verdadeiro o resultado fatidico declarado na
tragédia dos comuns. Ela contradita a légica deterministica colocada principal-
mente nos trabalhos de Gordon (1954), Olson (1965) e Hardin (1968) de que,
sob a circunstancia de constituir-se em bem comum, este segue inexoravelmente,
se mantida esta condi¢io, rumo ao exaurimento. Para Ostrom, mesmo nos casos
em que os bens sdo subtraiveis e nao hd limitagoes de acesso, existem outras formas
de geri-los de forma sustentdvel, nao associadas a privatizagio ou a imposi¢ao de
administragao de uma autoridade externa.

A critica de Ostrom (1990, p. 29) aos modelos anteriores que envolviam
o problema dos bens coletivamente possuidos é que, quando usados de maneira
ampla, suas condicoes de existéncia sdo tomadas como dadas, a menos que au-
toridades externas as alterem. Essa ideia de agentes externos que resolvem o pro-
blema da tragédia dos comuns leva a duas solu¢oes mais diretas: a privatizacao
do comum ou a imposi¢do de regras por uma autoridade desinteressada. Ou seja,
a teoria da empresa se aplica no primeiro caso e a teoria do Estado, no segundo.
De qualquer forma, a “teoria da firma e a teoria do Estado podem fornecer, cada
uma, uma explicagdo de uma forma como a escolha coletiva pode ser alcangada.
Cada uma envolve a criagio de um novo arranjo institucional em que as regras
em uso sdo fundamentalmente diferentes daquelas que estruturam a a¢io inde-
pendente” (Ostrom, 1990, p. 40, tradu¢io nossa).®

O que Olson argumenta ¢ que a ruina por esgotamento do recurso de uso
comum mantido sob essa condi¢io, por um periodo de tempo relevante, nao é um
resultado inevitdvel como esperado na visdo tradicional anterior. Regras podem ser
projetadas para manter a sustentabilidade do recurso mesmo sob subtragio e sem
limitar o acesso ao bem, alinhando o interesse individual a racionalidade coletiva.

8. "The theory of the firm and the theory of the state can each provide an explanation for one way in which collective
action can be achieved. It involves the creation of a new institutional arrangement in which the rules in use are
fundamentally different for those that structure independent action."”
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Avaliando quais condigoes seriam essas, Ostrom estabeleceu seus oito prin-
cipios, uma série de caracteristicas que possibilitariam a gestao sustentdvel de bens
coletivamente administrados.” Todas envolvem a possibilidade de acordos moni-
tordveis, e por isso criveis, a partir também da possibilidade de sancionamento
de condutas desviantes, mantendo-se o comportamento do corpo coletivo pelo
alinhamento das condutas individuais, pela fixacio de payoffs adequados.

Os oito principios declarados por Ostrom em seu livro sio mecanismos de
criagao, aplica¢io e monitoramento de regras. Isso significa que os custos de transacio
devem ser baixos o suficiente para nio exigir a privatizagio (teoria da empresa) ou
a imposi¢do de uma autoridade externa (teoria do Estado). Ela argumenta que ¢é
possivel manter recursos comuns sustentdveis mantendo a caracteristica de proprie-
dade comum: “Esses casos, em que um recurso ¢ mantido como comum por muitos
individuos — isto ¢, nao hd direitos de propriedade bem definidos sobre o recurso —
sdo frequentemente considerados pelos economistas como sendo explordveis apenas

quando o problema de sobreconsumo ¢ solucionado pela privatizagio ou pelo
enforcement imposto por forca externa” (Ostrom, 1990, p. 11, tradugio nossa)."

A soma dos comportamentos, que antes levaria a tragédia dos comuns, porque
cada comportamento predatério individual seria o mais légico, pode passar, pela
manutenc¢io de acordos criveis, a se alinhar com o uso coletivamente sustentdvel

do bem.

De qualquer modo, a formagao de acordos criveis, que substituiriam o “peso
da mao” de uma autoridade central, exige uma série de condigoes que permitam
custos de transacio baixos no estabelecimento das regras e no seu enforcement. O
que Ostrom (1990, p. 45) propoe ¢é verificar se os mecanismos que possibilitam,
em alguns casos, o acompanhamento mutuo tém favorecido a manutengio de
acordos civeis e, se possivel, se os atores tém procurado propor regras adequadas
para a cooperagao.

Ostrom tratou, em Governing the Commons, nio de todos os tipos de casos
envolvendo propriedade coletiva, mas de pequenos bens comuns, com 50 a 15 mil
atores envolvidos (Ostrom, 1990, p. 26 e 182). Esse perfil dos casos mencionados
por ela indica algo relevante: a escala importa.

As suposicoes, andlises e conclusdes nio podem ser transferidas de pesquisas de
pequenos recursos para grandes apenas multiplicando as quantidades. O aumento

9. i) Fronteiras bem definidas; i) congruéncia entre as regras de apropriacéo e proviséo e as condicdes especificas;
iii) arranjos coletivos de escolha; iv) monitoramento; v) sangdes graduais; vi) mecanismos de solucdo de conflitos;
vii) reconhecimento minimo do direito de organizaco; e viii) governanca em camada.
10. "These cases, where a resource is held in common by many individuals — that is, well-defined indlividual property
rights over the resource are absent — are often held by economists to be exploitable only where the problem of
overconsumption is solved by privatization or enforcement imposed by outside force."
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da escala altera qualitativamente as varidveis aplicdveis. Aspectos importantes para
administrar bens coletivos, a partir da profecia do esgotamento de Hardin sobre a
tragédia dos comuns, como reputago e confianca, sio bastante relevantes em uma
légica de jogos repetidos. Ocorre que esses mecanismos podem nio se verificar
quando um bem de propriedade coletiva tem muitos atores envolvidos. Nesse caso,
parece ser verdade que, tornando-se muito dificil elaborar, acordar, decretar e fazer
cumprir as regras para manter o bem comum em um nivel de uso sustentdvel, a ruina
¢ um resultado racionalmente esperado.

A discussdo de quando os recursos do common estariam condenados a ruina
por exaustio com base na escala foi levada em consideragio por Olson, embora de
forma simplificada se comparada a sofisticagio de Ostrom (1965, p. 2, tradugio
nossa) nesse aspecto: “A menos que o nimero de individuos seja muito pequeno,
ou a menos que haja coer¢ao ou outro mecanismo especial para fazer os individuos
agirem em seu interesse comum, individuos racionais, autointeressados, nao agirao

para alcangar seu interesse comum ou coletivo”."!

A escala comum amplia os niveis de incerteza, limita a capacidade de comuni-
cagio e a formagao de acordos confidveis e estaveis. Os custos de transagio e a altissima
dificuldade de monitoramento dificultam a governanga coletiva na presenca de bens
comuns, o que favorece as alternativas de privatizar o recurso coletivo, eliminando
as caracteristicas do bem comum enquanto tal, e a imposi¢ao de regras e autoridade
com o objetivo de resolver o problema dos custos de transagio. Porém, em qualquer
das trés solugoes levantadas por Ostrom (1990, p. 29, tradugio nossa),'* a incerteza e o
comportamento oportunistico dela decorrentes sio elementos que comprometem
o resultado da governanga e varidveis a ser trabalhadas para obter melhores resultados
de gestdo: “A questdo central nesse estudo e como um grupo de decisores que estao
em uma situagdo de interdependéncia podem organizar e governar a si mesmos para
obter beneficios conjuntos continuos quando se deparam com a tentagio de ‘pegar
carona’, esquivar-se ou de alguma forma, agir oportunisticamente”.

Essa situagao de interdependéncia que Ostrom menciona envolve a ideia
de uma rede, sem a qual a coordenagao entre os atores nao é possivel. Se nao for
possivel, o incentivo individual racional serd extrair o mdximo possivel do re-
curso, mantendo qualquer esfor¢o de preservagio para os demais. A soma desses
incentivos individuais levard a uma investida contra o recurso comum até que
seja completamente destruido, exatamente como afirma a tragédia dos comuns.

11. “Unless the number of individuals is quite smal| or unless there is coercion or some other special device to make
individuals act in their common interest, rational, self-interested individuals will not act to achieve their common or
group interests.”

12."The central question in this study is how a group of principals who are in an interdependent situation can organize
and govern themselves to obtain continuing joint benefits when all face temptations to free-ride, shirk, or otherwise
act opportunistically.”
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7 SOLUCAO OU TRATAMENTO DE COMMONS

Em certa medida, das trés solugdes abordadas para o risco de ocorréncia da tragédia
dos comuns, apenas a transformagio do bem comum em privado constitui, rigoro-
samente, uma solug¢io. Isso porque a possibilidade de excluibilidade, da regulacio
do acesso ao bem por um proprietdrio interessado, gera um novo equilibrio que
necessariamente maximiza o uso do bem a longo prazo.

J4 as solugdes de uso de autoridade central, ou de gestao coletiva do bem,
nos moldes ostromnianos, sao tratamentos do common, nio solugdes propriamente.
O bom uso dessas ferramentas e o sucesso de seu manejo tendem a gerar um equi-
librio que maximiza o uso do bem coletivo a longo prazo. Contudo, existem graus
de sucesso no alinhamento entre a racionalidade individual e a coletiva, sendo esse
equilibrio, de preservacio e uso racional do recurso, instével, se comparado a l6gica
bindria da solugio de privatizagio do common.

8 RECURSOS ORCAMENTARIOS COMO BENS COMUNS

Recursos publicos podem ser analisados sob a dtica de commons, uma espécie de
bem comum politicamente construido. Trata-se de um conjunto de recursos que
inicialmente sao bens privados, pertencentes a pessoas, fisicas ou juridicas, antes
de serem recolhidos pelo Estado. Nas mios dos particulares, apresentam subtra-

bilidade e excluibilidade.

A excluibilidade ¢ justamente o que dd ao recurso o trago de propriedade
que permite que possa ser extraido de uma pessoa especifica. Assim, através da
tributagio ou por outro meio de obtengao de receita piblica, esse bem privado, de
propriedade bem definida, e oponivel a terceiros, passa a constituir um conjunto
publico de recursos. Dai passa a ter distribuicio politicamente definida por meio do
or¢amento, apés a disponibilizagao dessas arrecadacoes no caixa publico.

Dessa forma, a constitui¢io de recursos publicos se traduz na transformagio de
bens privados em um common. Trata-se da decisio politica de resolver questoes
de natureza publica, por meio de recursos tornados publicos a partir de sua angariagio
dos particulares.

De todo modo, tal qual a identificagio da escassez dos recursos naturais atrai
a solugdo do problema de commons por meio de uma das trés solugoes para o uso
desses recursos, de maneira a evitar a tragédia dos comuns, a escassez dos recursos
publicos exige algum tipo de tratamento no seu acesso. Talvez pareca dificil per-
ceber como isso ocorre, uma vez que nio se consegue visualizar uma primeira
etapa do erdrio publico desregrado como um conjunto de recursos que pode ser
sacado por quem primeiro chega, sem qualquer mediagiao normativa. Nao hd a
passagem desse momento inicial em que o primeiro que chega se apropria do
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recurso o quanto consegue para um momento em que as regras de direito finan-
ceiro passam a se aplicar. Nio se trata de um caso com etapas separadas — como as
pastagens europeias antes e depois dos cercamentos; ou a observagio da passagem
do momento em que a tecnologia rudimentar de pesca mantinha os cardumes
como bens de uma abundéncia despreocupante passando a um bem escasso, por
for¢a do desenvolvimento dos métodos de pesca, e a decorrente necessidade de
regramentos como a criagao de periodos de defeso, limitagdo de tamanho de malhas
de rede e concessdo de licengas de pesca.

Nao houve um momento em que era possivel que alguém, ou alguma organi-
zagio, pudesse ir até o erdrio e utilizar-se do recurso disponivel, como um pescador
acessa os peixes no lago com sua rede ou um garimpeiro que maneja sua bateia
livremente em um rio. E que decorrido o mesmo problema de corrida pelo uso do
recurso até o seu exaurimento, tendo ocorrido uma espécie de tragédia dos comuns
orcamentdria, tenham sido criadas regras de disciplinamento de acesso. Trata-se de
uma evolugio simultinea, a partir da légica de construcio dos espagos publicos
politicamente organizados, passando pela formagao do Estado moderno, até o atin-
gimento do grau de complexidade do atual ambiente estatal.

O orgamento ¢ tratado por um conjunto de regras que estabelecem direitos
de propriedade, no sentido coasiano, nio do direito de propriedade protegido e
descrito no direito civil. Essas regras estabelecem como os recursos sao distribuidos,
quem decide em cada momento, em cada instincia, como pode ser guardado, como
pode ser utilizado e até o que acontece quando nao ¢ utilizado.

9 AS REGRAS ORCAMENTARIAS E INCERTEZA

Se 0 or¢amento publico é visto como um simples problema de adequagio de recursos
limitados &s necessidades, em um ambiente objetivo e racional, em meio a regras que
fazem com que o poder politico distribua os recursos de acordo com as preferéncias
da sociedade, inclusive na questdo intertemporal, qualquer desequilibrio financeiro
do setor publico parece ser um desalinhamento quantitativo, ou um erro na enge-
nharia de regras de decisao.

Como uma questdo técnica e formal, fazer o orgamento ¢é relativamente simples.
H4 recursos disponiveis de um lado e despesas pretendidas de outro. Se as despesas
pretendidas excedem sempre os recursos disponiveis, o processo orcamentdrio precisa
acomodar desejos ilimitados com limitagio de meios disponiveis (Wagner, 1992,
p. 107, tradugio nossa)."?

13. "As a technical and formal matter, budgeting is relatively simple. There are resources available on the one side and
desired expenditures on the other. Since desired expenditures will always exceed resources available, the budgeting
process must accommodate unbounded desires with the limited means available.”
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Mas raramente os problemas de or¢amento publico sao puramente técnicos.
Na maior parte das vezes estdo imiscuidos com questoes politicas. Afinal, a técnica
or¢amentdrio-financeira existe justamente para dar tratamento técnico ao problema
politico de como distribuir aquilo que ¢ publicamente arrecadado, por meio de
redistribuicoes, despesas e atividades estatais.

Os recursos publicos, em geral, podem ser caracterizados como bens comuni-
térios, abrangendo nio apenas os recursos orgamentérios, mas também os recursos
humanos disponibilizados, edificios pablicos e todos os bens do Estado. Todos esses
recursos sio colocados em um grande pool/ de bens formados a partir da sociedade
por diversas formas de receita e utilizados de acordo com alguns critérios estabelecidos
pelas regras de orgamento e da atividade publicos.

Ocorre que, embora estabelecam, formalmente, fronteiras bem definidas e
uma série de limites e regras para o uso dos recursos, na pratica as regras orgamen-
tdrias no Brasil sio fluidas e instdveis, tornando as fronteiras débeis e precdrias.
A mobilidade das fronteiras de direito de uso coloca os gestores em posigao per-
manente de desconfianca quanto ao quadro de disponibilidade dos recursos ao
longo do tempo. Nio de ano a ano, em virtude do ciclo anual do orgamento, mas
mesmo no processo de execu¢o.

Assim, dada a inseguranca sobre as fronteiras de distribui¢ao, tanto espacial
(ja que os volumes de recursos podem migrar de uma drea para a outra) quanto
temporal (ji que isso pode ocorrer, por diferentes mecanismos, a qualquer tempo),
a desconfian¢a decorrente dessa inseguranca mantém os gestores — na busca da
maximizagao de suas préprias politicas — em permanente estado de busca por mais
recursos e na defesa daqueles j4 alocados em sua drea de atuagio. Veja que isso nao
se d4 periodicamente, em virtude do ciclo formal, mas permanentemente, em face
da incapacidade do ciclo formal de tornar definitivo, ainda que por um periodo,
as alocagoes dadas. A alocagao passa a ser nao uma foto, que dura o periodo de um
ciclo, mas um frame de um filme, cuja imagem seguinte parte da anterior, mas altera
em um ou outro ponto, deixando a imagem identificivel, porém fluida no tempo.
A alocagio orgamentdria, em vez de sdlida durante o ciclo, como preconiza a ideia
inicial do estabelecimento das regras formais, possui certo grau de volatilidade, na
prdtica, pelo desenho das regras, das regras de excegao e das discricionariedades
inerentes ao sistema.

Como os agentes conhecem esse cardter fluido das alocagbes orcamentdrias,
cientes que, em vez das regras fixarem fronteiras bem definidas, elas na verdade esta-
belecem marcos relativamente varidveis, cada um se coloca em posi¢ao de conquista
de volumes adicionais de recursos, na margem de suas préprias alocagoes, fazendo
emergir a tendéncia a uma corrida generalizada por recursos adicionais — todos os
atores agindo da mesma forma, levando o sistema a exaustdo. Por essa razio, hd
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pressio permanente e difusa pelo rompimento das macrometas estabelecidas para
manter o equilibrio agregado das contas publicas.

Cada pequena acio de expansdo possui, na maior parte das vezes, um efeito
marginal, irrisério sobre o volume total de recursos, muitas vezes percebido como
proporcionalmente diminuto ante a missao em geral meritéria da politica especifica,
no caso concreto. Mas o somatério dessas pressoes diminutas sobre o common, sobre
o volume total de recursos orgamentdrios, gera uma pressao difusa, sem autoria
personificdvel, sobre a sustentabilidade do common. Isso se d4, em especial, em
virtude do encadeamento intertemporal dos resultados fiscais, em que os ciclos
orgamentdrios se ligam no tempo por meio da dindmica de déficits ou superdvits
apurados periodicamente e relacionados nos resultados positivos e negativos pela
gestdo da divida publica.

O problema ¢ que nas discussoes politicas envolvendo a percepcio publica,
os trade-offs envolvidos na decisao de gastar mais, aumentar a tributagio ou o endi-
vidamento, as nogoes técnicas sobre como o desequilibrio permanente pode levar
a insolvéncia do Estado e as suas consequéncias para a economia real nio sao tao
perceptiveis. No final das contas, isso significa que surge uma espécie de miopia
publica. A incerteza e a distAncia parecem tornar a percep¢ao do piblico em geral
sobre o futuro algo menos importante do que os problemas presentes, claramente
perceptiveis e urgentes. Isso leva a solucio por operagao simples: criar divida puablica.

Os processos de tomada de decisio incorporados nas instituigoes democraticas
penderdo a favor da criagio de divida. Como esse tipo de politica de estabilizacdo
efetivamente muda o custo para as futuras geragoes, isso serd mais fortemente apoiado
que a opgio da tributagio presente (Buchanan, 1999, p. 133, tradugio nossa).'

O publico, em geral, ndo vé os recursos publicos como algo realmente esgotdvel
devido 2 capacidade do governo de se endividar. Isso significa que, diferentemente
dos recursos naturais e das familias que nao tém acesso ao crédito, os governos siao
capazes de “criar” e usar recursos publicos no presente, em detrimento da geragao de
divida, ou seja, em troca da disponibilidade futura de recursos publicos. “Governos
democriticos tém sido sempre suscetiveis a déficits porque isso permite que os atuais
pagadores de impostos transfiram para os futuros pagadores de impostos” (Wagner,
2012, p. 5, tradugio nossa)."

14. "The decision-making processes embodied in democratic institutions will be biased in favor of the debt-creation
alternative. Since this sort of stabilization policy effectively shifts the burden on future generations, it will be more
strongly supported than current taxation.”

15. "Democratic governments have always been susceptible to deficits because this allows current taxpayers to
transfer to future taxpayers.”
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10 DISPUTA ORCAMENTARIA E COMPORTAMENTO OPORTUNISTICO

A ideia de que os conflitos de distribui¢io dos recursos publicos escassos se resol-
vem politicamente, na fase parlamentar de elaboracio da lei orcamentdria, é uma
simplificagio que nio comporta a complexidade das diversas etapas do processo
or¢amentdrio e o comportamento estratégico dos atores.

A criagdo de despesas obrigatérias e a vinculagio de receitas, por exemplo, sao
mecanismos que retiram decisoes alocativas da logica da politica orcamentdria. Se
o or¢amento ¢ o lécus onde sdo politicamente definidas as alocagoes de recursos
para o atendimento de politicas publicas, a cada ano, por meio da priorizacio no
uso desses recursos tirados dos privados e colocados em comum, a cria¢io de despesa
obrigatdria passa a ser uma espécie de nao orgamento.

A contratagdo de servidores de carreira, por exemplo, gera obrigacdes plu-
rianuais de longa duracio que passam a se impor aos orcamentos anuais. A partir
dai, mais uma fatia do espago existente em comum ¢ ocupada e todo o debate
anual passa a ser sobre a parte que sobra, relativa as despesas discriciondrias. Como
as despesas obrigatérias, em geral, sao um dado rigido e plurianual, que projeta a
decisao politica pretérita, pontual, sobre vdrios orcamentos futuros, o orcamento se
mantém anual do ponto de vista formal, mas, na pratica, a anualidade deciséria vai
se reduzindo a medida que o espago de discricionariedade or¢amentdria vai sendo
espremido pela estratégia se cada vez mais obrigatorizar despesas.

O mesmo ocorre com a vinculagio de receitas. Com a garantia especifica
de que dada receita ndo pode ser livremente alocada, mas que tem destino certo,
parte da discussdo sobre despesas fica limitada, conduzindo a alocacoes predeter-
minadas. Ainda que, por alguma razao, os recursos oriundos de receita vinculada
nao sejam utilizados, sua limita¢do de destinagio enrijece o orgamento por uma
decisao de vinculagdo em um ponto no passado, constituindo-se, a partir dai, em
um nio assunto a ser debatido no processo decisério anual do or¢amento.

Essa dinimica de redugio de espago de discricionariedade alocativa nio
ocorre por algum desconhecimento sobre o efeito global nocivo da marcha geral
de criagio de despesas obrigatérias. A dinimica segue nesse sentido justamente
em virtude da agdo dos atores imersos em um dilema social. Embora todos saibam
que o enrijecimento do orgamento ¢é ruim, que a propria esfera politica perde
meios de manobra na discussdo anual da alocagio das receitas piblicas nas despesas
que entenderem melhor a cada ano, a criacio de uma despesa obrigatéria, ou a
vinculagdo de receita para a politica que um campo de forgas politicas defende,
garante recursos para a drea especifica em meio ao embate com as demais politicas
publicas. Com a generalizagio dessa dinimica em defesa das politicas que concorrem
pelos recursos, o resultado decorrente da agdo individualmente racional ¢ um
resultado nao desejdvel coletivamente.
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Ainda que esses movimentos de aquisi¢io or¢amentdria sejam pequenos, se
tomados individualmente, frente ao todo orcamentdrio, o somatdrio, resultante
dos diversos vetores, leva todo o sistema ao exaurimento. A resultante é um
efeito macro que decorre de microagdes, de tal modo que as causas sao difusas e
nenhum dos atores se percebe causador.

Assim, a politica publica defendida sempre carrega razoes para que se creia
que a necessidade, conhecida e mensurdvel pelo demandante, merece ser atendida,
uma vez que o efeito deletério sobre as contas publicas ¢, se tomado isoladamente,
muito baixo. E como a demanda concentrada de ampliagio é atendida pela
pressao difusa sobre todas as demais politicas, sem que se saiba, na maior parte das
vezes, que politica é realmente prejudicada para o atendimento do incremento
orcamentdrio-financeiro de outra, o argumento de ampliagio passa a ser de

dificil contraponto.

E o efeito somado de todas as politicas meritérias sobre as contas que leva o
sistema a uma espécie de tragédia dos comuns or¢amentdria. Esse efeito decorre,
em especial, da falta de clareza nos direitos de propriedade. Aos “a-mais” corres-
pondentes a uma vinculac¢io de receita, criagio de despesa obrigatdria ou a um
incremento do or¢amento no curso do processo orgamentirio, nao corresponde a
identificagio clara de onde foram alocados os “a-menos”, os locais objetivamente
prejudicados como foco de redugio de despesa. “E um trago universal da natureza
humana desejar mais de algo quando outro alguém paga por ele, em vez de quando
se tem que pagar por si mesmo. O common fiscal, o orgamento, é sempre suscetivel
aesse trago” (Wagner, 2012, p. 5, tradugio nossa).'®

Se os custos a que correspondem os atendimentos as pressdes por aumento de
gastos pontuais nao sio considerados por serem difusos, o resultado agregado é uma
pressao sobre os limites-macro do sistema como um todo. Essas macrometas, como
o teto de gastos, a meta de superdvit e a chamada regra de ouro, funcionam como as
paredes de uma panela de pressao, e a agio estatal em suas diversas facetas, no nivel
micro, como o seu conteddo. No embate interno, na busca pela realizacio das di-
versas politicas publicas, o sistema pressiona as paredes de dentro para fora, havendo
um conflito permanente entre os incentivos individuais e a racionalidade coletiva.

11 CONCLUSAO

Observado como um common, os recursos or¢amentarios, sendo a0 mesmo tempo
escassos € acessiveis aos diversos grupos politicos de pressio na dinimica do processo
orcamentdrio, constituem um caso especifico de dilema social. Nesse caso, mesmo
conscientes da racionalidade na manutenc¢io do equilibrio das contas publicas, os

16. "It is a universal feature of human nature to desire more of something when someone else pays for it when you
have to pay for it yourself. The fiscal commons, budgeting is always susceptible to this feature.”
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agentes estdo presos a logica de maximizagao dos préprios interesses que os leva a
uma corrida até os limites da exaustao dos recursos disponiveis.

Das trés solugoes, ou tratamentos, que se apresentam, o de tornar privado
o bem comum traz maior definitividade ao problema de desalinhamento de
racionalidades. Assim, uma rodovia publica que disputa recursos com as demais
necessidades no orgamento, ao ser entregue a um concessiondrio, ¢ passivel de ser
explorada, mediante a cobranga de preco publico nos peddgios, tornando-se um
bem privado pela sua conversio em um bem excluivel. Assim, a despesa deixa o
orgamento, sendo os recursos arrecadados nos peddgios, a fonte de manutengao
da via. Com fonte prépria, privada, a rodovia deixa de disputar recursos, estando
excluida do common orcamentdrio.

Ocorre que, construido como o common or¢amentdrio ¢, sua existéncia
decorre justamente da ideia civilizatéria de que hd necessidades publicas que sé
podem ser atendidas no ambiente piblico. Assim, a solugio privatizante encontra
seu limite na prépria necessidade de atendimento pelos mecanismos piblicos de
necessidades intrinsecamente coletivas da sociedade.

Os dois outros tratamentos nio eliminam o problema da corrida pelo uso
do bem, mas o disciplinam, sendo capazes, em alguma medida, de controlar o
desalinhamento entre as racionalidades individual e coletiva.

Na linha ostromniana, a possibilidade de gestao pelos préprios interessados
esbarra no problema da escala do orgamento publico como common. Ao mesmo
tempo, ainda que no houvesse a questao da escala, que eleva os custos de transagio
a niveis que impedem a pactuagio crivel dos interesses concorrentes, a falta de
rigidez na distribuicao dos direitos de propriedade, do estabelecimento de alocagdes
orcamentdrias estdveis, impede qualquer pactuagao, por falta de certeza no objeto
que se tem a barganhar.

Por fim, a mesma falta de clareza dos direitos de propriedade remete a
autoridade externa e central. A expectativa de alocagao racional por um diretor
desinteressado em um ambiente em que se pressupée a auséncia do problema do
agente principal ignora a racionalidade limitada e assume onisciéncia, onipresenca
e onipoténcia. Essa pressuposi¢io de uma entidade benévola nao ultrapassa uma
ideia formal, ideal e abstrata. Em resumo, tal autoridade nio ¢ passivel de ser
encontrada, ou construida, de tal modo que, na medida de suas incapacidades,
a corrida predatéria pelo uso do common permanece, sendo seu exaurimento tao
certo quanto imperfeita é a autoridade externa.

Se por um lado a perspectiva de que o ambiente orgamentério e das contas
publicas constitui-se um dilema social especifico carrega em si um desafio na
sua administragio, a percep¢ao dessa realidade ja constitui um passo importante.
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O comportamento oportunistico é esperado, em virtude dos incentivos inerentes
a esse ambiente, e nio da ignorincia dos agentes. E s essa percep¢ao, que em
muito ultrapassa a ideia simplista da falta de vontade politica ou de que gestores
publicos s6 pensam neles mesmos, é capaz de, em cada caso concreto, permitir
ao decisor criar as regras abrangentes, autbnomas ou heteré6nomas, e garanti-las
de tal modo que os interesses individuais nao sejam causadores da irracionalidade
coletiva em um cardter absoluto, préprio da tragédia dos comuns.
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CAPITULO 3

MUDANCAS RECENTES NA GOVERNANCA ORCAMENTARIA
FEDERAL: UM NOVO REGIME A PARTIR DA EMENDA
CONSTITUCIONAL N° 95?

Carlos Leonardo Klein Barcelos!
Leandro Freitas Couto?
Paulo Du Pin Calmon?

1 INTRODUCAO

Num artigo influente da literatura contemporinea sobre financas publicas,
Rajkumar e Swaroop (2008) estudaram as conexodes entre os dispéndios go-
vernamentais, a estrutura de governanca orcamentdria® e os resultados alcan-
cados por determinadas politicas publicas. Os autores encontraram evidéncias
contundentes de que a boa governanga dos recursos ptblicos é um fator pri-
mordial para se atingir os objetivos coletivos.

De fato, a estrutura de governanga’ que regula as escolhas alocativas e
orienta a efetiva implementagio dessas decisdes é essencial para o sucesso das
politicas publicas. Diante da auséncia ou da persistente deficiéncia das estruturas
(ou regimes) de governanca, o aproveitamento dos recursos orgamentérios tende

1. Analista de planejamento e or¢amento na Secretaria de Patrimdnio da Unido do Rio Grande do Sul no Ministério da
Economia (SPU/RS/ME); e doutor em administracao.

2. Pesquisador do Subprograma de Pesquisa para o Desenvolvimento Nacional (PNPD) na Diretoria de Estudos e
Politicas do Estado, das Instituicdes e da Democracia do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Diest/Ipea); analista
de planejamento e orcamento; e doutor em relages internacionais.

3. Professor do Instituto de Ciéncia Politica da Universidade de Brasilia (Ipol/UnB); e economista.

4. Entende-se governanca orcamentdria como o conjunto de instituicées que definem o modo pelo qual as transagdes
orcamentarias sdo discutidas, acordadas, implementadas, monitoradas, fiscalizadas e cumpridas. Instituices orcamentarias,
por seu turno, correspondem a colecdo de regras (formais e informais) que governam o processo orcamentério ao longo
de suas mais variadas instancias (Hagen, 2007). Assim, cabe ao arranjo de governanga orcamentaria estabelecer as
restricbes e os incentivos necessarios ao adequado aproveitamento dos recursos publicos.

5. 0 processo de alocagdo de recursos no setor publico é guiado por um conjunto de regras formais e informais. Esse
conjunto de regras, bem como a maneira de interpreta-las e aplica-las, sera referido como regime de governanca
or¢amentaria, regime fiscal, ou simplesmente governanca ou regime. Portanto, ao longo deste texto, quando se fala
em instituicdes orcamentarias, regime fiscal ou regime de governanga or¢amentaria, se esta fazendo referéncia a um
mesmo conceito: um conjunto de regras formais e informais, bem como a maneira de interpreté-las e aplica-las, que
orienta as relacdes politicas, econdmicas e sociais que subjazem ao processo de alocacdo de recursos no setor piblico.
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a produzir resultados socialmente insustentdveis, tais como a sobre-exploragao, o
congestionamento® ou a interdi¢ao.”

No Brasil, por exemplo, tais resultados podem levar nio apenas a uma de-
gradagao fiscal, mas também 2 faléncia da capacidade do Estado de realizar suas
politicas publicas e do préprio pacto politico-constitucional que d4 sustentacio
a4 democracia. Se os recursos forem consumidos a exaustio, se forem sistemati-
camente utilizados de forma improdutiva, ilegal ou francamente injusta, ou se
simplesmente nio puderem ser alocados em favor de programas orcamentdrios
que resolvam os problemas publicos, entdo o Estado, as politicas publicas e a
sociedade alcangario resultados coletivamente trégicos.

Assim, a questdo da governanga vem ganhando um reconhecimento crescente
por parte da literatura de politicas publicas e de financas governamentais, que conver-
gem ao atribuir as institui¢des orgamentdrias um papel decisivo no desempenho dos
programas e na capacidade do Estado de apresentar solugoes plausiveis para os proble-
mas coletivos que afligem as sociedades contemporaneas. Nesse contexto, as tarefas de
descrever, classificar e comparar arranjos da governanga orcamentéria federal brasileira,
e de refletir sobre sua trajetéria de mudangas, parecem oportunas e meritérias.

Conforme aponta Barcelos (2012), a governanga or¢amentdria federal
brasileira tem passado por transformagées importantes ao longo do tempo, em
especial nos ultimos sessenta anos, produzindo regimes fiscais substancialmente
distintos, tais como os representados pela Lei n° 4.320/1964, pela Constitui¢iao
Federal de 1988, pela Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) — Lei Complementar
(LC) n® 101/2000 —, pela Reforma Gerencial dos Or¢amentos (RGO) de 2000,
pelo Projeto Piloto de Investimentos (PPI) de 2005 e pelo Programa de Aceleragao
do Crescimento (PAC) de 2007.

Mais recentemente, ao longo da ultima década, ficaram evidentes impor-
tantes alteracoes nas organizagdes, normas e praticas orgamentdrias, suscitando a
suspeita de que o regime de governanca or¢amentdria vigente até entdo tornou-se
instdvel, dando inicio, quicd, a transi¢o para um novo regime.®

6. No sentido de que a estrita preocupacdo fiscal (manifestada em contingenciamentos exacerbados) impega a
alocacao de recursos necessarios ao desenvolvimento da capacidade estatal (de conceber, elaborar e implementar
politicas publicas), produzindo o congestionamento da execugdo de programas e agdes orcamentarias.

7. No sentido de que, mesmo estando disponiveis em alguma quantidade, e sendo necessarios a solugéo de problemas
comuns a sociedade, haveria proibicdo a aplicacéo dos recursos, os quais permaneceriam enclausurados em uma
espécie de cofre de propriedade coletiva.

8. Mudancas em regimes de governanga orcamentaria séo definidas como alteragGes em seus principios, as quais modificam
tanto a concepgdo de sistema orcamentario quanto os padrdes das transacdes que subjazem a este. Considera-se que
um novo regime de governanca orcamentaria emerge sempre que o regime prévio se altera de forma significativa.
Admite-se que mudangas significativas podem ocorrer por dois modos: i) por profundidade, quando uma parte dos principios
do regime prévio sofre mudancas drasticas; e/ou ii) por abrangéncia, quando ocorrem mudangas que, embora menos
drésticas, alcangam a maior parte dos principios que norteiam o regime. Esse foi o pardmetro definido por Barcelos (2012) no
reconhecimento dos quatro regimes ja mencionados e sera adotado no exame do atual regime de governanca orcamentaria.
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A guisa de ilustragio, a partir de 2013, se podem citar mudangas como a agrega-
¢do de linhas orcamentdrias, a institui¢ao da obrigatoriedade de execu¢io das emendas
parlamentares, a formaliza¢io da Junta de Execu¢io Or¢amentdria (JEO) e a cria-
¢do da Institui¢ao Fiscal Independente (IFI). Além disso, a promulgacio da Emenda
Constitucional (EC) n°® 95/2016, que instituiu um limite para o crescimento das
despesas primdrias, tornou-se um ponto crucial na suspeita de rompimento com o
regime anterior, na medida em que parece dar origem a uma nova configuragio de
governanga or¢amentdria e uma distinta concep¢ao de regime fiscal.

Diante disso, se pode indagar: que reconfiguragio seria essa e como a concep-
¢d0 mais recente da governanga orcamentdria se distingue de regimes anteriores?
Buscando respostas a essas questoes, este capitulo tem como objetivo principal de-
finir, representar, descrever e classificar a configuragao da governanca orcamentdria
federal mais recente, representada pela EC n° 95/2016 (bem como outras regras
¢ praticas relacionadas), contrastando-a com regimes de governanca anteriores.
Sob tal perspectiva, a variagio de configuragbes de governanga orcamentdria
(ARGO) ¢ a dimensio a ser descrita, classificada, comparada e analisada no estudo.

A transi¢io para o regime de governanga or¢amentdria corrente no Brasil,
aqui denominado Novo Regime Fiscal (NRF ou R5), compreendeu um conjun-
to de inovagbes normativas e interpretagdes que fortaleceram os elementos de
controle, reforcaram o papel do Poder Legislativo na condu¢io do or¢amento
e reduziram a capacidade de adaptabilidade e flexibilidade as condicoes locais e
setoriais. Assim, embora em alguns aspectos as inovagdes normativas representem
um refluxo em diregdo a concep¢io tipica do regime da RGO, o R5 nio represen-
ta um retorno ao regime anterior, ji que possui caracteristicas singulares que sao
inerentes apenas a este.

Para abordar essas questoes, este capitulo foi dividido em trés se¢oes princi-
pais, além desta introdugao e da conclusio. A segunda segao serd destinada a mos-
trar os aspectos tedricos e metodolégicos que embasam a andlise aqui apresentada.
A terceira se¢io é dedicada a apresentar as inovagdes normativas e caracterizar o
R5 como regime de governanca orcamentdria corrente no Brasil. Na sequéncia,
sao discutidos os achados a luz de regimes anteriores, trazendo novos questiona-
mentos que possam balizar pesquisas futuras.

2 ASPECTOS TEORICOS E METODOLOGICOS

Afinal, como se caracterizam as distintas estruturas de governan¢a orcamentdria
no Ambito federal brasileiro? Como os movimentos mais recentes das instituicoes
de governanca orgamentdria podem ser descritos, classificados e comparados aos
antecessores? Qual tem sido a dindmica de mudangas? Alguma conjectura ou
ligao pode ser inferida desses movimentos de mudanga?
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Um modo possivel de abordar a governanca orcamentdria é entendé-la
como uma estrutura. Isto é, como um conjunto de leis, normas, regras e prati-
cas (institui¢oes) relevantes no processo alocativo. Em outras palavras, a gover-
nanga orcamentdria pode ser vista como uma “manifestagdo institucionalizada de
coordenagio social” na provisao e na apropriacio dos recursos publicos.

Com o fito de examinar mudancas na estrutura da governanca federal
brasileira nas dltimas cinco décadas, Barcelos (2012) identificou e descreveu
quatro marcos institucionais (macroinstrumentos) considerados centrais a go-
vernanga orcamentdria. Sob tal abordagem, cada macroinstrumento representa
um regime de governanga orcamentdria. O primeiro, R1, foi referenciado pela
Lei n® 4.320/1964. O segundo, R2, foi inspirado pela Constitui¢do Federal
de 1988. O terceiro, R3, envolveu simultaneamente a LC n® 101/2000 (LRF)
e 0 aparato normativo que instituiu a chamada reforma gerencial dos proces-
sos de planejamento e or¢amento de 2000.” O quarto regime, R4, nio che-
gou a se consolidar plenamente, pois aludia principalmente ao surgimento do
PP1/2005 e do PAC/2007. Em aprofundamento a esse enfoque, propde-se aqui
examinar o eventual surgimento de um quinto regime, R5, representado pela
EC n°95/2016 (e normas relacionadas), descrevendo sua configuragao'® e con-
trastando-a com a de regimes anteriores.

Mas como seria possivel descrever regimes de governanga a partir de uma
base comum, se os macroinstrumentos que referenciam R1, R2, R3, R4 ¢ R5
apresentam estruturas e contetidos tdo diferentes? Em outras palavras, de que
modo esses diferentes objetos institucionais poderiam ser analisados e expressos
em termos comparaveis?

Uma possibilidade de superacio desse obstdculo passa por um esforco de
normaliza¢io — um exercicio de categorizagio e classificacio baseado em proprie-
dades comuns — que permita descrever os regimes analisados a partir de um rol de
atributos padronizados. Com esse propésito, recorre-se a um conjunto de critérios
normativos de “boa governanga” (um rol de doze principios de governanca de sis-
temas de recursos comuns), estabelecidos com base em sélidos estudos empiricos
desenvolvidos por Ostrom (1990). Ao estabelecer a configuragao de principios de
governanga presentes em cada regime, obtém-se um delineamento da concepgao
de orcamentagio e um padrio de transagdes or¢amentdrias inerentes a eles.

9. Aqui referida como RGO/2000.

10. Vale destacar, no entanto, que a hipétese de um quinto regime sofre com incertezas importantes, em virtude
do curto periodo de tempo transcorrido desde o surgimento do macroinstrumento, das contestagdes, indefinicdes e
dubiedades que assolam tanto o marco institucional (a norma em si) quanto o contexto politico, social e econémico
no qual se insere.
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Assim, se poderia dizer que a Lei n® 4.320/1964 se estabelece por meio de
certa configuragio de principios de governanca, a qual elabora uma concepgao
especifica de or¢amentagio e produz um determinado padrio caracteristico de
transagoes orcamentdrias. Com o passar do tempo, contudo, a configuragio
de principios que definem o regime de governanca pode ser alterada.

Com o advento da Constitui¢ao Federal de 1988, algumas inovagées institucio-
nais importantes aconteceram no 4mbito do sistema orcamentério. A introdugio de
novos instrumentos de planejamento e orcamento, além de mudangas significativas
no processo decisério referente a alocagao de recursos publicos, é uma forte evidéncia
de que mudangas na configuragio dos principios de governanca aconteceram, refa-
zendo a concepgio de orcamentagio e o padrao das transagbes orcamentdrias. Movi-
mentos equivalentes (em termos de alteragio na configuracao dos principios de go-
vernanga) ocorreram também em outras oportunidades, tais como na sangio da LRF
e na implanta¢io da denominada RGO, que ocorreram em 2000, bem como a partir
da edigio de instrumentos como o PPI, de 2005, e o PAC, de 2007. Analogamente,
as mudangas ocorridas ao longo da tltima década, com impactos na concepgio de
orcamentagio e nos padroes de transagdes orcamentdrias, pressupdem rupturas na
configuragio anterior, sugerindo a hipétese de um novo regime.

Barcelos (2012) destaca que abordagens contemporineas sobre finangas pu-
blicas tém alertado para o fato de que os recursos orcamentdrios sio bens que apre-
sentam caracteristicas especialmente problemdticas: alta rivalidade no consumo
(subtrabilidade) e substancial dificuldade de controlar o acesso a eles (exclusio
trabalhosa). No campo de estudos da economia, os bens que detém concomitante-
mente essas duas propriedades sao denominados de sistemas de recursos comuns e
sua sustentabilidade depende crucialmente de um regime de governanga adequa-
do, sob pena de sucumbirem ao que Hardin'! (1968) denominou de tragédia dos
recursos comuns,'? muito bem discutido no capitulo 2 deste livro, de autoria

de Miguel Ragone.

11. Desde a publicagdo de Hardin (1968), a expressao tragédia dos recursos comuns tornou-se a principal metafora
para representar os problemas de predacdo na exploracao de recursos. Hardin (op. cit.) procurou demonstrar que,
em face de uma pastagem aberta a todos (sistema de recursos comuns), cada pastor buscara exercer seu interesse
individual, levando seu rebanho a extrair o méximo de alimento possivel, sem se preocupar com os efeitos disso sobre
os demais pastores ou sobre a sustentabilidade da pastagem. O autor explica que o comportamento racional dos
agentes conduz a uma superexploracdo dos recursos, o que acarreta a faléncia do subsistema produtor (0 mecanismo
que faz com que as sementes das gramineas voltem a brotar e se transformem em alimento para os animais), e a
tragédia do sistema de recursos comuns como um todo. Isso sugere um conflito entre a racionalidade individual
e 0 bem-estar coletivo, 0 qual levaria inevitavelmente a coletividade a uma espécie de armadilha social. Ostrom
(1990, p. 493) constata que as conclusdes de Hardin (1968), de que os dilemas inerentes aos recursos comuns
inexoravelmente conduzirdo seus usuarios a armarem a propria cilada, convenceram muitos analistas de politicas
publicas e pesquisadores. Todavia, a tragédia antecipada por Hardin (1968) ndo decorre, em si, da propriedade
comum dos recursos, mas da auséncia de regras de exploracdo adequadas. Ostrom (1990) esclarece que esse sutil
reposicionamento do problema tem oportunizado novos entendimentos sobre os sistemas de recursos comuns, seus
dilemas e suas possibilidades de gestdo bem-sucedida.

12. Desse modo, recursos orcamentarios tém sido equiparados ao conceito de recursos comuns, dando origem ao que
a literatura chama de commons orcamentario (ou commons fiscal).
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Nesse contexto, a tradi¢ao de pesquisa fundada por Elinor Ostrom revela que
a presenga de certos principios de governanga'* tem o potencial de promover uma
gestdo bem-sucedida dos sistemas de recursos comuns, evitando, assim, a sua utili-
zagao predatoria e trigica. Seus achados apontam que a sustentabilidade dos mais
variados sistemas de recursos comuns, sociais ou ambientais, depende do modo
como os principios de governanga sao ativados ou menosprezados, na tentativa de
regular as relagoes entre os atores na explora¢io dos recursos que os constituem.'

Ostrom (1990) demonstrou que variagdes no design de principios (mudan-
¢as na configuracio, ou seja, no modo como tais principios sio ativados, exer-
citados ou desprezados) constituem-se no fator preponderante para explicar as
diferencas de resultados na governanga dos recursos comuns. Neste sentido, o
design de principios ¢ visto como elemento essencial para explicar o éxito/malogro
da governanca nas vdrias dimensoes da sustentabilidade dos sistemas de recursos
comuns (Ostrom, 1990, p. 90). Considerando-se a robustez conceitual ¢ em-
pirica dessa tradicio de pesquisa, e as estratégias metodoldgicas avangadas por
Barcelos (2012), emprega-se um rol de principios “ostromnianos” como recurso
classificatério, de modo a caracterizar o regime de governanga mais recente e
compard-lo a antecessores, a partir de uma base de atributos comuns.

Assim, tem-se, de forma sintética,’® um conjunto de doze principios de
)

governanca orcamentdria, adaptados originalmente de Ostrom (1990), cuja
presen¢a/auséncia costuma ser, respectivamente, relacionada ao sucesso dos
sistemas de recursos comuns e associada a resultados coletivamente indeseja-
dos (Ostrom, 1990; Cox, Arnold e Tomds, 2009; McGinnis e Ostrom, 2010).
Individualmente, cada principio serve para avaliar como os regimes contemplam
as solugc’)es institucionais que eles representam. Em conjunto, esses doze princi—
pios tragam uma configuragio que permite fazer inferéncias sobre a concepgio
de orgamentacio e sobre o padrao de transagoes orcamentdrias que subjaz a cada
regime, permitindo classificd-los e comparé-los.

A anilise guiada pelos doze principios ostromnianos permite ainda tragar
um olhar a partir da conformacio de blocos que agrupam caracteristicas afins de
cada regime. Nessa linha, os principios 1A e 1B formam um grupo concernente &
delimita¢do e a especificagio, visto que delimitam fronteiras e especificam carac-
teristicas dos recursos do sistema e das posi¢oes e funcoes dos atores envolvidos.

13. Elinor Ostrom (junto com Oliver Williamson) foi laureada com o Prémio Nobel de Economia em 2009, por seus avancos
na anélise dos problemas da governanca econdmica, sobretudo no que diz respeito aos sistemas de recursos comuns.
14. Por principios de governanga capazes de promover uma gestdo bem-sucedida, entendem-se aqueles capazes de
evitar que os usuarios sobreutilizem os recursos e aqueles que podem distribuir resultados e beneficios de forma justa
e de perdurar ao longo do tempo (Agrawal, 2002, p. 44).

15. Isto é, a configuracdo de governanca afeta os resultados derivados da exploragdo/emprego dos recursos comuns.
16. Uma discussdo mais ampla sobre o escopo conceitual de cada principio adotado e suas interdependéncias
encontra-se em Barcelos (2012, p. 78-93).
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Os principios 2A e 2B formam um grupo referente a congruéncia e ao realismo,
que se refere a consisténcia entre as regras e as condicoes setoriais ou locais nas
quais se aplicam.

Um terceiro grupo, formado pelos principios 3A e 3B, se refere a inclusi-
vidade deciséria, tanto com relagio as decisbes de mobilizagio e alocagio de re-
cursos quanto com relagio a definicio das préprias regras que regulam o sistema.
Na sequéncia, revela-se um bloco de controle, no qual agrupam-se os principios 3C,
4 e 5, inerentes a0 acompanhamento da aplicabilidade das regras e normas acor-
dadas, a0 monitoramento dos usudrios ¢ a gradualidade das san¢des. Por fim, um
tltimo bloco, que redne os principios 6, 7 e 8, indica as caracteristicas referentes
a coordenagio da complexidade, que buscam “mitigar as complicagoes inerentes a
pluralidade de interesses, as multiplas escalas de operagio e a variedade de especia-
lizagbes que costumam marcar a ecologia politica dos grandes sistemas de recursos
comuns’ (Barcelos, 2012, p. 104).

QUADRO 1
Rol dos doze principios de governanca orcamentaria

Principios e racionalidade

Delimitacéo de fronteiras de recursos. Este principio diz respeito aos esforcos de classificar e de especificar os recursos
orcamentarios, a fim de que seja possivel determinar os detalhes relacionados a sua origem, aplicacao, finalidade, res-
P1A ponsabilidade pela posse e outros atributos das transacdes orcamentarias. Classificacdes orcamentérias tornam-se um
elemento fundamental a este principio. Num sistema de governanca de recursos orcamentarios, é fundamental que se
definam tais recursos, que se detalhem seus principais atributos e que se definam os limites e direitos de sua utilizagao.

Delimitacéo de fronteiras de usuarios. Este principio diz respeito aos esforcos de definir jurisdicGes, direitos e deveres a
serem observados pelos individuos e organizacdes (atores orcamentarios) que participam do processo orcamentario. Num
sistema de recursos orcamentarios, € fundamental que se determine quais sdo os usudrios que o constituem, que se espe-
cifiquem seus papéis e que se estabelecam o0 modo de acesso e as condi¢des de permanéncia em seus postos (jurisdicoes).

Congruéncia das regras orcamentarias (regras de provisdo e de apropriacdo) com as condicdes locais/setoriais. Este
principio pode ser entendido como uma negacéo ao bordao one size fits all (um tamanho Unico serve a todos). Sistemas
orcamentarios amplos, especialmente em regimes federativos, tendem a enfrentar uma enorme variedade de contextos,
tanto no aspecto territorial quanto no setorial, demandando um grau substancial de flexibilidade na concepgdo e na
aplicacdo das regras de governanca. Em geral, a realidade dos espacos, das estruturas e dos agentes em que 0s recursos
orcamentarios transformam-se em politicas publicas costuma ser muito heterogénea. Em tais sistemas, € presumivel que
as regras pertinentes a provisdo e a apropriacao de recursos apresentem alguma congruéncia com a diversidade e com a
dinamica das condicdes de contexto local/setorial, concedendo espacos de adaptacdo.

P2A

Congruéncia entre usuarios e recursos. Este principio relaciona-se com a ideia de que a sustentabilidade de um sistema
orcamentario depende ndo apenas da conservacdo dos recursos publicos, mas também da preservacdo de condi¢bes de
vida digna aos usuérios que deles dependem. Assim, havera congruéncia entre usuarios e recursos se as regras de gover-
nanca orcamentaria forem capazes de evitar, simultaneamente, tanto a pendria dos usuérios quanto a sobreutilizacdo dos
recursos que constituem o sistema. Em tais sistemas, é presumivel que haja alguma congruéncia entre a sustentabilidade
politica (atencdo as necessidades dos usuarios) e sustentabilidade fiscal (atencdo a conservacdo dos recursos).

P2B

Arranjos de decisdo coletiva (decisdes de mobilizacdo e de alocagdo). Este principio liga-se a ideia de que os individuos e
as organizagdes tendem a aderir e defender mais devotadamente as decisdes das quais puderam participar. Num sistema
de recursos orcamentarios, é presumivel que haja arranjos de decisdo que promovam o exercicio compartilhado do poder
decisorio, de forma que alguma parcela dos usuarios possa participar das decisdes que os afetam.

P3A

Arranjos de decisdo coletiva (mudanca de regras). Este principio esta relacionado a nogdo de que os individuos e as
organizagdes deveriam poder participar da concepgdo e propor mudangas nas regras que os governam. Num sistema de
P3B recursos orcamentarios, é presumivel que haja arranjos de decisdo que promovam o exercicio compartilhado do poder
de conceber e de mudar regras, de forma que alguma parcela dos usuarios possa participar da elaboragéo e da alteragdo
das regras que os afetam.

(Continua)
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(Continuacdo)

Principios e racionalidade

P3C

Informagdes para deciséo coletiva (observabilidade das decisdes e de seus impactos). Este principio diz respeito a ideia de
que as decisdes orcamentarias e seus impactos deveriam ser observaveis e mensuraveis por todos os atores do sistema, de
modo a permitir o reconhecimento de méritos e a atribuicdo de responsabilidades, além de acdes subsequentes apro-
priadas. Num sistema de recursos orcamentarios, é presumivel que haja algum grau de observabilidade das decises, por
meio da evidenciacdo e do reporte das condicdes correntes e futuras do sistema orcamentario (em relagdo aos usuarios e
aos recursos).

P4

Monitoramento de usuarios e recursos. Este principio denota que o comportamento dos atores orcamentarios esta sujeito a
desvios e que os recursos sob suas responsabilidades estao expostos a utilizacdo inadequada, requerendo, portanto, acées de
monitoramento. Num sistema de recursos orcamentarios, é presumivel que haja algum grau de monitoramento de usuarios e
de recursos, a fim de reconhecer eventuais desvios de comportamento e das condicdes esperadas, respectivamente.

P5

Sangdes graduais. Este principio denota que os atores orcamentarios que cometem infracdes 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 justica. Num sistema de recursos orcamentarios, é presumivel que haja previséo de punicdes
graduais aplicaveis contra atores orcamentarios que infringem as regras.

P6

Instrumentos para resolucdo de conflitos. Este principio estd ligado a nocdo de que os conflitos orcamentérios precisam
ser resolvidos de forma rapida e pouco custosa, a fim de evitar dificuldades na construcdo de consensos fundamentais
ao processo alocativo. Num sistema de recursos orcamentarios, é presumivel que se instituam mecanismos voltados a
solugdo de controvérsias entre atores.

P7

Legitimidade para decidir sobre as questdes inerentes. Este principio diz respeito a ideia de que instancias orcamentarias
paralelas e subordinadas precisam de certa autoridade e autonomia para decidir sobre as questdes que lhes séo direta-
mente inerentes. Num sistema de recursos orcamentdrios de grande amplitude, como é o caso do sistema orcamentario
federal, € importante que os atores que operam em subsistemas conexos disponham de prerrogativas decisorias proprias
€ que suas deliberagdes ndo sejam postas em xeque ou erodidas pelas jurisdicdes superiores ou subsequentes.

P8

Governanca baseada em instituicdes aninhadas. Este principio esté relacionado com a ideia de que, em sistemas orca-
mentarios amplos, em que muitas jurisdi¢des atuam de forma relativamente auténoma, tornam-se necessarios mecanis-
mos de coordenacdo, inclusive ndo hierarquicos, que permitam aos atores orcamentarios cumprir seus papéis de forma
cooperada. Em tais sistemas, é presumivel que os inimeros e distintos atores operem em multiplas camadas de organiza-
¢Oes aninhadas (arquitetura policéntrica e multinivel), e que possuam incentivos capazes de gerar sinergias nas relacées
de interdependéncia entre eles.

Fonte: Barcelos (2012).

Para classificar o regime de governanga mais recente (R5), a estratégia

baseia-se numa ordenacio da intensidade com que cada principio se manifesta
no referido regime. Para tanto, adota-se uma escala (ordinal) de quatro niveis
(muito alta, alta, baixa e muito baixa), que representa o grau da intensidade com
que o regime irradia o principio. Ou seja, a escala registra a forca com que cada
principio de governanga estd manifestado no regime analisado. A fim de operacio-
nalizar esta estratégia e melhorar a robustez do processo classificatério, adotou-se
o cdédigo de andlise'” proposto por Barcelos (2012).

17. A integra do cddigo de andlise adotado encontra-se disponivel em: <https://repositorio.unb.br/
handle/10482/12572>.
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Exemplo de aplicacdo do cédigo de analise (principio 1A)

Principios de governanca orcamentaria

Principio (e sua definicdo basica)

Racionalidade

Atributos-variaveis

A delimitacdo das fronteiras de recursos
orcamentarios € muito significativa, pois con-

Este principio diz respeito aos es- | 4 | templa de forma substancial todas as suas
Delimitacdo de fronteiras | forcos de classificar e de especificar principais dimensdes (substantiva, espacial,
de recursos. 0s recursos orcamentarios, a fim causal e temporal).

.| deque seja possivel determinar os
Element‘05l INSUtUCIonals | gatalhes relacionados a sua origem, A delimitacdo das fronteiras de recursos or-
que delimitam e qua“ffcam aplicacdo, finalidade, responsabili- camentarios ¢ significativa, pois contempla
05 recursos orcamentarios. | e pela posse e outros atributos | 3 todas as suas principais dimensdes (subs-
Podem ser de natureza | 43S transacdes orcamentarias. tantiva, espacial, causal e temporal) e parte
) P destas de forma substancial.
pia | substantiva (especificacdo | c|agsificacges orcamentarias

de atributos de recursos ou | 1oram-se um elemento fundamen- A delimitaggo das fronteiras de recursos orca-
de condicionalidades em seu | 15} 5 este principio. mentarios é pouco significativa, pois contem-
uso), espacial (designagdo 2 | plaapenas algumas de suas principais dimen-

territorial dos recursos), cau-
sal (conexdo entre recursos,
produtos e resultados) ou
temporal (duracdo da dispo-
nibilidade dos recursos).

Num sistema de governanca de
recursos orcamentarios, é funda-
mental que se definam tais recur-
sos, que se detalhem seus princi-
pais atributos e que se definam os

sdes (substantiva, espacial, causal e temporal)
e parte destas de forma nao substancial.

A delimitacdo das fronteiras de recursos orga-
mentarios é muito pouco significativa, pois,

além de ndo contemplar boa parte das suas
principais dimensGes (substantiva, espacial, cau-
sal e temporal), o faz de forma ndo substancial.

limites e direitos de sua utilizagdo.

Fonte: Barcelos (2012).

Com base no cédigo de andlise, executaram-se trés procedimentos separa-
dos, porém inter-relacionados. Primeiramente, fez-se uma classificacio prévia do
regime, essencialmente baseada na experiéncia profissional dos autores. Este foi
um processo ancorado em percep¢ao pessoal e em evidéncias presentes na memo-
ria e em didlogos com outros autores deste livro. Uma segunda rodada analitica
foi procedida, desta vez com base em atenta leitura das normas centrais aos regi-
mes. As normas foram coletadas por meio eletronico, de fontes oficiais (biblio-
tecas virtuais) do Planalto e do Congresso Nacional, e transformadas em plani-
lhas ou, simplesmente, impressas para leitura. Utilizou-se um sistema simples, de
destaque, mediante diferentes cores (quando trabalhadas em planilhas) ou cddi-
gos (quando trabalhadas em versao impressa), para fazer o registro da presenga das
ideias nucleares dos principios no corpo textual das normas.

Uma terceira fonte consultada para formular a classificagio dos regimes
diz respeito as obras que analisam e comentam as macroinstitui¢oes centrais aos
regimes estudados. Artigos escritos a respeito das institui¢des vigentes em cada
periodo também serviram ao propésito de reunir evidéncias auxiliares ao pro-
cesso classificatério. Em cada caso, os autores buscaram destacar os indicios de
manifestagdo dos principios. A préxima segdo apresentard a aplicacio dessa meto-
dologia na caracteriza¢io do R5.
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3 CARACTERIZANDO O R5

De acordo com o descrito anteriormente, parte-se da hipétese de que o regime de
transigao, ou R4, encontra-se superado, favorecendo a emergéncia de um novo
regime de governanca or¢amentdria no Brasil (R5), cuja centralidade se assenta
na promulga¢io da EC n°® 95, ocorrida em 2016, apés a deposi¢io de Dilma
Rousseff e a ascensido de Michel Temer ao poder. Assim, a instabilidade do atual
regime de governanca orgamentdria no Brasil poderia ser entendida como um
processo de transi¢io entre dois regimes, em que o anterior teve curto periodo
de existéncia e o atual ainda se encontra em consolidagao e sob questionamento.

As mudancas recentes nas regras or¢amentdrias no Brasil observadas desde
o inicio do século, e em especial na segunda década, revelam essas transicoes de
regime (R3 para R4 e agora R4 para R5), cujos dois primeiros ndo duraram mais
que sete anos. Por sua vez, o atual regime, cuja caracteristica central empregada pela
EC n° 95/2016 estabelece um novo horizonte fiscal com vinte anos de vigéncia —
ainda que haja a previsio de que o presidente da Republica possa propor projeto de
lei complementar para sua alteragdo a partir do décimo exercicio —, j4 ¢, passados
apenas cerca de cinco anos de sua aprovacio, objeto de muitos questionamentos.

Barcelos (2012) sistematiza quatro regimes de governanga or¢amentiria
brasileira entre 1964 e 2012. Algumas mudancas observadas apds esse periodo ainda
reforcaram o cardter de R4, marcado pela intensidade das caracteristicas de congru-
éncia e realismo. Em outras palavras, R4 apresentava um nivel alto de adequabilidade
das regras as condicoes setoriais e locais. Nesse quadro, é possivel situar tanto as
mudancas metodolégicas do Plano Plurianual (PPA) 2012-2015 quanto a reforma
orcamentdria de 2013, na qual se realizou uma agregacio de agoes orcamentdrias e
criaram-se Planos Or¢amentdrios (POs), um nivel de detalhamento abaixo da agao
or¢amentdria no nivel gerencial (sem inclusdo nas leis orcamentérias).

No entanto, em meio a deterioracio da situagao fiscal do pais e ao inicio
de um tensionamento politico que se intensificaria nos anos seguintes, jd no
final do primeiro mandato de Dilma Rousseff, comegam a ser observadas algu-
mas mudangas estranhas a configuragio de R4. A Lei de Diretrizes Or¢amen-
tarias (LDO) para o exercicio de 2014, aprovada em dezembro de 2013, trazia
a obrigatoriedade para a execu¢io de emendas individuais, com a criagio de
um identificador de resultado primdrio especifico, até o montante de 1,2% da
receita corrente liquida realizada no exercicio anterior, do qual metade deveria
ser destinada a 4rea da sadde.

A obrigatoriedade para a execu¢io de emendas parlamentares, que inicialmen-
te se limitava as emendas individuais ¢ havia sido incorporada na Constitui¢io pela
EC n° 86/2015, passaria a se estender, por dispositivo incorporado na LDO a
partir de 2016, as emendas de bancadas estaduais. Em 2019, esse dispositivo seria
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introduzido na Constitui¢do, por meio da EC n® 100/2019. Nesse periodo, como
aponta Couto (2021), as emendas de bancada compuseram o anexo de metas e
prioridades da LDO, e as metas do PPA ao qual elas se vincularam tiveram resul-
tados mais positivos que as metas e prioridades indicadas no anexo da LDO pelo
proprio Executivo.

Também em 2019, por meio da EC n® 105, foi criado o mecanismo de trans-
feréncias especiais para as emendas individuais impositivas apresentadas ao Projeto
de Lei Orgamentdria Anual (Ploa). Em contraposicio a transferéncia com modali-
dade especifica, essa inovagio normativa passou a permitir o repasse de recursos de
emendas parlamentares diretamente do Tesouro federal para o caixa dos governos
estaduais e/ou municipais, sendo apenas vedada a sua utilizagao para pagamento de
despesas com pessoal e encargos sociais relativos a servidores ativos e inativos, e com
pensionistas, além de encargos referentes ao servigo da divida.

Nesse periodo, é possivel observar um aumento no peso relativo das emen-
das parlamentares no total das despesas do governo. Considerando apenas os in-
vestimentos realizados (empenhados), as emendas parlamentares, que represen-
tavam 9,2% em 2014, alcancaram o patamar de 41% do total em 2020. Nesse
periodo, também se assiste a um esvaziamento do PAC, que percebe uma reducio
gradual de mais 50% do empenhado anual entre 2014 e 2019, até desaparecer
como marcagio especifica em 2020. Em termos nominais, o volume de investi-
mentos empenhado oriundo de emendas parlamentares se equipara ao volume
anual investido pelo PAC entre 2015 e 2019. O grifico 1 ilustra essa evolugio.

GRAFICO 1
Investimentos por indicador de resultado primario (2014-2020)
(Em R$ bilhdes)
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Fonte: Sistema de Operacdes Imobiliarias (Siop).
Elaboracdo dos autores.
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Exercendo também seu papel de controlador do or¢amento, o Poder
Legislativo, por meio do Senado Federal, criou em 2016 a IFI, em sintonia com
um movimento que se sucedeu em vdrios paises ap6s a crise financeira de 2008.
Segundo Felipe Salto e Rafael Bacciotti, no capitulo 21 deste livro, uma impor-
tante ideia por trds da constitui¢do das IFIs é a de que as regras fiscais sao insu-
ficientes para garantir condutas fiscais mais responsédveis, de modo que o olhar
independente, dada a preocupagao com o viés deficitdrio da politica fiscal e com
a transparéncia das contas publicas, torna-se crucial.

Em contrapartida, instado pelo Tribunal de Contas da Uniao (TCU), o Po-
der Executivo formalizou, em 2017, a JEO, que até entdo operava informalmente
como um comité de alto nivel responsavel pela coordenagio de assuntos relativos
a0 orcamento e a programacio financeira do governo federal. A JEO tinha par-
ticipagdo determinante na defini¢ao de receitas que deveriam ser mantidas ou
retiradas dos Relatdrios de Avaliagio de Receitas e Despesas Primdrias, publicados a
cada bimestre. O TCU, em seu Acérdao n° 803/2017, § 26, criticou duramente
a informalidade da atuagao da JEO, apontando que

nio se coaduna com os principios da publicidade, da transparéncia, do acesso a
informacio e da governanga, a existéncia de uma instincia deciséria, no 4mbito
do Poder Executivo, que interfira diretamente, ou tenha o poder de interferir, nas
previsoes de receitas e despesas primdrias apostas nos relatérios bimestrais, sem que
sua atuagio esteja regulamentada ou que seus atos sejam registrados e publicos.'®

Assim, os 6rgaos de controle também foram ganhando proeminéncia na
defini¢ao das regras e na prépria gestio orcamentdria.

Em 2017, o governo federal editou o Decreto n® 9.203, que instituiu a deno-
minada politica de governanga da administragao publica federal direta, autdrquica e
fundacional, e enviou a0 Congresso Nacional o Projeto de Lei n° 9.613, que buscava
expandir os efeitos dessa politica para além do governo federal. Na justificativa assi-
nada pelos ministros do Planejamento e da Controladoria-Geral da Unido (CGU),
ha referéncia de que a minuta do projeto de lei foi elaborada em reagio a carta do
ministro Jozo Augusto Nardes, do TCU, dirigida ao préprio presidente da Republica,
que sugere a edi¢do de normativo especifico com o estabelecimento da politica de
governanca publica no 4mbito dos poderes da Unido.

A nova politica de governanga criou o Comité Interministerial de Gover-
nanga (CIG), trazendo a CGU para o nicleo de governo. Embora o referido
projeto de lei ndo tenha sido votado no Congresso, o CIG do Poder Executivo
federal, instituido pelo Decreto n® 9.203/2017, determinou a elaboragio da Es-
tratégia Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social, que deveria cobrir

18. Disponivel em: <https://bit.ly/3wvDjdj>.
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um horizonte de trés PPAs, doze anos, a qual foi apresentada em 2018 e, poste-
riormente, ja em 2020, publicada como Estratégia Federal de Desenvolvimento,
por meio do Decreto n°® 10.531."

Em contraposi¢io, hd sinais de um enfraquecimento do instrumen-
to de planejamento de médio prazo. Ainda que ndo tenha sido aprovada, a
PEC n° 188, proposta pelo governo federal no final de 2019, previa a extingio do
PPA da Constituigio. Ainda em 2019, durante a elaboracio do PPA 2020-2023,
o governo federal jd tinha buscado a flexibilizagao da obrigatoriedade de cons-
tar os investimentos plurianuais no PPA, conforme disposto no art. 167 da
Constituigio. O préprio érgio especifico responsdvel pela coordenagio do pro-
cesso de elaboracio e gestao do PPA foi extinto, e com a extingdo do Ministério
do Planejamento, em 2019, a entdo Secretaria de Planejamento foi rebaixada a
uma subsecretaria de planejamento dentro da Secretaria de Avaliagio, Planejamento,
Energia e Loteria, ambas subordinadas 4 Secretaria Especial da Fazenda do novo ME.

Ademais, inovacoes metodoldgicas do PPA 2020-2023 o deixaram ainda
mais distante do or¢amento. Nio apenas por conta da forma de (nio) apresen-
tagdo dos investimentos plurianuais, mas também pelo formato dos programas,
que passam a conter apenas um objetivo, um indicador e uma meta. Além de ter
muitos programas sem indicadores de resultados, a categoria se tornou muito
abrangente, ocultando a evidencia¢io de virias politicas setoriais e invisibilizando
multissetorialidades e transversalidades.

Em complemento a ascensio da politica de governanca e fragilizacio dos
instrumentos de planejamento, o periodo também observou a retomada de uma
agenda de avaliacio, buscando aproximé-la do processo or¢amentirio. Ainda em
2016, nos estertores do governo Dilma Rousseff, foi recriado, por meio da Portaria
Interministerial n® 102, de 7 de abril, 0 Comité de Monitoramento e Avaliacio de
Politicas Publicas, com o objetivo de aperfeigoar as politicas publicas, aprimorar
a alocacio de recursos e melhorar a qualidade do gasto pidblico. A partir dai, em
estreita relagio com a agenda de governanca publica, a avaliagao ganha destaque,
tendo sido produzidos guias para a aplicagio de metodologias de andlise ex ante,
avaliagdo ex post e avaliagao de impacto regulatério. Essas iniciativas se desenrolaram
sob patrocinio da Casa Civil da Presidéncia da Republica, ja durante o governo de
Michel Temer, com justificativa baseada na crise fiscal.

Em 2019, o Decreto n® 9.834 transforma o comité num Conselho de
Monitoramento e Avaliagio de Politicas Pablicas (CMAP), com um foco ainda

19. Define que os drgdos e as entidades da administracdo publica federal direta, autérquica e fundacional devem
considerar, em seus planejamentos e suas acdes, 0s cenarios macroecondmicos, as diretrizes, os desafios, as orientagdes,
os indices-chave e as metas-alvo ali estabelecidos, acrescentando um elemento de longo prazo na cadeia que informa
as decisdes alocativas de cada unidade.



90 ‘ Governanca Orcamentaria no Brasil

mais voltado a andlise do gasto, reforcando o viés de austeridade fiscal. O novo
CMARP passou a ser composto por dois comités — um comité de monitoramento
e avaliacio dos gastos diretos e outro voltado aos subsidios da Unido. Como ates-
tam Couto e Magalhies Junior (2021, p. 83), “o ocaso do planejamento ¢ seguido
pelo fortalecimento de uma agenda de governanga, intimamente relacionada ao
controle, e pela proximidade do planejamento e da avaliagio marcada explicita-
mente pela agenda de corte de gastos”.

Em que pese a relevincia das mudangas referidas, a principal inovagio do
atual regime de governanca orcamentdria federal no Brasil guarda forte relagio com o
processo de afastamento de Dilma Rousseff, cujo impeachment foi baseado nas alega-
coes de edicao de créditos suplementares sem o devido aval do Congresso Nacional.
Conforme relata Esther Dweck no capitulo 9 deste livro, a sustentagio dessas ale-
gacoes de irregularidade exigiu profundas mudangas interpretativas sobre o tema.
Objetivamente, as dificuldades politicas e técnicas para o cumprimento da meta fis-
cal diante de uma crise econdmica que se agudizava compuseram o cendrio de uma
crise politica ainda maior, que marcou a transi¢io do governo Dilma Rousseff para o
governo Michel Temer, promotor da EC que instituiu o R5 (EC n® 95/2016).

A EC n°95/2016 estabeleceu, como regra geral, um limite para o crescimento
das despesas primdrias, que passariam, a partir de 2017, a ter como base a despe-
sa paga no ano anterior, corrigida pelo Indice de Precos a0 Consumidor Amplo
(IPCA) de doze meses encerrados em junho do exercicio anterior ao que a Lei
Orgamentdria Anual (LOA) se refere. Além de preservar as despesas financeiras, nio
entram na conta a capitalizacdo das empresas estatais ndo dependentes, os créditos
extraordindrios — que se mostrariam importantes no enfrentamento a pandemia de
covid-19 —, as despesas ndo recorrentes da justica eleitoral com a realizagio de elei-
goes e as transferéncias constitucionais.

Por fim, nesse cendrio de maior protagonismo do controle e do Poder
Legislativo, com limitacao as despesas primdrias, os gastos tributdrios ganham re-
levancia. Como demonstrado no capitulo 14, Lucas Rech aponta um vertiginoso
incremento desse tipo de gasto nos tltimos dez anos, alcangando quase 300% de
crescimento no setor de agronegécio e cerca de 170% no setor de infraestrutura,
totalizando 4,3% do produto interno bruto (PIB) de 2019. Isso nao apenas devi-
do as préprias escolhas politico-ideolégicas dos governos, mas, em certa medida,
pelo estimulo do novo regramento fiscal, a partir do qual o crescimento das recei-
tas ndo teria impacto imediato no desenvolvimento das politicas ptblicas, dada a
limitagdo do crescimento do gasto pela inflacdo.

As LDOs de 2019 e 2020 previram que o Poder Executivo enviaria ao
Congresso Nacional um plano de revisio dos beneficios tributdrios, plano de
revisdo de despesas e receitas, inclusive de incentivos ou beneficios de natureza
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financeira, tributdria ou crediticia, acompanhado das correspondentes proposi-
coes legislativas e das estimativas dos respectivos impactos financeiros anuais. Em
2019, previu-se que tal plano deveria conter cronograma de reducio de cada
beneficio, de modo que a renidncia total da receita, no prazo de dez anos, nao
ultrapasse 2% do PIB. Ja na LDO de 2020, havia previsao de redu¢io anual equi-
valente a 0,5% do PIB até 2022.

Assim, no caso dos gastos tributdrios, esse controle ainda nio se consolidou
no regime de governanga or¢amentdria. O Poder Executivo nio discutiu os planos
previstos nas LDOs com o Congresso Nacional — sequer chegou a divulgd-los a
sociedade. Noticia do jornal Valor Econémico, de julho de 2020, relata estimativa
de revisao de R$ 50 bilhoes de gastos tributdrios prevista em um estudo que o
Executivo enviou ao Congresso em dezembro de 2019, mas sobre o qual teria
mantido sigilo.*” No Acérdio n°® 1.120/2020, o préprio TCU ainda aponta vérias
lacunas na defini¢io e gestdo desse tipo de gasto.

Nesse conjunto de inovagdes nas regras e praticas que orientam o processo or¢a-
mentdrio, ¢ possivel caracterizar o atual regime de governanca or¢amentdria do Brasil,
segundo os principios ostrominianos e de acordo com a metodologia aqui proposta,
da seguinte forma, revelados a partir dos cinco blocos identificados anteriormente.

3.1 Bloco delimitacao e especificacdo no R5 — NRF

Nesse bloco, ¢ analisada a intensidade com que os principios referentes a delimi-
tagdo de fronteiras de recursos e de usudrios sao manifestados. O NRF é marca-
do por regramentos que ora intensificam, ora enfraquecem a manifestagao dos
principios examinados.

Do ponto de vista dos recursos, o PPA — nio apenas pelas ofensivas ao seu
esvaziamento ou extingao, mas pelas inovagoes metodoldgicas referentes ao periodo
2020-2023, sob pretexto de simplificacio metodoldgica — sofreu um enxugamento
significativo, com impactos sensiveis na relagao com o orgamento. A titulo de com-
paragio, o PPA 2016-2019 tinha 54 programas temdticos, 304 objetivos — a partir
dos quais se dava a ligagao com o orcamento —, 542 indicadores e 1.136 metas. Jd o
PPA 2020-2023 se resumiu a 70 programas, com 70 indicadores e 70 metas, o que
representou uma agregacio de agdes em torno de programas genéricos. A institucio-
nalizagdo, via decreto, da Estratégia Federal de Desenvolvimento, para um horizonte
temporal de trés PPAs, nio supre essa deficiéncia, dado que, com prazo mais longo,
sua ligagio com o orcamento fica ainda mais fluida.

No mesmo sentido, restam lacunas no que tange a delimita¢io dos processos
envolvendo a defini¢ao e 0 acompanhamento dos gastos tributdrios. A modalidade

20. Disponivel em: <http://glo.bo/3dSHIXk>.



92 ‘ Governanca Orcamentaria no Brasil

de transferéncias especiais das emendas individuais, sem objeto especifico de des-
tinagdo, ainda que, no momento da execugo, sejam incorporadas a alguma linha
orgamentdria das Unidades Federativas beneficidrias, também representa um ele-
mento em prejuizo da delimitacio da fronteira de recursos.

Em contraposigio, a identificacdo das emendas parlamentares — individuais,
de bancadas estaduais, de comissao ou de relator-geral da LOA — em marcadores
especificos de resultado primdrio sinaliza avangos tanto na delimitagao quanto
no acompanhamento desses gastos. Todavia, a magnitude que vém ganhando as
emendas de relator e sua distribuicio para diferentes parlamentares abaixo das
linhas do or¢amento — no que ficou conhecido como or¢amento secreto — repre-
senta claramente um retrocesso na manifestacao desse principio.

Da mesma forma, os POs, ainda que tenham sido criados sob a légica da
flexibiliza¢io da execucio do gasto, a partir da agregagao de agdes orcamentdrias,
representam um detalhamento que, embora em nivel infralegal, podem promover
maior transparéncia. De toda forma, dada a falta de homogeneizacio na constru-
¢ao e utilizagido dos POs no orcamento, o principio de delimitagao de fronteira
de recursos se evidencia no NRF com baixa intensidade.

Por seu turno, entende-se que a fronteira de usudrios foi fortalecida com a
institucionaliza¢io da JEO, bem como com a cria¢io da IFI. Ademais, o préprio
instituto da impositividade da execugio das emendas parlamentares confere a
esses usudrios uma melhor definicdo, além de mais peso, nas decisoes alocativas
do processo orcamentdrio. Por conta dessas caracteristicas, a intensidade desse
principio foi identificada como alta.

3.2 Bloco congruéncia e realismo no NRF

Nesse bloco, reinem-se os principios que consideram a congruéncia entre re-
gras orcamentdrias e condigoes locais e setoriais e entre usudrios e recursos,
considerando sua sustentabilidade fiscal, organizacional, politica e social.
Permite observar o quanto o regime de governanga orcamentiria consegue aco-
modar as particularidades locais e setoriais e o quanto consegue equilibrar os
objetivos complementares de sustentabilidade fiscal, politica e social.

O conjunto de regras que marcam o NRF aponta para uma baixa congruéncia
em relagdo as condigoes locais e setoriais, em razdo do peso e da baixa flexibilidade
do limite de gastos para esse arranjo, a partir do qual se definem uma régua geral e
um padrio dnico para as despesas primdrias. Apesar de as transferéncias especiais
permitirem alguma adaptabilidade as condigées locais dos entes federados, por nio
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exigirem finalidade de gasto na origem, entende-se que a escala dessa despesa nao é
suficiente para reverter a intensidade geral do principio.”!

Ademais, a forga da EC n°® 95 na caracterizagio do regime, somada as outras
regras fiscais — regra de ouro e as metas de resultado primdrio, com os mecanismos
de ativagao bimestrais de limitagao de empenho oriundos da LRF —, desequilibra
os elementos que deveriam conferir uma sustentabilidade mais ampla ao regime.
Essas evidéncias ajudam a caracterizar a intensidade do principio de congruéncia
entre usudrios e recursos como muito baixa.

3.3 Bloco inclusividade decisoria no NRF

Esse bloco agrupa dois principios relacionados & participagio dos diferentes atores
nos processos decisérios quanto 2 mobilizagao e alocagdo de recursos no regime
de governanca or¢amentdria, bem como quanto as mudancas de regras desse re-
gime. Novamente, aqui se observam movimentos contraditérios, que afetam a
intensidade com a qual os principios se apresentam.

De um lado, como visto, a participagao do Poder Legislativo tanto na de-
finicao das regras quanto na definicdo da mobilizacio e alocagio dos recursos se
intensificou. Da mesma maneira, os 6rgaos de controle tém exercido um papel
central na proposi¢io e interpretagio das normas. A nova politica de governanga
publica, com a institucionalizagio do CIG, e a formalizagio da JEO, ainda que
com a estrutura organizacional do governo reduzida a um didlogo entre dois mi-
nistérios (Casa Civil e Economia), apontam na dire¢io de uma maior institucio-
nalidade dos processos decisérios.

De outro lado, houve um recuo considerdvel na participagio da sociedade
no processo alocativo. As experiéncias de participagio social no processo de gestao
do PPA e no préprio processo orgamentdrio foram abandonadas. Os conselhos
setoriais de participacdo social em virias politicas pablicas foram desmantelados
ou enfraquecidos, bem como os processos das conferéncias nacionais, que, ape-
sar de apresentarem lacunas na ligagdo com os instrumentos de planejamento e
orgamento, incidiam na defini¢ao das politicas puablicas e, em consequéncia, nas
métricas qualitativas e quantitativas do PPA e do orcamento.

Dessa forma, e somada as limitagoes impostas pela EC n° 95, a inclusividade
deciséria na mobilizagao e alocagio dos recursos permanece baixa, enquanto se
caracteriza como alta a intensidade nos arranjos de decisdo coletiva quanto as

21. Em 30 de setembro de 2021, foi aprovado na Camara dos Deputados um projeto de lei que retira as despesas
custeadas com recursos de transferéncias da Unido com aplicagGes vinculadas, como transferéncias fundo a fundo,
a Contribuicdo de Intervencdo no Dominio Econdmico (Cide), o saldrio-educacdo, o Programa Nacional de Acesso
ao Ensino Técnico e Emprego (Pronatec), a Lei Pelé e as despesas com emendas parlamentares das limitacdes ao
crescimento das despesas dos estados geradas pelas LCs que criaram o plano de auxilio dos estados e o regime de
recuperacdo dos entes. A matéria ainda seria discutida no Senado Federal. Disponivel em: <https://bit.ly/3Knntaf>.
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regras do sistema, por conta dos papéis reforcados do Legislativo e de érgaos de
controle, além da formaliza¢io da JEO. Isso nao significa, no entanto, que hd
um arranjo necessariamente mais democrético, visto que o aumento da partici-
pacio de outros atores pode ter se dado justamente como resultado de conflitos
que se intensificaram no regime anterior, no qual a sua presenga no processo de
tomada de decisdo era menor.

3.4 Controle no NRF

Sao trés os principios ostromnianos considerados neste bloco, todos relacionados
aos aspectos de controle. O primeiro diz respeito a observincia das regras do
sistema por todos os atores; o segundo refere-se a0 monitoramento; e o terceiro
estd relacionado 4 ideia de gradualidade das san¢oes a serem aplicadas em caso de
desvios. A visao limitada quanto a sustentabilidade do regime, restrita a sustenta-
bilidade fiscal, também impacta a extensio dos mecanismos de monitoramento,
mas o maior ativismo dos érgaos de controle também acaba marcando esse bloco.
A nova formatagio do CMAP e sua aproximagio com o CIG, a citada institu-
cionalizagdo da JEO, a criagao da IFI, aliadas a mecanismos de transparéncia
advindos do periodo anterior e maior ativismo dos érgaos de controle, reforcam a
disseminagao de informagoes sobre a observancia das regras do sistema.

No entanto, esses mecanismos s3o contrapostos aos recuos referentes ao grau
de generalizagio e a fragilizagao que caracteriza o PPA, com rebatimentos no seu
monitoramento, a extingdo dos conselhos participativos ou a prépria queda na
delimitagio das agoes orcamentdrias. Desse modo, enquanto o primeiro principio
pode ser considerado de alta intensidade, o segundo se apresenta um nivel abaixo.

J4 a gradualidade das sang¢des ¢ afetada pela reinterpretacio das normas
que regem as alteracdes do orcamento, objeto central de discussao durante o
processo de impedimento de Dilma Rousseff. A inobservancia, pelo préprio
Poder Executivo, do dispositivo com relagao aos gastos tributdrios proposto
nas LDOs 2019 e 2020, sem qualquer sancio, reforca essa avaliagdo. Ademais,
a EC n°® 95 também foi marcada pela inaplicabilidade das vedagdes previstas
no caso de descumprimento, dada a impossibilidade de ocorréncia da hipé-
tese observada — o que viria a ser parcialmente revertido com a aprovagao da
EC n° 109/2021, que criou um subteto para as despesas obrigatdrias de
95% do total das despesas primdrias, a partir de vedagoes principalmente
relacionadas a reajustes e contratagio de pessoal, criagio de cargos e carrei-
ras. Notadamente, as prdticas e regras formais que emolduram o atual regi-
me de governanga or¢amentdria, apesar da maior proeminéncia do controle,
tém baixa intensidade na aplicacdo gradual de sangoes aos atores do regime.
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3.5 Coordenacdo da complexidade no NRF

Os trés principios relacionados a coordenacio da complexidade revelam os ele-
mentos atinentes a capacidade de o regime encaminhar a resolugio dos conflitos
que surgem entre os diferentes atores que disputam os recursos or¢amentdrios,
o grau de autonomia de decisao das unidades or¢amentdrias que operam nesse
sistema e os mecanismos de incentivo a atuagio cooperativa entre os multiplos
atores que operam nos mais variados niveis do sistema.

Ainda que apresente uma unidade temdtica, a intensidade de cada um dos prin-
cipios que compdem esse bloco varia no NRE A institucionalizacdo da JEO, por
exemplo, fortalece o processo de solugio de conflitos, mas o esvaziamento dos féruns
de participagio nas politicas setoriais, ao lado da fragilizagio do planejamento, aponta
em direcio oposta. No conjunto, o principio se revela com baixa intensidade.

Todavia, considera-se haver uma baixa autonomia para decisao dos vdrios
atores. Ainda que o Legislativo tenha se fortalecido, inclusive com implicagoes
para a flexibilidade e a autonomia decisérias dos demais entes federativos no caso
das transferéncias especiais das emendas parlamentares, a centralizagio deciséria
em torno de poucos atores ¢ o peso do teto de gastos afetam negativamente a
legitimidade para decisao dos demais.

Por fim, a auséncia de mecanismos de estimulo & cooperacio se apresenta
de forma muito clara. Como reflexo da EC n® 95, os vdrios atores acabam con-
correndo pelo pequeno espago para ampliagio das despesas primdrias. Ainda que
sem o mesmo peso, o novo modelo do PPA 2020-2023 implicou o recuo no
tratamento da multissetorialidade das politicas e na cooperagio, ainda que inci-
piente, em torno das agendas transversais. Vale reforcar, neste ponto, a decisao do
governo em vetar o inciso que explicitava a persecugio das metas dos Objetivos de
Desenvolvimento Sustentdvel como uma diretriz do PPA. Nessa linha, avalia-se a
intensidade do principio como muito baixa.

Em resumo, o quadro 3 sintetiza os resultados da caracterizagio do regime
de governanga orcamentdria brasileira — R5.
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4 ANALISES VERTICAL E HORIZONTAL DO R5

A anilise da configuragio dos principios no atual regime de governanca orga-
mentdria revela ao menos duas caracteristicas centrais. De um lado, confirma a
proeminéncia que o Poder Legislativo e os 6rgaos de controle vém assumindo
nas defini¢oes — e interpretagdes — de regras e recursos que envolvem o or¢amen-
to publico. De outro lado, o peso da EC n® 95, com a imposi¢io do teto para
o crescimento dos gastos primdrios, na caracterizagio do regime, implica a sua
baixa capacidade de lidar com as especificidades, particularidades que conformam
a complexidade do arranjo de governanga orgamentdria no Brasil.

Pode-se perceber que os trés principios considerados de alta intensidade es-
t3o relacionados com o protagonismo do Legislativo e dos 6rgaos de controle no
processo or¢amentdrio. A delimitagio de fronteiras entre usudrios é impactada
pela abertura e formalizacdo de participagio de novos atores e instituigoes no
jogo or¢amentdrio, tais como a IFI e a JEO, bem como pela defini¢iao mais nitida
dos seus papéis e espagos de atuagio, como se deu com a criagdo e expansio da
obrigatoriedade da execugio das emendas parlamentares.

O mesmo se pode dizer dos principios concernentes ao arranjo de decisoes co-
letivas das regras orgamentdrias e da disseminacio das informagoes com relagio ao
atendimento a essas regras. Ainda que isso nao se processe de um modo harménico,
o fato ¢ que, no atual regime de governanga orgamentdria, érgios de controle — parti-
cularmente o TCU — e o Poder Legislativo tiveram papel preponderante na defini¢io
das regras. As interpretagoes que o TCU conferiu a questdo da edi¢io dos créditos
orcamentdrios no processo de impeachment da presidenta Dilma Rousseff, nao apenas
confrontando o entendimento do Poder Executivo e tendo prevaléncia sobre este, mas
também alterando seu préprio juizo anterior, foram fundamentais para o desenvolvi-
mento das priticas e normas que se sucederam.

Para além da institui¢do de novas regras orcamentdrias por iniciativa pré-
pria do Poder Legislativo, como no caso das emendas, a IFI — ligada ao Senado
Federal — também cumpre um papel importante no monitoramento, na trans-
paréncia e na disseminagio das informagdes dentro do regime. O desequilibrio
conferido pela supremacia do componente fiscal na sustentabilidade do regime
também se expressa nas suas fun¢des de monitoramento, que sio complementa-
das pelo fortalecimento do CMAP, o qual busca se aproximar dos instrumentos
formais de planejamento e orgamento. O monitoramento do desempenho e dos
resultados das politicas publicas fica em segundo plano, prejudicado pelo grau
de generalidade do préprio PPA.

A segunda caracteristica central do regime se deve as intensidades muito
baixas com as quais os principios de congruéncia entre usudrios e recursos € a go-
vernanga acoplada se revelam. O imperativo da estrita sustentabilidade fiscal ¢ o
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desenho das regras que a sustentam, particularmente a partir da promulgagao da
EC n° 95, em 2016, reduzem os espagos para o atendimento as demais dimensoes
de sustentabilidade do regime — politica, institucional, social — e limitam o tratamen-
to as especificidades locais e setoriais necessdrias num regime com tal complexidade.

Ainda que haja um nivel de descentralizagio na tomada de decisao alocativa,
na qual os 6rgaos setoriais tém preservado o espago de decisdo quanto a distribui-
4o de recursos dentro das suas dreas de responsabilidade, o teto de gastos reduziu
tanto a autonomia quanto os incentivos a cooperagio, dado que a competigao
por recursos dentro do teto se acentua e um esforgo para a elevagio de receitas
proprias nio se traduz em maior capacidade de gasto. O enxugamento do PPA,
no qual perdem destaque as agendas transversais ¢ as politicas multissetoriais,
confirma a baixa intensidade desse principio.

Para realizar uma andlise longitudinal que permita uma comparagao da con-
figuragao do atual regime com os anteriores, ¢ preciso ter em mente algumas res-
salvas metodoldgicas. Embora tenham se valido das mesmas referéncias conceituais
e metodoldgicas, as caracterizagdes foram desenvolvidas por autores diferentes em
momentos muito distintos. Assim, o contexto em que cada ator realizou a caracte-
rizacdo e os elementos de subjetividade presentes em cada andlise trazem limitagoes
a comparagio entre os regimes. Optou-se, entdo, por centrar as atengoes naqueles
principios cuja variagio foi superior a um nivel na comparagio entre o R5 e os de-
mais regimes. Ademais, uma visdo mais geral da dinimica observada desde R1 até
os dias atuais serd lancada a partir dos blocos de principios.

Nessa linha, com relagio ao regime imediatamente anterior, hd um recuo con-
siderdvel no que tange 4 congruéncia e ao realismo. Enquanto o regime de transicao,
marcado principalmente pelas normas e priticas que permitiram a implantagao do
PAC, ¢ caracterizado por uma congruéncia entre usudrios e recursos, ou entre apro-
priagio e provisio de recursos, muito alta, no atual regime essa caracteristica foi defini-
da como muito baixa. O peso relativo que a sustentabilidade fiscal tinha nesse regime
e a centralidade que passou a ter depois dele permitem compreender a variagio.

Quanto ao regime da reforma gerencial orgamentdria, marcada principal-
mente pelo peso da LRE além das reformas dos instrumentos de planejamento
e orcamento, no conjunto de regras e prdticas que emolduram esse arranjo, a
principal distingao recai na inclusividade deciséria com relagio as mudangas de
regras. Entende-se essa variagao considerando dois aspectos: a ascensio que tive-
ram os 6rgaos de controle nos ultimos anos e o crescente peso do parlamento na
condugio do orgamento. E preciso dizer que a prépria LRF ji concedia papéis
importantes a esses atores, mas a sua participagdo ativa na construcio das regras
orcamentdrias ganhou destaque recentemente.



Mudancas Recentes na Governanca Orcamentaria Federal: um novo regime

a partir da Emenda Constitucional n° 95? ‘ %

Todavia, conforme aponta Barcelos (2012), o espirito por trds da
LC n° 101/2000 era de que o comportamento politico-burocrdtico era danoso
a gestdo fiscal. A LRF vem, entdo, estabelecer os marcos normativos para uma
concepgao de que os atores com objetivos conflitantes e “comportamentos mo-
rais questiondveis” precisam ser enquadrados. A norma deveria ser suficiente para
influenciar esse comportamento, nio permitindo espagos para questionamentos
e mudancas nas regras (Barcelos, 2012).

De forma mais ampla, é possivel observar a dindmica geral dos blocos de
principios que permitem uma compreensio mais estrutural dos regimes de gover-
nanga orcamentdria no Brasil e uma contextualizagio mais precisa do R5. Nessa
linha, uma das conclusoes de Barcelos (2012) no periodo analisado é que alguns
blocos de principios vém ganhando maturidade, o que se confirma quando se
estende o exame até R5, enquanto outros apresentam uma tendéncia de instabi-
lidade ou perda de intensidade.

7

Delimitagao e especificagdio é um bloco cujas caracteristicas vém sendo
intensificadas ao longo dos sucessivos regimes de governanga orcamentdria no
Brasil. Os dois principios tinham uma intensidade muito baixa em R1, subiram
um nivel em R2 e continuaram subindo em R3. No regime de transicio, R4,
houve um recuo, e agora hd uma recuperagao na intensidade da delimitagio de
fronteiras entre usudrios.”

Por seu turno, o bloco de principios ligados ao controle tem comportamento
muito similar. Comeca muito baixo em R1, sobe um nivel em R2 e aumenta
novamente em R3, quando atinge seu auge. Em R4, hd um recuo, parcialmente
recuperado em R5, mas que ainda nio volta ao ponto de R3. A presenca mais
ativa dos 6rgaos de controle em R5 e sua pressao constante para o aprimoramento
dos instrumentos de planejamento — como no caso da definigio dos indicadores
do PPA e do monitoramento dos gastos tributdrios — ainda nio se converteram
em prdticas consolidadas em R5. O enfraquecimento dos mecanismos de contro-
le social também parece reforgar esse movimento.

Em direcao oposta, o bloco de coordenagio da complexidade sinaliza um recuo
desde que atingiu seu ponto alto no regime orcamentdrio surgido a partir da promul-
gacio da Constituigdo. Ele perde essa condi¢ao em R3, mantém a posi¢io em R4 e,
em R5, recua mais uma vez no principio relacionado a governanga acoplada.

Interessante o comportamento do bloco de congruéncia e realismo. Com
o grau de flexibilidade permitido pelo regime da Lei n® 4.320/1964, as possi-
bilidades de adaptabilidade as condigoes locais e setoriais, bem como a adogao
de medidas relacionadas a preocupagio com a sustentabilidade mais ampla do

22. Para uma visdo completa das dinamicas entre R1 e R4, ver Barcelos (2012).
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regime, eram maiores. No entanto, as normas e os regimes seguintes parecem nao
acompanhar o ritmo em que a sociedade e o Estado vao ganhando complexidade.
Assim, a cada regime, se assiste a um recuo nesse bloco de principios, movimento
que ¢ interrompido em R4, mas retomado com for¢a em R5.

Por fim, o bloco da inclusividade deciséria tem um comportamento mais
errdtico, no qual nio é possivel identificar uma tendéncia consolidada. Muito
baixo no regime que marcou os anos da ditadura militar no Brasil, apresenta seu
ponto mais alto com a Constitui¢io. A LRF e a RGO voltam a colocd-lo no nivel
mais baixo de intensidade. Em R4, hd uma recuperagio, ainda timida, que segue
parcialmente em R5.

A titulo exploratério, cabe questionar o quanto esses movimentos se rela-
cionam com os interesses ¢ papéis desempenhados pelos diferentes grupos de
atores que disputam o or¢amento publico, particularmente os atores governa-
mentais. Conforme apresenta Ana Claudia Castro Silva Borges, no seu capitulo
que abre este livro, usando como referéncia conceitual as contribui¢des de Good
(2014) a partir da classificagdo originalmente proposta por Wildavsky (1964), os
guardides, gastadores (executores de politicas publicas), controladores e definidores
de prioridade tém perspectivas diferentes na disputa do jogo do or¢amento, ¢ a
definicio de regras e do contorno geral do regime pode indicar quem sdo os per-
dedores e os ganhadores em um determinado momento.

Assim, a baixa congruéncia e o realismo do atual regime fiscal no Brasil pode-
riam decorrer da forga desproporcional dos guardices da politica fiscal. Simbolica-
mente, o regime anterior tinha maior intensidade ligada aos principios deste bloco,
e ele tem seu ocaso justamente com uma grave crise fiscal. A reacio dos guardides
gera novas normas que trazem a sustentabilidade fiscal mais uma vez para o centro
da agenda, mas desvalorizam as outras dimensoes da sustentabilidade necessérias a
uma boa governanca de recursos comuns.

No entanto, esse ndo ¢ um movimento isolado de apenas um grupo de ato-
res. Podem ser estabelecidas aliancas entre atores que, com interesses distintos, tém
estratégias convergentes em determinados momentos. Assim, pode-se entender a
garantia da obrigatoriedade da execugio das emendas parlamentares como con-
dicdo essencial para o novo regime, com os parlamentares exercendo o papel de
definidores de prioridades no orcamento, para além de seu papel fiscalizador. Ade-
mais, regimes orcamentdrios, em especial os orientados a austeridade, geram efeitos
distributivos assimétricos, que beneficiam certos atores (inclusive privados) em pre-
juizo de outros, ilustrando o que Cardoso Junior chama, no capitulo 10 deste livro,
de privatizagio das finangas publicas. Nesse sentido, as instituigbes orcamentdrias
sdo vistas mais como instrumentos de reparti¢io de poder e outros recursos do que
como mecanismos de coordenacio (mera busca da eficiéncia do sistema).
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A participacio de 40% das emendas parlamentares no total de investimentos
realizados pelo governo federal em 2020, conforme visto anteriormente, d4 uma
dimensdo precisa do peso dos parlamentares como definidores de prioridades.
Nota-se que a fragilidade de mecanismos de coordenagio e cooperacio pode im-
plicar uma ampliagao dos conflitos entre os poderes, que podem ainda nao ter se
revelado na intensidade esperada, tanto pela inexisténcia de uma agenda priori-
tiria de investimentos por parte do governo federal quanto pela criagao de me-
canismos de estimulo ao investimento privado, seja com programa de concessoes
e privatizagoes, seja com instrumentos de gastos tributdrios (Orair, 2016). Sobre
esse ponto, Pinto (2020) reforca a ideia de um patrimonialismo fiscal persistente
em meijo a regras que se superpdem no ordenamento vigente, sendo que as diver-
sas mudancas constitucionais nio sao suficientes para alterar esse quadro.

A agenda dos controladores também vem ganhando forga, ainda que nao
tenha se consolidado na sua integralidade. O préprio Legislativo ndo abandonou
essa fungio, como a cria¢do da IFI pode atestar. A proeminéncia dos érgaos de
controle na interpretagio e defini¢io de novas regras se revela como caracteristica
do arranjo. Vale ressaltar que um dos elementos que fazem com que o principio
de monitoramento de usudrios e recursos nao tenha uma intensidade ainda maior
¢ justamente a retragdo da participagio da sociedade civil.

Por fim, os executores das politicas ptiblicas acabam perdendo espaco. A bai-
xa congruéncia entre as regras e as condicoes setoriais e locais e o desequilibrio
entre as dimensées da sustentabilidade no regime podem indicar perda do espaco
desses atores. Da mesma forma, a fragilidade dos mecanismos de cooperagio que
apoiam a governanga multinivel também afeta sua atuacio. Como reagio ao regi-
me anterior, os guardiées ganham proeminéncia e pressionam a execugio, alinha-
dos ao novo momento politico do pais, que assiste ao refor¢o das ideias liberais
que preconizam uma diminui¢do da atuagio estatal.

Essas percep¢oes, no entanto, ainda exigem pesquisas que as aprofundem. De
todo modo, esse olhar inicial confirma os achados da anilise feita com base nos doze
principios de Ostrom (1990) para a avaliagio de regimes de governanca de recursos
comuns. A compreensio quanto a instabilidade recente dos regimes de governanca
orcamentdria no Brasil exige a avaliagio estdtica das caracteristicas presentes em
cada momento, mas também de suas dindmicas evolutivas que sio influenciadas
pelas trajetérias pregressas (path dependence) e outros mecanismos de mudanga, a
exemplo do modo como os interesses desses atores conseguem se projetar nas regras,
prdticas e interpretagoes que moldam o regime.
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5 CONCLUSOES

A alocagio dos recursos puiblicos é um elemento crucial ao desenvolvimento de
qualquer sociedade. Contudo, o sucesso desse processo depende substancialmente
da estrutura de governanca que regula as escolhas alocativas e orienta a efetiva
implementacio dessas decisoes.

Com efeito, a sustentabilidade fiscal, politica e social no Brasil depende fun-
damentalmente da qualidade da governanca orgamentéria, nio apenas para evitar
a degradacio das contas publicas, mas também para desenvolver capacidade esta-
tal na realizagao de suas politicas puiblicas e nutrir o pacto politico-constitucional
que dd sustentagdo a democracia.

Conforme se observou, a governan¢a orcamentdria federal brasileira sofreu
transformagoes relevantes ao longo dos tltimos sessenta anos e produziu regimes fis-
cais substancialmente distintos, tais como os representados pela Lei n® 4.320/1964
(R1), pela Constitui¢do Federal de 1988 (R2), pela LRF (LC n® 101/2000), pela
RGO (R3), pelo PPI de 2005 e pelo PAC de 2007 (R4).

Mais recentemente, durante a tiltima década, novamente se sucederam im-
portantes alteragdes nas organizagdes, normas e praticas or¢amentdrias, sugerindo
a emergéncia de um novo regime (R5). Ancorado em diversas iniciativas institu-
cionais, R5 foi delineado a partir de: i) mudancas metodoldgicas e fragilizacio
do PPA, na agregacio de agbes orcamentdrias e utilizagio heterogénea dos POs;
ii) imposi¢io da execugio de emendas parlamentares (iniciada em 2014); iii) cria-
¢do da IFI (em 2016); iv) formalizaciao da JEO (em 2017); v) instituicio de uma
politica de governanga da administragio publica federal orientada ao controle
(iniciada em 2017); vi) transferéncias diretas de emendas parlamentares a entes
subnacionais (iniciadas em 2019); vii) incentivo a ampliagio de gastos tributd-
rios; e viii) aprovagao da EC n® 95 (em 2016).

Explorando a analogia entre o processo or¢amentdrio e o os sistemas de
recursos comuns, este capitulo buscou representar, descrever, classificar e analisar
a configuragio da governanca orcamentdria de R5, examinando seus principais
tracos e contrastando-os com os de regimes anteriores. Tem-se, portanto, um
novo regime em consolidagio no Brasil, com marcas centrais no fortalecimento
do papel do Legislativo e dos 6rgaos de controle na governanca orcamentéria e
um desequilibrio em favor dos elementos fiscais da sustentabilidade do regime —
colocando em posicao secunddria os elementos institucionais, politicos e sociais.

Em momento de grave instabilidade institucional no seio da democracia
brasileira, o regime de governanga or¢amentdria ainda nio encontrou um equi-
librio estdvel, que pode ser entendido tanto como consequéncia quanto como
causa do acirramento dessa instabilidade institucional no futuro. A continuidade
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das pesquisas nessa drea serd fundamental para aprofundar a compreensio das
relagbes entre governanca orcamentdria, estratégias de desenvolvimento e insti-
tuigoes politicas que suportam a democracia brasileira.

REFERENCIAS

AGRAWAL, A. Common resources and institutional sustainability.
In: OSTROM, E. et al. (Ed.). The drama of the commons. Washington:
National Academy Press, 2002.

BARCELOS, C. L. K. Governan¢a or¢amentdria e mudanga institucional:
o caso da norma geral de direito financeiro — Lei n° 4.320/64. 2012.
Tese (Doutorado) — Universidade de Brasilia, Brasilia, 2012.

COUTO, L. E As metas do Plano Plurianual 2016-2019 diante das prioridades
dos or¢amentos anuais: uma andlise a partir das leis de diretrizes orgamentdrias.
Boletim de Anilise Politico-Institucional, n. 28, 2021.

COUTO, L. E; MAGALHAES JUNIOR, A. P. Fragilizagio institucional do
planejamento governamental e o distanciamento engajado da Diest/Ipea. Boletim
de Analise Politico-Institucional, n. 29, 2021.

COX, M.; ARNOLD, G.; TOMAS, S. A review and reassessment of design
principles for community-based natural resource management. Ecology and
Society, 2009.

GOOD, D. The politics of public money. 2nd ed. Toronto: University of
Toronto Press, 2014.

HAGEN, ]. von. Budgeting institutions for better fiscal performance.
In: SHAH, A. (Ed.). Budgeting and budgetary institutions. Washington:
World Bank, 2007. p. 27-49.

HARDIN, G. The tragedy of the commons. Science, v. 162, n. 3859,
p. 12431248, 1968.

MCGINNIS, M.; OSTROM, E. SES dynamic flows: introducing the Program
in Institutional Analysis of Social-Ecological Systems (Piases) framework.
In: ECONOMICS OF INFRASTRUCTURES CONFERENCE, 13., 2010,
Delft. Proceedings. .. Delft: Indiana University, 2010.

ORAIR, R. O. Investimento publico no Brasil: trajetdria e relagoes com o
regime fiscal. Rio de Janeiro: Ipea, 2016. (Texto para Discussdo, n. 2215).

OSTROM, E. Governing the commons: the evolution of institutions for
collective action. New York: Cambridge University Press, 1990.



104 ‘ Governanca Orcamentaria no Brasil

PINTO, E. G. Processo legislativo or¢camentdrio sob histérico e recorrente risco de
arbitrariedade. /z: MOREIRA, B. M.; BERNARDES ]UNIOR, J. A. (Coord.).
Elaboragao legislativa em perspectiva critica. Belo Horizonte: ALMG, 2020.

RAJKUMAR, A. S; SWAROOP V. Public spending and outcomes: does

governance matter? Journal of Development Economics, v. 86, p. 96-111, 2008.

WILDAVSKY, A. The politics of the budgetary process. Boston: Little, 1964.

BIBLIOGRAFIA COMPLEMENTAR

BORGES, A. C. C. S. Governanga orcamentidria e gasto puiblico no Brasil:
uma abordagem institucional do processo de definicio da despesa em ambito
federal. 2015. Dissertagio (Mestrado) — Faculdade de Economia, Administracio
e Contabilidade, Universidade de Brasilia, Brasilia, 2015.

CARDOSO ]UNIOR, J. C; SANTOS, E. Planejamento governamental e
aparato burocrdtico no governo federal brasileiro: disjuntivas criticas e baixo
desempenho institucional — questdes para uma agenda de pesquisa e intervengao.

In: PIRES, R.; LOTTA, G.; OLIVEIRA, V. E. de (Org.). Burocracia e politicas

publicas no Brasil: intersecoes analiticas. Brasilia: Ipea, 2018.

CAVALCANTE, P; PIRES, R. Governanga piiblica: construgio de capacidades para
a efetividade da agio governamental. Brasilia: Ipea, 2018. (Nota Técnica, n. 24).

CAVALCANTE, P; SILVA, R. S. Metodologias aplicadas ao estudo das
institui¢des e do processo orcamentdrio na América Latina. Planejamento e

Politicas Publicas, Brasilia, n. 38, p. 37-67, 2012.
COUTO, L.; MAGALHAES ]ﬁNIOR, A. P. Gestio de prioridades e niicleo de

governo: os casos do Brasil em A¢io e do Programa de Aceleragao do Crescimento.
In: CAVALCANTE, P; GOMIDE, A. (Org.). O presidente e seu nticleo de

governo: a coordenagio do Poder Executivo. Brasilia: Ipea, 2018.

TAYLOR, R. As trés versdes do neo-institucionalismo. Lua Nova, n. 58,
p. 193-223, 2003.



CAPITULO 4

AGENDA FORMAL E AGENDA SUBSTANTIVA NA ADESAO DO BRASIL
AS RECOMENDACOES DE GOVERNANCA ORCAMENTARIA DA OCDE

Rita de Cassia Leal Fonseca dos Santos'

1 INTRODUCAO

Em 2020, o Brasil obteve reconhecimento de adesdo & recomendagio da Organizacio
para a Cooperagio e 0 Desenvolvimento Econdmico (OCDE) sobre boas praticas em
governanca orcamentdria. Este capitulo discute a efetivacio, no sistema de planeja-
mento e or¢amento vigente no Brasil, dos dez principios contidos na recomendagio.

Exarada em 2015 a partir de trabalho no 4mbito do Working Party of
Senior Budget Officials (SBO), a recomendagao retine licoes de mais de uma dé-
cada de discussées do SBO, do Comité de Governanca Piblica da OCDE e de f6-
runs da comunidade internacional, e as consolida em visao geral das boas préiticas
orgamentdrias, resumida no box 1. Tais principios ilustram o tipo de inteligéncia
coletiva e aprendizado compartilhado que configura o cerne da organizacio.

BOX 1
Dez principios de boa governanca orcamentaria da OCDE

1) Gerenciar orcamentos dentro de limites claros, criveis e previsiveis para a politica fiscal.
2) Alinhar os orcamentos com as prioridades estratégicas de médio prazo do governo.

3) Elaborar orcamento de capital voltado a suprir as necessidades de desenvolvimento nacional de modo
coerente e custo-efetivo.

4) Garantir documentos e dados orcamentarios abertos, transparentes e acessiveis.

5) Propiciar debate inclusivo, participativo e realista sobre as escolhas orcamentarias.

6) Prestar contas das finangas publicas de modo abrangente, acurado e confiavel.

7) Planejar, gerenciar e monitorar ativamente a execucdo do orcamento.

8) Integrar avaliacdes de desempenho e de custo-efetividade ao processo or¢amentario.

9) Identificar, aferir e gerenciar prudencialmente a sustentabilidade fiscal e outros riscos fiscais.

10) Promover a integridade e a qualidade das estimativas or¢amentarias, dos planos fiscais e da implementacdo
do orcamento por meio de controles de qualidade, incluindo auditorias independentes.

Fonte: OECD (2015).

1. Consultora de orcamentos do Senado Federal; e professora em cursos de pés-graduacdo de instituicdes diversas
nas areas de planejamento governamental, politicas publicas e orcamento publico. £-mail: <ritasant@senado.leg.br>.
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Segundo a OCDE, a boa governanca orcamentdria® é relevante pelos beneficios
que traz A governanca publica em sentido amplo, como integridade, dados abertos,
atingimento de objetivos estratégicos e promogao da confianga entre os cidadaos e o
governo.” Na légica que preside as discussoes deste capitulo, o inverso é mais essen-
cialmente verdadeiro: os mecanismos de promo¢ao da integridade, dos dados abertos,
da priorizagio estratégica e da participacio e transparéncia nos assuntos de governo se
mostram cruciais para a realizagio da boa governanga orcamentria. Por essa razio, o
certificado de adesao do Brasil aos dez principios aludidos nao é mais que um passo
na diregao de uma governanca orcamentdria de qualidade.

Com o objetivo de fundamentar esse entendimento, a discussio a seguir
aborda os principios de governanca orcamentdria da OCDE em quatro blocos,
seguindo a categorizagao proposta por Bijos (2014)* — dimensio fiscal, programa-
tica, participativa e de accountability —, ¢ os coteja com os mecanismos e praticas
do sistema orcamentdrio brasileiro.

Cada dimensao ¢ tratada em segio especifica deste capitulo, que se inicia por
contextualizagio da agenda brasileira de acessdo a membro da OCDE, seguida
de apresentagio dos conceitos fundamentais a andlise. Ressalte-se que a discussao
tem por escopo a identificacdo dos desafios relacionados a efetivacio dos principios
pelo Brasil, sem entrar na andlise de propostas de avango em face desses desafios,
objeto de outros capitulos.

2 0 BRASIL E A OCDE

Em margo de 2017, o Brasil formalizou pedido de acessio a membro pleno da
OCDE. Criada em 1961, no esfor¢o de reconstrugao da economia mundial apds
a Segunda Guerra Mundial, a organizago se especializou, gradualmente, como
férum de discussio e elaboragio de recomendagdes sobre politicas publicas. Hoje,
confere a seus membros certificado de compromisso com (se nio de observincia
plena a) boas préticas de governanca publica em relagio a amplo espectro de
assuntos — desde desenvolvimento econdmico e direitos humanos até priticas
tarifdrias e inteligéncia artificial (IA), passando por educagio, satde, transporte,
infraestrutura, agricultura, meio ambiente e praticamente todos os temas de po-
liticas publicas. Com isso, o pais-membro credencia-se, perante as demais nagoes
e, particularmente, perante a rede internacional de fluxos econémicos e financei-
ros, como destino atrativo e confidvel para parcerias, negécios e investimentos.
A reputagio e os ganhos dela decorrentes sao os principais ativos em jogo.

2. Sobre o conceito de governanca orcamentaria, ver Borges (2015) e Bijos (2014).
3. Disponivel em: <https://bit.ly/3PV4Qit>.
4. 0 texto também apresenta contextualizacdo internacional dos principios aqui discutidos.
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Nos ultimos trés anos, intensificou esforgos para credenciar-se junto a
organizagdo. Em relagdo aos 245 instrumentos do chamado Aquis (acervo de reco-
mendagoes da OCDE), o Brasil ¢ o candidato com maior grau de adesao (38%),
superior ao de outros candidatos a acessao, como Argentina (19%), Roménia
(17%), Peru (17%), Crodcia (10%) e Bulgdria (7%). O desempenho é ainda mais
expressivo quando se consideram os 68 instrumentos que versam sobre o tema da
governanga: o Brasil j4 aderiu a 32 (47%) e outros 12 estao com adesao solicitada.

Tem sido recorrente a indagacio quanto ao sentido desse esforco. Como
ocorre nas demais iniciativas multilaterais em voga, do sistema da Organizagio das
Nagoes Unidas (ONU) as entidades regionais de promogao de fluxos de trocas, o
pais-membro é cofinanciador da iniciativa e participa nio apenas dos beneficios
que gera como também de seu custeio. A decisio de aderir importa 6nus finan-
ceiro para a implementagio das agoes finalisticas de adesao as normas da entidade,
assim como para as contribuiges financeiras regulares previstas no contrato de ade-
sd0. A contribui¢io de pais-membro na OCDE situa-se, hoje, entre € 5 milhoes
e € 9 milhoes anuais.

E de todo pertinente indagar se vale a pena o esforco. A quase impossibilidade
de se realizar cdlculo estrito de custo/beneficio do processo de acessio tem jogado o
debate em duas arenas pantanosas. A primeira, das andlises subjetivas sobre a efeti-
vidade das organizagoes multilaterais em seu conjunto: julgamentos fundados em
argumentos de captura, oportunismo e viés ideoldgico, mas pouco ancorados
em evidéncias empiricas. A segunda, das andlises objetivas sobre os custos da adesao:
diretos (pagamento de contribui¢es) e indiretos (custos da convergéncia as nor-
mas e custos de oportunidade decorrentes de externalidades negativas oriundas da
ades0).” No segundo caso, os custos sdo facilmente quantificiveis, mas a andlise nio
considera o outro termo da equagio, de dificil quantificacio: os ganhos da adesdo. A
auséncia de evidéncia, entretanto, nao configura evidéncia de auséncia —a dificuldade
de quantificar os beneficios nao autoriza desconsiderd-los na andlise; ao contrdrio,
torna-os criticos.

Diante disso, reedita-se a pergunta: vale a pena o esforgo? Relevante pista
metodoldgica para respondé-la reside no fato de que os resultados verificados
em cada nagio, no Ambito da OCDE, como no de outras tantas associacoes
multilaterais, apresentam forte dependéncia de trajetéria: decorrem de processos
dinimicos, que envolvem retroalimentagao e geram mdltiplos resultados possiveis
dependendo da sequéncia particular em que os eventos se desenrolam. Logo,
nao hd causalidade linear entre filiagao e os resultados obtidos. Nas palavras de

Bernardi (2012, p. 151):

5. Membros da OCDE, por exemplo, perdem privilégios no dmbito da Organiza¢do Mundial do Comércio.
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depois de momentos formativos iniciais, uma opgdo de instituicdo ou politica é
escolhida (...) e cada passo nessa mesma trajetéria produz consequéncias que
aumentam a atratividade relativa desse pazh na préxima rodada, gerando um
poderoso ciclo de autorreforco em que os custos de transi¢cao para outras alternativas
aumentam consideravelmente com o tempo e tornam uma mudanca radical ou
reversdo de curso cada vez menos provavel. Desse modo, os resultados institucionais
ou de politicas obtidos nos estdgios iniciais de uma sequéncia se retroalimentam e
reforcam, de forma que resultados antes plausiveis deixam de sé-lo, prevalecendo,
antes, um padrio de mudancas que se restringem a ramificagées (branches) dentro
da mesma trajetéria.

A dependéncia de trajetdria implica que a internalizagio de boas praticas em um
dado contexto nacional sujeita-se a risco permanente de estrangulamento por ciclos
de autorreforco instalados (tornando estéril o investimento realizado). Contudo, pode
também abrir oportunidades excepcionais de “destravamento” desses ciclos, por meio
das chamadas critical junctures, “periodos em que determinada opgao ¢ selecionada
a partir de uma gama de alternativas, canalizando, assim, o movimento futuro em
uma dire¢io especifica” (Mahoney e Schensul, 2006° apud Bernardi, 2012, p. 151).
Os beneficios de se tomar o caminho da OCDE, entio, residiriam em se trazer, para
o acervo doméstico de possibilidades de politicas publicas, alternativas com potencial
para deflagrar trajetdrias superiores de desenvolvimento, sobretudo em momentos
criticos de reformas institucionais. Em outras palavras, “izs the process, stupid!”.”

Tudo considerado, a resposta & pergunta é: sim, vale a pena. O esfor¢o do
Brasil para aceder 8 OCDE se justifica pela importincia do caminho a percorrer e
pela fertilizacdo do campo institucional com alternativas superiores de desenvolvi-
mento como nagio. Construir institui¢des, organizacoes e estruturas da vida social
fundamentadas em vis6es amplas de mundo, inspiradas em normas compartilhadas
internacionalmente e validadas entre pares, tem o potencial de dotar o sistema de
politicas publicas doméstico de forgas evolutivas mais potentes do que o incremen-
talismo de fronteiras cerradas é capaz de produzir.

3 AGENDA FORMAL E AGENDA SUBSTANTIVA NA GOVERNANCA ORCAMENTARIA

Se o valor estd no processo, a obtengio de certificados de adesao a recomendagées da
organizacio poderia ser tomada como evidéncia de cumprimento das praticas precei-
tuadas. A busca de adesao aos instrumentos da OCDE configuraria o que a literatura
de politicas publicas denomina de “formagio de agenda” e a obtengio do certificado,

6. Mahoney, J.; Schensul, D. Historical context and path dependence. /n: Goodin, R.; Tilly, C. (Ed.). The Oxford handbook
of contextual political analysis. New York: Oxford University Press, 2006.

7. A expressdo mimetiza o famoso slogan It's the Economy, Stupid, cunhado em 1992 por James Carville, estrategista da
campanha presidencial de Bill Clinton, para apontar a economia como foco essencial da campanha. Desde entdo, a expresséo
se disseminou e passou a ser utilizada em diferentes contextos, quando se deseja apontar a centralidade de um tema.
Em nosso caso, a énfase é sobre o processo de acessao a OCDE como oportunidade de avanco institucional para o Brasil.



Agenda Formal e Agenda Substantiva na Adesao do Brasil as Recomendacdes

de Governanca Orcamentaria da OCDE ‘ 109

sua implementacio. Todavia, a obtengio de certificados de adesio na verdade nao se
confunde com o processo de efetivacio dos principios aderidos, sendo possivel o cum-
primento do primeiro sem a realizagio do segundo. Portanto, a discussao sobre o valor
da acessdo do Brasil 8 OCDE, no contexto de dependéncia de trajetéria, requer que
se qualifique o conceito de agenda governamental para contemplar subconjuntos de
naturezas distintas: agenda informal, agenda formal e agenda substantiva.®

Agenda informal abarca processos de advocacia de interesses e engajamen-
to civico que impactam o ambiente institucional, mas nio alcancam validagio
politico-governamental (Keulen e Korthagen, 2020). O conceito de agenda formal, por
sua vez, ¢ o que tradicionalmente se entende por pauta de governo — o conjunto de as-
suntos reconhecidos pelas autoridades constituidas como merecedores de tratamento pela
méquina pablica.” Contudo, esse conceito nio ¢ capaz de explicitar os distintos graus de
reconhecimento e apropriagio dos assuntos integrantes da agenda publica. A adesdo a
tratados internacionais, por exemplo, por maior que seja a robustez formal do compro-
misso assumido, pode permanecer estéril por longo tempo em sua capacidade de alterar o
status quo da nagao signatdria. No entanto, assuntos com baixo grau de institucionaliza¢ao
formal, como os decorrentes de urgéncias naturais, socioecondmicas ou politicas, podem
desencadear movimentos acelerados no ciclo da politica publica. O conceito de agenda
substantiva vem, entdo, para delimitar o subconjunto da agenda de governo que recebe
inputs de apoio suficientes para deflagrar os movimentos institucionais e organizacionais
necessdrios as etapas de formulago de alternativas e de tomada de decisio (drea em desta-
que na figura 1; precisamente ai, nesse subconjunto, reside o potencial de criagao de valor
para o Brasil como resultado do processo de acessao 8 OCDE).

FIGURA 1
Espaco da agenda substantiva a partir da agenda formal'

Identificagdo do
problema

Implementagdo

Formagao da
agenda
Formulacao de
alternativas
Tomada de
decisdo

Elaboracdo da autora.

Nota:" O conceito de agenda substantiva equivale logicamente a inserir, no ciclo, estagio adicional de tomada de decisdo,
localizado entre a agenda formal e a formulacdo de alternativas, encapsulando os assuntos da agenda formal
selecionados para efetivacdo.

8. Disponivel em: <https://bit.ly/3KbU6ri>.
9. "That set of items expllicitly up for the active and serious consideration of authoritative decision-makers” (Cobb e Elder, 1983).
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A agenda substantiva é o espago da governanga e da acio regulatéria de alto
nivel hierdrquico, sem o qual as politicas publicas nao se efetivam para além da
formalidade institucional. Dai sua relevincia para esta discussao: em que me-
dida a adesao formal do Brasil as boas préiticas de governanca or¢amentdria da
OCDE se situa no subespaco da agenda substantiva, deflagradora de produtos,
resultados e impactos sistémicos no contexto nacional? Nas secoes seguintes,
comentamos os principios de governan¢a or¢amentdria no contexto brasileiro,
a partir do desafio de enxergar, subjacentemente a aparéncia de cumprimento
formal da agenda aderida, os amplos desafios a ser vencidos no dmbito de um
sistema complexo, fragmentado e policéntrico.

4 DIMENSAO FISCAL: GOVERNANCA ORCAMENTARIA E SUSTENTABILIDADE

A dimensio fiscal da governanga orgamentdria vincula-se aos seguintes principios

da OCDE:
* limites fiscais claros, criveis e previsiveis (principio 1);
*  retrato abrangente, preciso e confidvel das finangas publicas (principio 6); e

* gestio prudente da sustentabilidade de longo prazo e riscos fiscais
(principio 9).

O Brasil dispoe, atualmente, de dois mecanismos formais para o estabele-
cimento de limites fiscais claros, criveis e previsiveis: a Lei de Responsabilidade
Fiscal (LRF), instrumentalizada anualmente pela Lei de Diretrizes Or¢camentdrias
(LDO), e o Novo Regime Fiscal (NRF), ambos com foro constitucional e inci-
dentes nos dominios da receita e da despesa publica.

No tocante as receitas, a LRF estabelece duas condigoes para assegurar a pre-
visibilidade da arrecadacio: i) a receita, uma vez instituida, deve ser efetivamente
arrecadada; e ii) uma vez arrecadada, deve ter sua eventual rentincia condicionada
a garantia de compensagao.

No primeiro caso, é de se observar que tanto a Uniao quanto os demais entes
federativos deixam de observar estritamente esse preceito. A Constitui¢ao Federal
de 1988 (CF/1988) concede a Unido prerrogativa para arrecadar imposto sobre
grandes fortunas, com potencial para gerar, estima-se, cerca de R$ 60 bilhoes para
os cofres publicos. Observe-se que ndo se trata da mera falta de elaboragao e imple-
menta¢io de medida arrecadatdria, mas de quesito anterior a essas fases: a prépria
agenda tributdria concernente a matéria praticamente inexiste no plano dos discur-
sos e das discussdes consequentes para o sistema tributdrio. Dito de outro modo,
a previsdo do tributo no texto constitucional (agenda formal) nio se traduziu em
movimentos viabilizadores da possibilidade tributdria (agenda substantiva), sem os
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quais a elaboragao de alternativas de implementagio e o processo decisério relativo
s40 invidveis.

A adesio efetiva a uma politica fiscal clara e previsivel, sob o aspecto da
arrecadacio, requer, portanto, o reconhecimento de que, hoje, a base de tributagao
¢ inferior a prevista na agenda formal (CF/1988), nio obstante a carga tributdria
bruta ter passado, em percentual do produto interno bruto (PIB), do patamar
de 23% em 1996 para 35% em 2019.'° Significa dizer que, em adigao aos jd co-
nhecidos problemas de regressividade e baixa produtividade do sistema tributdrio
nacional, a carga tributdria embute a priori d6nus assimétrico entre os contribuin-
tes'! pelo distanciamento entre a agenda formal e a agenda substantiva. Logo,
sendo o desenho constitucional inobservado, o modelo tributdrio injusto e o sis-
tema de governanca tributdria ineficiente (pelos resultados que produz), faz-se
necessdria revisao sistémica do modelo tributdrio vigente, incluindo-se a depura-
¢do dos comandos constitucionais a serem modificados segundo fundamentagao
doutrindria e evidéncia empirica robustas.

A LRF também estabelece que a receita, uma vez arrecadada, deve ter sua
eventual rendncia condicionada a garantia de compensagio. O recente debate
sobre os patamares histéricos de beneficios fiscais em vigor aponta que, em
2020, o valor total de desoneragées tributdrias concedidas (desconsiderados os
tributos nio arrecadados, como o de grandes fortunas) terd sido superior a
R$ 450 bilhées, dos quais estima-se haver justificativa econdmica para menos

de R$ 150 bilhoes.'?

Tal debate tem sido dominado pela indicagao de falhas de elaboragdo e imple-
mentagio da agenda de responsabilidade fiscal pelas autoridades legisladoras com-
petentes (tanto do Poder Executivo quanto do Legislativo). H4, contudo, falha sisté-
mica anterior a considerar, sem o tratamento da qual nenhum avanco serd possivel:
os mecanismos de governanga para a observincia do preceito nao estao desenhados.
Significa dizer que os critérios para tomada de decisdo, necessdrios a construgao dos
mecanismos técnicos de apoio, sao destituidos de clareza, limitando-se a exigéncia
genérica de estimativa de impacto, de um lado, e de medida compensatéria, de
outro. Nenhum documento oficial veicula conceituagio minimamente fundamen-
tada sobre o que venha a caracterizar cada um dos dois fen6menos, sob o aspecto

10. Disponivel em: <https://bit.ly/3PHzwAi>.

11. Entendido como quebra do principio da igualdade vertical e horizontal, seja sob o critério do beneficio, seja sob o
da capacidade de pagamento.

12. Disponivel em: <https:/bit.ly/3R2ZIqj>.
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politico-institucional," gerando a atual situagao de baixa clareza, credibilidade e pre-
visibilidade da gestao de beneficios fiscais. Tem havido, no Poder Legislativo, tentati-
vas de se atribuir a seus érgaos técnicos a incumbéncia de calcular os impactos e apon-
tar compensagoes, o que equivaleria a buscar, na etapa de formulacio de alternativas
do ciclo da politica publica, solugao para hiatos da prépria agenda politica. Diante
de episddios de responsabilizagao de técnicos pelo Ministério Pablico, em face de
consequéncias fiscais negativas de atos legislativos, servidores pablicos passaram a
invocar o principio da indelegabilidade de prerrogativa legislativa para, compreensi-
velmente, se proteger dos riscos.

Vale também alertar para o fato de que regras automatizadas nio sao bons
substitutos para decisoes baseadas em andlise situacional. Exemplo de tentativa
de avango na agenda regulatéria dos beneficios fiscais vem sendo testado desde
2017 nas LDOs, mediante comando que limita a cinco anos o prazo méximo para
vigéncia de rentincias concedidas. Trata-se de limite rigido, consistente com a crise
fiscal sem precedentes pela qual o pais passa, contudo possivelmente ineficiente
para alavancar investimentos estruturantes em situagoes de estabilidade econ6mica.

O redesenho da governanca das desoneracdes hd que institucionalizar pardimetros
de tomada de decisao ancorados em evidéncias claras e criveis, de modo a desencadear
a elaboragio e implementagio de sistema de avaliagao de politicas publicas ex ante,
capaz de gerar dados e informagoes estruturadas sobre o custo/beneficio de linhas
pretendidas de a¢io governamental, em claro exercicio de antecipagio estratégica de
impactos. O aperfeicoamento dos sistemas de estatisticas publicas estd entre os requi-
sitos criticos ainda pendentes no pais (também objeto de recomendacio especifica
da OCDE) para que se consiga avancar na producio de evidéncias e na adogio de
metodologias de ponta das ciéncias da informagdo. Ademais, hd que se prever me-
canismos que assegurem a alimenta¢io dos processos decisérios de tltima instincia,
seja no centro de governo, seja nas instncias legislativas, com os subsidios técnicos
produzidos e evidéncias de custos, resultados e impactos esperados.

Ao Poder Legislativo se coloca desafio adicional para o cumprimento da cldu-
sula de compensagao para desoneragdes: a redugio de despesas continuadas ou a
elevagao de receita permanente para compensar determinado beneficio tributdrio

13. A titulo de ilustracdo, seriam exemplos de clarificacdo politico-institucional da agenda de responsabilidade fiscal
as sequintes deliberacdes sobre o processo de governanga da concesséo de beneficios ou da criacdo de despesas
obrigatorias continuadas: a compulsoriedade de apresentacéo, pelo autor da proposta, como requisito para tramitagéo,
dos calculos de custo fiscal e beneficios socioecondmicos, ambientais ou institucionais da medida, com as respectivas
metodologias e dados utilizados, ficando as instancias técnicas a validacdo de fidedignidade e consisténcia, para
a qual contariam com estruturas de apoio e acesso a dados, informagdes e estatisticas publicas; e a insercdo da
matéria aprovada em rol para alocacdo de margem fiscal no dmbito de um processo regular de revisdo de despesas
continuadas, especialmente as obrigatérias (mecanismo conhecido como spending review). Note-se que a Emenda
Constitucional ne 95/2016 criou versdo fraca do primeiro item citado, determinando, no art. 113, que “a proposicao
legislativa que crie ou altere despesa obrigatdria ou rentincia de receita devera ser acompanhada da estimativa do seu
impacto orcamentario e financeiro”.
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que se deseje aprovar implica a alteragio de leis especificas vigentes, com impactos
sobre terceiros, que também precisam ser considerados na tomada de decisao. Natu-
ralmente, a tarefa também se aplica ao Poder Executivo. Ocorre que, no Legislativo, as
iniciativas de leis sao distribuidas entre centenas de centros de deciso (594 gabinetes
parlamentares e dezenas de comissoes e bancadas). Decisoes de alteragoes futuras e
alteragoes de decisdes passadas sao processos intensivos em coleta e processamento
de conhecimento e informacio. Portanto, requerem mecanismo institucional de tria-
gem para aprofundamento da andlise. Na conformacio atual das casas legislativas,
tal mecanismo inexiste: as propostas de lei chegam para decisao plendria, por forca
de apoiamento politico, desacompanhadas de fundamentagio técnica robusta. A dis-
ponibilidade de capacidade humana e informacional para que propostas legislativas
recebam a devida fundamentacgio técnica também é condicio a ser construida no
processo legislativo, mesmo com a triagem mencionada.

Sob o aspecto das despesas, a LRF exara regras para controle de despesas con-
tinuadas e de endividamento publico. A principal delas é que a cria¢io ou expansio
de novos gastos com duragio superior a dois anos se faca preceder da indicacio
da fonte de financiamento, essa também de cardter continuado. A elegincia do
principio, e seu mérito inquestiondvel, contrasta com a auséncia de mecanismos
de apoio a implementagio efetiva. Precisamente os mesmos problemas discutidos
anteriormente sobre a tomada de decisao baseada em evidéncia para o caso das
rendncias de receitas se aplicam ao caso da expansio de despesas continuadas. O
processo decisério atual de normas que criam despesas carece de fundamentagio
robusta quanto 2 estimativa de impactos sobre as financas publicas, mesmo para
curto e médio prazo, estendendo-se essa dificuldade para o cdlculo e a indicagio
de montantes e fontes de financiamento sauddvel para compensar tais impactos.
Ressurge aqui conclusio jad enunciada acerca da necessidade de redesenho da
sistemdtica de aprovagio de novas despesas continuadas, que contemple andlise
ex ante das propostas, ancorada em estatisticas publicas de qualidade e em capacidades
humana e tecnoldgica adequadas, e irrigue de conhecimentos e evidéncias o proces-
so decisdrio de dltima instincia.

Para determinadas despesas, como a de pessoal, a LRF chega a estabelecer
limites nominais especificos. Entretanto, a lei tem carecido, desde sua génese,
de definigoes claras para os conceitos objeto dos limites estabelecidos, ensejando
interpretagoes que flexibilizam a aplica¢do da norma e reduzem sua eficicia. A
fragilidade dos incentivos a observancia da norma também contribui para reduzir
a eficdcia do instrumento. O impedimento de que o ente transgressor dos limites
receba transferéncias voluntdrias e avais da Unido e de outros entes publicos, por
exemplo, mostra-se inaplicdvel ou indesejdvel. E inaplicdvel quando o célculo
do montante-limite se mostra sujeito a controvérsias por viés de interpretagio.
E indesejavel quando parcerias valorosas se vém obstadas por inadimpléncias
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estranhas ao tema em pauta e cometidas por terceiras partes. Antecipagao desse
problema ji havia motivado a inclusao de excepcionalidades da norma para as
dreas de educacio, satde e assisténcia social (Lei Complementar n° 101/2000,
art. 25, § 39). O impacto do principio geral, contudo, remanesce: outras dreas sao
prejudicadas pela norma sem que a eficicia da lei reste fortalecida. E como se a
transferéncia de recursos fosse de interesse exclusivo dos governos locais, no da
prépria responsabilidade da Unido de implementar politicas publicas e fazé-las
chegar aos beneficidrios.

A baixa capacidade da LRF de produzir a gestdo prudencial das financas publicas
motivou a adogio do chamado NRE que consiste na aplicagio de regra constitucional
pristina de represamento dos gastos ano a ano, pelo periodo de duas décadas. A clareza
e previsibilidade da norma e sua simplicidade e seu entendimento conceitual inequi-
voco contrastam com o imperativo de uma realidade que nio a endossa. Tem sido
crescente o reconhecimento de que o teto de gastos é insustentdvel em conjungio com
a impossibilidade de gerenciamento da composigio e do volume das despesas. O grau
de rigidez orcamentdria e o cardter enddgeno de crescimento de despesas de execucio
obrigatéria tornam téxica a dosagem do remédio adotado. Isso porque constituem
coroldrios do “teto de gastos™: i) o redimensionamento do montante global de des-
pesas; e ii) a readequagio de prioridades pela mudanga na composi¢io orcamentdria.
Nenhum dos dois fatores ¢ factivel no Ambito da legislagio vigente. Modelos variados
para adogio de mecanismos de spending reviews e de metas fiscais plurianuais tém sido
discutidos entre especialistas, como forma de se flexibilizar as despesas e a gestao da
politica fiscal. Todos eles, sem excegio, hio de enfrentar o dilema distributivo da arena
orcamentdria: dado o sistema atual de autorizagoes genéricas, destituido de atributos
indicativos de desempenho, ¢ drdua a tarefa de fazer escolhas transparentes sobre os
sacrificios diferenciados a serem impostos a segmentos da sociedade e do mercado.
Significa dizer que a reforma orcamentdria ampla pode ser o novelo que vem junto
com o fio das alteragdes em normas regulatdrias pontuais. A agenda formal de gestao
orcamentdria carece de novo sistema de governanca que destrave uma agenda subs-
tantiva de compromissos claros e criveis.

5 DIMENSAO PROGRAMATICA: GOVERNANCA ORCAMENTARIA E
POLITICAS PUBLICAS

A dimensdo programdtica da governanga orcamentdria vincula-se aos seguintes
principios da OCDE:
* orcamentos alinhados com as prioridades estratégicas de médio prazo

do governo (principio 2);

* orcamento de capital para o desenvolvimento nacional, de forma efetiva
e coerente (principio 3); e
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* avaliagoes de desempenho como parte integrante do processo
orcamentdrio (principio 8).

O Brasil dispée de dois mecanismos de planejamento de médio prazo — o
Plano Plurianual (PPA) e a Estratégia Federal de Desenvolvimento Econdmico e
Social (EFDES). !

O PPA foi criado no art. 165, § 1°, da CF/1988, a fim de cumprir prima-
riamente a fun¢io de or¢amento de capital de médio prazo. A redagio dada ao
dispositivo, contudo, permitiu a interpretacio liberal de que todas as despesas
continuadas fossem ali contempladas com o mesmo detalhamento estratégico das
despesas de capital, quando se sabe que as a¢des continuadas figuram majoritaria-
mente na categoria econdmica de despesas correntes.

O papel do PPA como mecanismo de planejamento orgamentdrio estratégico
pode ser mais bem compreendido a partir da releitura das duas fungées inscritas no
comando constitucional que o criou (figura 2).

FIGURA 2
PPA: espaco das decisdes estratégicas
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Uma vez estimado o volume de recursos disponiveis (espago fiscal) para o
periodo do plano, cumpre ao PPA:

* identificar o montante de recursos comprometidos « priori com despesas
de duragio continuada e seu perfil distributivo (por fun¢ao ou subfuncio,
por exemplo), sinalizando eventuais necessidades de reviso; e

14. A esses se somam planos regionais e setoriais, como o Plano Regional de Desenvolvimento do Nordeste (PRDNE),
o Plano Nacional de Saneamento Basico (Plansab), entre outros.
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*  obtido (por residuo) o montante remanescente para formagao de capital,
explicitar as escolhas estratégicas de investimento possiveis e criveis no
espago fiscal e horizonte temporal disponiveis.

A histéria do PPA, contudo, tem sido de fragmentacio e confusio informa-
cional, fazendo diluir no oceano de detalhes sobre acoes correntes as mensagens
relevantes sobre o direcionamento dos recursos para suprir as necessidades de
desenvolvimento nacional.”” O principio da OCDE de que o or¢amento de capital
seja custo-efetivo esbarra precisamente neste problema estrutural: a fragmentagio
alocativa torna nao apenas dificil como até indesejdvel o detalhamento das
informagoes financeiras, pelo enrijecimento que enseja a gestdo dos programas.
A possibilidade de se informar custo-efetividade no or¢amento de capital passa
por associar as alocagdes financeiras a estratégias orientadas por metas de impacto,
a serem realizadas por objetos de atuagio governamental com elevada materialida-
de e, portanto, com mobilizacio focalizada dos recursos.

Outra questio relevante diz respeito a auséncia de comunica¢io entre os
PPAs federal, estaduais e municipais. Nao obstante a CF/1988 ter previsto a ins-
titui¢do obrigatdria do PPA para todas as esferas de governo, e a despeito de nosso
desenho federativo ser fortemente descentralizado, nio se criou, até o momento,
qualquer canal de articulagdo entre os investimentos decididos pelos entes fede-
rativos. A baixa sinergia entre os entes provoca os ja conhecidos problemas de
sobreposi¢ao, hiatos, redundancias e conflitos nas politicas puablicas.

Releva apontar também a inexisténcia de sistema de gestao de contratos e obri-
gagoes plurianuais que confira aos gestores seguranga para adogio de programas es-
truturantes de longo prazo. Atualmente, o tnico expediente disponivel para o gestor
de politicas putblicas é uso do orgamento anual como instincia de aprovagio de agdes
plurianuais (j4 que nem mesmo o PPA cumpre esse papel) e apropriacio indevida da
inscri¢ao de despesas em restos a pagar como garantidor minimo da plurianualidade.
Ainda que indevido segundo as boas préticas de planejamento, o uso do or¢amento
anual pelo gestor é caminho racional na auséncia de mecanismos de apoio que
deveriam vir do centro de governo. A racionalidade localizada gera irracionalidade
coletiva sob a forma do elevado custo de oportunidade arcado pela sociedade em

consequéncia da dindmica predatéria por dotagoes.'®

15. Expediente mitigador do problema tem sido adotado no processo legislativo-orcamentario sob a forma
de demonstrativo de investimentos de alto vulto em anexo especifico do plano. Trata-se, contudo, de simples lista de
investimentos com atributos descritivos, mas destituidos de vinculo formal com estratégia e visdo de futuro para o pais.
Ou seja, ndo se é capaz de inferir inequivocamente para qual objetivo superior cada investimento elencado visa contribuir.
16. Como contribuicdo para a superacdo das dificuldades aqui citadas, o Ministério da Economia desenvolve,
presentemente, proposta de criagdo do Sistema Nacional de Investimentos Publicos (SNIP), em sintonia com a
prescricdo da OCDE e em linha com iniciativas j& implementadas em diversos paises.
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O diagnéstico sobre as fragilidades do PPA jd nio é novidade h4 anos,'” mas
as discussoes tém-se restringido a apontar deficiéncias na metodologia de elabo-
racio e no baixo teor informativo do documento. Hé outro fator explicativo, de
causalidade anterior, para tal fragilidade: 0 mecanismo jamais foi apropriado pelo
centro de governo como veiculo de defini¢io de prioridades estratégicas de médio
prazo e alocagio seletiva de recursos limitados visando a produgao de impactos.

Entre a institucionalizacio do PPA na carta constitucional e sua elaboracio e
implementacio em sucessivos ciclos desde os anos 1990, o PPA foi-se moldando
pela estrutura funcional (setorial) do governo e se orientando a geragao de produtos
formalmente desvinculados da especificagio de resultados e impactos. Em vista do
horizonte temporal estreito do PPA (equivalente a um mandato executivo) e da pre-
determinacio legal de parte da alocagio orcamentdria,'® com despesas obrigatdrias
que absorvem 4 priori a maior parte dos recursos e dispensam o olhar estratégico da
alta administraco, a inica justificagdo para a existéncia do plano ¢ precisamente a
fungao de definir a alocacio discriciondria no espago de escolhas (figura 2). Contu-
do, os tltimos trinta anos de exercicio de elaboragio e implementagio do PPA tém
sido marcados por inexisténcia de visio orientadora de longo prazo (comentada
adiante), falta de avaliagio sistémica das predeterminagdes legais do gasto (evolugio
do espago das despesas obrigatdrias e necessidade de revisao), baixa capacidade de
defini¢ao das prioridades de governo (alocagao do espago de escolhas) e baixo po-
tencial estratégico das prioridades eleitas.

A fragmentagio e o baixo desempenho das alocagoes historicamente verificados
sdo vetores resultantes da fragilidade dos mecanismos e incentivos do centro de governo
para dotar a administragdo publica de escolhas claras e de diretrizes criveis, orienta-
doras de programagoes de trabalho e correspondentes alocacdes orcamentdrias. As de-
ficiéncias histdricas do centro de governo brasileiro hao de ser explicadas por fatores
mais profundos, a exemplo da estrutura de incentivos que o sistema politico-eleitoral
gera (como o custo politico de fazer escolhas explicitas, gerando baixo desempenho
comunicacional) e da reduzida capacidade de organizagio da sociedade em torno de
iniciativas estruturadas de participacdo e controle. A discussao, contudo, extrapola o
escopo do capitulo. Importa destacar que, na falta de orientacdes estratégicas, duas
consequéncias se seguiram no contexto brasileiro.

A primeira é que a gestao or¢amentdria de curto prazo continuou a orientar
a dire¢ao das agoes de governo, como jd o fazia no contexto pré-CF/1988. Em
vérios episédios da histéria or¢amentdria recente do Brasil, autoridades chegaram

17. Ver notas técnicas conjuntas das consultorias de orcamento do Senado Federal e da Camara dos Deputados.

18. A predeterminacdo legal de despesas ocorre nos sistemas orcamentarios em todo o mundo, em maior ou menor
medida. Portanto, o espaco de escolhas sempre sera inferior ao do espaco fiscal.
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a aprovar disposicao legal, autorizando que decisdes orgamentdrias anuais fossem
automaticamente inseridas no PPA. Captura explicita.

E a segunda ¢ que a baixa efetividade do centro de governo na contratagio
de visoes de futuro junto a administragao publica, aos poderes e aos demais entes
federativos foi gradualmente compensada pela institui¢do de prioridades decidi-
das em processos fragmentados de tomada de decisdo, com baixa capacidade de
antecipacdo estratégica de impactos de longo prazo e alocagio de recursos por
mecanismos estranhos ao processo legislativo-or¢amentdrio anual.

Em 2017, acérdio exarado pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU) instou

o Poder Executivo a editar

proposta legislativa para estabelecimento de diretrizes e bases do planejamento
do desenvolvimento nacional equilibrado, em conformidade com o art. 174,
§ 12, da Constitui¢do Federal, considerando a relevancia da defini¢io de plano
de desenvolvimento nacional de longo prazo e sua integragio ao sistema de
planejamento e orgamento federal previsto no art. 165 da Constituigio Federal."’

Em resposta, o governo federal instituiu processo de trabalho que culminou,
trés anos depois, na publicacio de decreto® contendo a EFDES.

Seguindo as melhores préticas internacionais de planejamento, o documen-
to se fundou em trés premissas: i) orientacdo a resultados e impactos a partir de
indicadores-chave, indices de amplo espectro contendo os componentes necessirios
as mudangas desejadas; ii) visao transversal da atuacio de governo para obtengio dos
objetivos estabelecidos; e iii) horizonte temporal de doze anos (equivalente a trés ciclos
de PPA). O processo de elaboragio e aprovagao do documento se caracterizou por
ampla discussdo interna, revisdo e validacio pelos érgaos setoriais e pelo centro de
governo federal. Configura, portanto, passo inédito e promissor na histéria institu-
cional do pais. Pontos de atencio, contudo, precisam ser tratados, em face do risco de
esvaziamento da iniciativa.

Primeiro, o desenho federativo inscrito em nossa Carta Magna teve por conse-
quéncia gerar sistema verticalizado de politicas publicas, que pode ser descrito como
rede de interdependéncias financeiras, administrativas e politicas operando em estru-
tura fortemente descentralizada. Implica dizer que a limitagio da EFDES ao escopo
do governo federal, por oposi¢ao a pactuagio de objetivos nacionais, torna improvavel
a obten¢ao dos impactos nela definidos. A equipe de trabalho dedicada 4 elaboragio
da estratégia estava suficientemente ciente para propor a versao inicial do documento
como ENDES (com N de Nacional), como a iniciativa ficou conhecida entre os

19. Acérddo ne 2.127/2017, disponivel em: <https://bit.ly/3pypMxJ>.

20. Decreto n® 10.531/2020. Também foi enviado ao Congresso Nacional o Projeto de Lei n° 9.163/2017, que
"dispde sobre a politica de governanga da administracdo pUblica federal direta, autarquica e fundacional”. Disponivel
em: <https://bit.ly/3wGXntk>.
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especialistas. Foi nas discussoes posteriores do centro de governo que se optou por
converté-la em EFDES (com F de Federal) e institui-la por decreto. Risco calculado,
mas elevado.

Segundo, mesmo a viabilidade de objetivos atingiveis no estrito escopo do
governo federal se poe em risco pela falta de articulagdo da matéria com outros
poderes federais e com atores nao governamentais (em discordancia com vdrios
preceitos da OCDE e, particularmente, com o principio 5). Nesse aspecto, releva
notar que a EFDES nio tem natureza or¢amentdria, como o PPA — ¢ precisa-
mente sua Ancora na perspectiva das politicas ptblicas que lhe confere a condigao
de orientadora de alto nivel das decisées alocativas. Contudo, a traducio dessas
orientagdes para os documentos or¢amentdrios é condi¢io para que os impactos
se produzam. Disso decorrem dois importantes alertas de risco: i) se as vicissi-
tudes do PPA aqui elencadas nio forem superadas, a EFDES deixa de ter ponte
que a ligue ao processo alocativo e as programagoes orcamentdrias; e ii) a decisao
orgamentdria em cardter terminativo é prerrogativa do Poder Legislativo, nao do
centro de governo, de modo que a edi¢ao da EFDES por decreto, e ndo por lei,
desobriga o parlamento de a ela vincular as decisées alocativas. A bem da clareza,
o parlamento nem sempre observa compromissos assumidos em leis especificas
na tomada de decisoes alocativas — por exemplo, a inexisténcia das dotacoes orca-
mentdrias necessdrias para dar cumprimento a meta de eliminagio dos lixdes do
pais até 2014, prevista no art. 54 da Lei n® 12.035/2010. Ainda assim, a menor
forca institucional dos preceitos da EFDES decorrente da falta de discussio e
validagio legislativa e interfederativa e reduz adicionalmente a probabilidade de
execugio dos objetivos ali previstos.

6 DIMENSAO PARTICIPATIVA: GOVERNANCA ORCAMENTARIA E TRANSPARENCIA

A dimensio participativa da governanca or¢amentdria vincula-se aos seguintes

principios da OCDE:

* dados e documentos orcamentdrios abertos, transparentes e acessiveis

(principio 4); e

*  debate inclusivo, participativo e realista sobre as escolhas orcamentdrias
(principio 5).

O Brasil ocupa a sexta posi¢ao no ranking internacional de transparéncia orca-
mentdria.”! Nos tltimos vinte anos, o pais tem investido em plataformas eletrénicas
de administragio financeira e sistemas de informacio or¢amentdria com base em
normas padronizadas de contabilidade publica. As interfaces de consulta tém se
tornado cada vez mais amigdveis e de livre acesso a populagio, particularmente na

21. Disponivel em: <https://www.internationalbudget.org/sites/default/files/2020-04/2019_Ranking_EN.pdf>.
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esfera federal. Os progressos verificados se fizeram possiveis, naturalmente, pelos
avancos na tecnologia da informagio (TT) (em capacidade e disponibilidade) aplica-
da no setor publico, fendmeno que pode ser rastreado no orgamento pelas dotagoes
para agoes de T1I, cujo rdpido crescimento suscitou cuidados especiais de auditoria
pelos 6rgaos de controle.

Os motores do progresso verificado se devem também a duas outras ordens de
fatores. Primeiro, incentivos foram deflagrados pela aprovagio de dispositivos legais
de transparéncia, como os da Lei Complementar n® 101/2000 (LRF), da Lei Com-
plementar n°® 131/2009 (Lei Capiberibe),* da Lei n° 12.527/2011 (Lei de Acesso a
Informagio)® e das LDOs anuais, que tém contemplado sistematicamente capitulo
especifico sobre transparéncia em seu texto. Segundo, a proatividade de equipes de
servidores com vinculo permanente com o setor ptblico, oriundos principalmente
de carreiras de Estado nos trés poderes, tem deflagrado projetos ousados, que visam
internalizar na administragio publica principios do Estado democritico. E a con-
fluéncia desses fatores, em trajetdria de longo prazo, que explica os frutos obtidos
ao longo de sucessivos governos com ideologias diferenciadas.

As visdes especificas de governo também afetam, por outro tipo de forca, a
trajetdria de transparéncia, pela capacidade de influir na metodologia de producio
das informagdes sobre as quais a tecnologia opera. Sob essa lente, a situacio de
transparéncia e acessibilidade do or¢amento brasileiro ¢ mais frégil que a posicio
no ranking mundial faz crer. E certo que os dados orcamentdrios federais sio,
hoje, francamente acessiveis e veiculados em plataformas modernas de consultas
gerenciais. Por isso mesmo, ¢ possivel enxergar o outro lado: o insuficiente teor
informativo desses dados e sua baixa efetividade para dar cumprimento 4 fun¢ao
essencial da contabilidade publica, que ¢ iluminar fendmenos relevantes para a
tomada de decisao em politicas publicas. No estado atual das codificagoes or-
camentdrias, os dados nio veiculam informagdes sobre as politicas ptblicas que
financiam: programas orgamentirios de amplo escopo e agdes orcamentdrias ge-
néricas vinculam um mesmo crédito orcamentdrio a politicas ptblicas variadas,
em franco conflito com o principio orgamentirio da especificidade. A reforma
orcamentdria realizada em 2012 agravou substancialmente o problema,?* mas os
governos seguintes persistiram no modelo.*’

22. "Acrescenta dispositivos a Lei Complementar n® 101, de 4 de maio de 2000, que estabelece normas de
financas publicas voltadas para a responsabilidade na gestdo fiscal e da outras providéncias, a fim de determinar a
disponibilizacdo, em tempo real, de informagées pormenorizadas sobre a execugdo orgamentaria e financeira da Unido,
dos estados, do Distrito Federal e dos municipios”. Disponivel em: <https://bit.ly/3RfzKjqg>.

23. "Regula o acesso a informagdes previsto no inciso XXXIII do art. 52, no inciso Il do § 3 do art. 37 e no § 22 do art. 216 da
Constituicao Federal; altera a Lei n® 8.112, de 11 de dezembro de 1990; revoga a Lei n2 11.111, de 5 de maio de 2005,
e dispositivos da Lei n2 8.159, de 8 de janeiro de 1991; e da outras providéncias”. Disponivel em: <https:/bit.ly/3TvYzcs>.
24. Ver nota técnica conjunta das consultorias de orcamento do Senado Federal e da Camara dos Deputados.

25. O capitulo 3, de autoria de Carlos Barcelos, Leandro Couto e Paulo Du Pin Calmon, e o capitulo 5, de autoria de
Lucia Valverde e Haroldo Sant'ana Areal, desta obra tratam dessa questéo de forma aprofundada.
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Recente encontro do SBO, da OCDE, apontou como um dos principais
desafios de governanca orcamentdria na atualidade a aproximagio entre o ciclo
or¢amentdrio e o ciclo das politicas publicas, mostrando que o problema é parte
de um desafio mundial, ndo apenas do Brasil. A dificuldade vem sendo reitera-
damente verificada em dezenas de experiéncias realizadas pela autora em labora-
térios de orcamento e politicas pablicas com estudantes de pés-graduacio, cujo
objetivo tem sido mapear a interagdo entre os dois ciclos (figura 3).%¢

FIGURA 3
Ciclo orcamentario e ciclo das politicas publicas
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Veja-se o seguinte exemplo: a oferta de conexio de internet para a educagio
bésica (pertinente ao lado esquerdo da figura 3). Em que pese seu cardter estrutu-
rante, a a¢do nio dispoe de qualquer dotagio orcamentdria legalmente aprovada
com esse objeto especifico (lado direito da figura 3). A questdo tem sido resolvida
por alocagao infralegal nos chamados planos orcamentérios de agdes gerais, como
o Programa Dinheiro Direto na Escola (PDDE), ou como subproduto de dotagoes
estranhas ao tema, como as da rede de pesquisa das institui¢des superiores de ensino
(Rede Nacional de Ensino e Pesquisa — RNP), que tém conectado escolas publicas,
unidades de satde e outros 6rgaos publicos do interior do pais & sua infraestrutura
de banda larga, sem que disso se dé conhecimento explicito nos demonstrativos
or¢amentdrios. Outros exemplos das dificuldades de enxergar politicas publicas
no orgamento se encontram registrados em publicagées diversas.”” Sob os aspectos
da transparéncia e da participagdo, o problema reside no fato de que a sociedade

Elaboracdo da autora.

26. A metodologia utilizada nos laboratérios encontra-se descrita em Santos (2011).
27. Ver, por exemplo, Santos (2016). Recomendam-se também os Relatdrios de Politicas Publicas (RePPs) do TCU.
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civil, as entidades profissionais, as agremiagoes do setor produtivo e o préprio ser-
vigo publico organizam sua interlocu¢io com o governo em torno de situagoes de
problema reais, cujo tratamento requer a mobilizagio de créditos orgamentdrios
(e outros mecanismos e estruturas de Estado). A falta de tradugio da linguagem das
politicas publicas para a linguagem orcamentdria fragiliza as capacidades de diag-
néstico, discussdo, proposi¢ao, monitoramento e avaliagio do or¢amento e impacta
a efetividade das vias convencionais de participagdo. Mecanismos como audiéncias
e consultas publicas, comissoes e conselhos participativos, observatdrios sociais e
iniciativas correlatas, redes sociais e canais de governo digital em expansio — todos
“falam” a linguagem das politicas publicas. O atendimento das demandas pelas
autoridades constituidas, por sua vez, requer que os atores politicos sejam capazes
de encaminhd-las adequadamente para a arena orcamentdria — o que tem ocorrido
sob forte inseguranga. Embora muito se fale da necessidade de capacitar os politi-
cos, conselheiros e gestores em orcamento publico, o desafio real estd em capacitar
o or¢amento publico nas politicas as quais deve servir.

Mesmo quando se tomam os créditos orcamentdrios por seus agregados, no
nivel da classificacdo funcional ou institucional (mais préximos do senso comum),
avinculagio do orcamento com as politicas publicas se mostra deficiente pela exces-
siva setorialidade do paradigma or¢amentdrio — por oposi¢io a transversalidade que
caracteriza a natureza das politicas publicas. Por exemplo, o registro dos créditos
orcamentérios voltados para educagio (mostrados na figura 4 e pertinentes ao lado
direito da figura 3) praticamente se restringe aos programas e agdes destinados a
rede de ensino (superior, médio, bdsico, infantil, especial, profissionalizante etc.).
Esse procedimento deixa fora da contabilidade educacional intimeros componentes
necessdrios a uma légica de intervencio efetiva para prover educagio de qualidade
(lado esquerdo da figura 3), voltados para o putblico estudantil e suas familias e para
os profissionais da educagio (como assisténcia, cultura, infraestrutura, urbanismo,
saude, saneamento, entre outros) que se situam em outros “lugares funcionais” do
orcamento. Educagio e Ministério da Educagio se fundem no orcamento, enquanto
se distinguem no mundo real.
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FIGURA 4
Evolugao anual da despesa com educagao pelo governo federal
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Fonte: SIGA Brasil. Disponivel em: <www.sigabrasil.gov.br>.
Obs.: Figura reproduzida em baixa resolugdo e cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das
condigBes técnicas dos originais (nota do Editorial).

De forma subjacente a situagio de problema aqui citada estd o embate entre
a elevada especificagio do orcamento, que enrijece a gestio dos programas de
governo, ¢ a elevada generalidade das dotagdes, que compromete o planejamento
e a transparéncia. Tentativas de mitigagio tém sido adotadas com o uso de ex-
pedientes infralegais de detalhamento das programacoes, a exemplo dos planos
orcamentdrios e dos planos internos. Contudo, a discricionariedade dos 6rgaos
executivos para definir e ajustar o detalhamento das a¢oes mostra-se incompativel
com a prerrogativa do Poder Legislativo de aprovar as destinagoes de recursos e o
direito de a sociedade participar do processo decisério or¢amentdrio.

E pertinente notar que a flexibilidade gerencial do orgamento publico
somente conflita com a legitimidade democratica pelo efeito da defasagem temporal:
fosse o monitoramento da gestao or¢amentdria realizdvel em tempo real, a partir de
aprovagio legislativa adequadamente detalhada, nenhum ¢bice haveria quanto a se
conferir ao Poder Executivo mais flexibilidade alocativa, uma vez assegurada a possi-
bilidade de intervengio parlamentar tempestiva sobre as decisoes de gasto. E porque
a tempestividade ainda nio estd instalada — institucional e tecnologicamente — que o
impasse permanece. Quanto a isso, vale a pena considerar novamente para os avan-
cos da T1, particularmente da IA.
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Caloroso debate entre especialistas em informdtica e robética aponta para a
iminéncia, em prazos ainda sujeitos a controvérsia, do chamado fen6meno da sin-
gularidade — o crescimento sem precedentes da capacidade computacional, a ponto
de a IA extrapolar o nivel de conhecimento e de habilidades cognitivas dos seres
humanos. Em 1965, Irving John Good especulou que

a inteligéncia artificial poderia provocar uma explosio de inteligéncia, propondo
um cendrio onde, 3 medida que os computadores sio potencializados, hd 0 aumento
da possibilidade de construgio de maquinas com maior capacidade inventiva e de
solugio de problemas que o préprio homem.

Nesse cendrio, a implementagio de painéis de monitoramento parametrizados
com alertas para controle parlamentar poderia ser uma realidade ordindria.

Especulagées futuristicas a parte, o desenvolvimento atual da IA prové evidén-
cias de que o processamento da informagio jd se encontra em ritmo de crescimento
capaz de transformar radicalmente os processos de trabalho humanos em menos de
cinquenta anos. Se a antecipacio estratégica ¢ uma das boas praticas de governanga
publica segundo preceitos da OCDE, a criagdo de linhas de trabalho voltadas a
pensar a IA no setor publico ¢ imperativa. O potencial de gerar, dentro desse novo
paradigma, solugdes inovadoras para muitos dos problemas atuais jé permite que
se concebam produtos para o rastreamento de fendmenos como: interagoes entre
agoes de governo aparentemente desconexas; trajetdrias de decisoes alocativas de
baixa visibilidade e seus impactos sobre segmentos variados da sociedade; e estimativas
acuradas a partir de metodologias submetidas ao aprendizado de mdquinas. Tais
avancos podem deixar para trds muitos dos problemas de visdo, especificagio, dese-
nho e decisio que enfrentamos hoje no setor publico, e no processo orcamentédrio
em particular. Ademais, a nova organizagio dos processos produtivos e decisdrios
ancorados na IA traz em seu esteio uma nova geopolitica internacional, com efeitos
profundos sobre a divisao do trabalho e da riqueza mundial.

Nessa linha, a OCDE adotou, em 2019, principios sobre IA que especificam
valores a serem observados e providéncias a serem adotadas pelos governos, tais como:

* promover investimentos publicos e privados em pesquisa e
desenvolvimento para alavancar inovacio em IA confidvel;

*  apoiarecossistemas acessiveis de IA, com infraestrutura digital e tecnologias
e mecanismos para compartilhamento de dados e conhecimento;

* assegurar ambiente regulatério que abra espago para a utilizagio de
sistemas confidveis de IA;

* empoderar pessoas com habilidades em IA e apoiar os trabalhadores para
uma transigao justa; e

28. Disponivel em: <https://pt.wikipedia.org/wiki/Singularidade_tecnol%C3%B3gica>.
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® cooperar com pal’ses € setores para 0 avango na governanga € regulagéo

de IA confidvel.

O teor da primeira recomendagio nos revela as razoes pelas quais muitos paises
falham em desenvolver tecnologia: os investimentos demandam mobilizagao de
volumes expressivos de recursos e requerem lideranga estatal. Em tempos de pro-
funda crise financeira, como a trazida pela pandemia de covid-19, com repercussoes
duradouras, o espago fiscal para a realizacio de investimentos é exiguo. Por essa
razdo, assume especial relevancia a segunda recomendagio: a criagao de ecossistemas
de IA para uso compartilhado de infraestrutura, tecnologias e mecanismos. No caso
brasileiro, a fragmentagio de estruturas de TI e de pesquisa entre 6rgios dos trés
poderes ¢ também uma valorosa oportunidade: a de reorganizar as capacidades ins-
taladas e os recursos disponiveis para estruturar plataformas colaborativas voltadas
a hospedar e apoiar o desenvolvimento de projetos de IA. Para além de iniciativa
federal entre os poderes, ndo se pode descurar de parcerias interfederativas mais
amplas, por imperativo da realidade — a organizagio de informagées estruturadas
pelos governos estaduais e municipais ¢ critica para a obtengio de dados confidveis
de orgamento e politicas publicas, sem os quais o potencial das novas tecnologias de
IA e aprendizado de mdquina nao se realizard.

7 DIMENSAO DE ACCOUNTABILITY: GESTAO CONSCIENTE DO
DESEMPENHO ORCAMENTARIO

Por fim, a dimensdo de accountability da governanga or¢amentdria vincula-se aos

seguintes principios da OCDE:
* planejamento e gestdo ativos da execugao or¢amentdria (principio 7); e

* integridade e qualidade do orcamento fiscalizadas com independéncia
(principio 10).

Os avangos na transparéncia orcamentdria tém como beneficidrio principal,
naturalmente, a sociedade civil no apoio ao exercicio da participagao e do con-
trole social. Porém, para muitos efeitos praticos, o gestor puiblico ¢, também,
um cidaddo em busca de informagio. Servidores e agentes publicos se ressentem
das mesmas dificuldades discutidas na secdo anterior, ainda que operem no lado
de dentro do governo. Barreiras ao fluxo de informagdes oriundas de estruturas
hierdrquicas, agendas setoriais e fragmentages tecnoldgicas relativizam substan-
cialmente os privilégios formais de ser um agente do Estado. Implica dizer que as
préprias equipes de governo sao beneficidrias de primeira hora de investimentos
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em dados, informagoes e evidéncias® e a falta destes impacta substancialmente
a capacidade de gestdo consciente (planejada, gerida, monitorada e avaliada) da
execu¢iao or¢amentdria.

Desafios na produgio de dados e na melhoria de acesso constituem uma das
frentes de trabalho para se elevar a accountability. Por exemplo, a entrega do mé-
dulo de monitoramento e acompanhamento de metas fisicas do sistema federal
de elaboragio da proposta orcamentdria (Sistema Integrado de Planejamento e
Orgamento — Siop) ¢ promessa ainda nio cumprida. Porém, mais desafiadores para
o planejamento, a gestio € o monitoramento da execugio orgamentdria sio questoes
jé discutidas sobre a correlagio entre o orgamento, sob o aspecto contdbil, e a imple-
mentagio da politica publica que o or¢amento pretende viabilizar. O emaranhamento
entre os dois processos é fendmeno de extrema relevancia para identificar os gargalos
e as oportunidades de aprimoramento da gestao publica.

As conexdes a serem desenvolvidas para se avangar na gestdo consciente do
desempenho orcamentdrio se referem a objetivos como os apresentados entre as
figuras 5 e 7 e o grifico 1, ainda carentes de estruturas, processos ¢ métodos ins-
titucionalizados para sua consecugao.

A figura 5 mostra a localizacio da politica puiblica no planejamento orga-
mentédrio de médio prazo (PPA) e a identificacio do foco selecionado para imple-
mentagio, aferindo-se a consisténcia da decisio com o teor dos documentos de
referéncia da politica pablica (incidem aqui as dificuldades discutidas na segao 4).

FIGURA 5
Relacionamento entre documentos orcamentarios e documentos de referéncia
da politica de saneamento basico

CF/1988
Lei n° 11.445/2007
Diretrizes nacionais PPA
para o saneamento 2020-2023
basico
Plansab

Elaboracdo da autora.

29. Pesquisas qualitativas robustas sobre esse fendmeno sdo uma caréncia a ser suprida, de modo a analisar
fatos como este, relatado pela autora como participante-observadora: em 2004, quando o Senado Federal abriu o
Sistema Federal de Administracdo Financeira (Siafi) a acesso pUblico por meio de plataforma de consulta gerencial
ao orcamento, o sistema SIGA Brasil, inimeros drgdos do Poder Executivo passaram a utiliza-lo como ferramenta de
trabalho, pela facilidade de acesso e flexibilidade de consultas aos dados que o préprio sistema do governo federal
ndo lhes conferia — dados e analytics disponiveis na Secretaria de Tecnologia da Informacdo (Prodasen) pendentes de
coleta e tratamento.
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A figura 6 apresenta a localizacio da politica publica no orgamento anual,
buscando-se identificar os créditos orcamentarios afetos ao tema e sua consisténcia com
o planejamento de médio prazo (incidem aqui as dificuldades discutidas na secao 5).

FIGURA 6
Relacionamento entre o planejamento orcamentario de médio prazo e as alocagdes anuais
LDO orgamLeeritéria
2020 2020
Lei
LDO orcamentaria
PPA
2020-2023 Lei
LDO orcamentaria
2022 2022
LbO orgarrl;:Ltéria
2023 2023

Elaboracdo da autora.

O grifico 1 explicita a busca dos valores referentes as métricas de elaboragio
e execugao das programacdes orcamentdrias — valores do projeto de lei, dotacio
inicial, autorizado, empenhado, liquidado, pago, restos a pagar (RAPs) inscritos
e pagos etc.), hoje facilmente obtidos nos sistemas de informacio orcamentdria
disponiveis no governo federal, uma vez conhecidas as programagoes pertinentes.

Por fim, a figura 7 mostra a histdria por trds dos nimeros: investigagao da ges-
tdo or¢amentdria da politica publica pelo cdlculo dos indicadores de desempenho e,
para cada um, levantamento dos atores envolvidos e fatores explicativos.

Na busca de conexio entre o or¢amento e a politica ptblica, cada indicador
na figura 7 revela um ou mais aspectos do ciclo da politica publica que impactam o
desempenho verificado do ciclo orgamentdrio. O indicador 1E, por exemplo, revela
problemas de baixa transparéncia e desalinhamento das metas or¢amentdrias com a
capacidade de governo e a politica fiscal. O indicador 3B faz transparecer o custo de
oportunidade de alocagoes indevidas (por razées diversas comentadas a seguir) que
rebaterd no indicador 1D. O indicador 4D demonstra o efeito de deslocacio entre
orcamentos concorrentes.*

30. Na literatura econdmica, esse efeito também é conhecido como efeito de evicgdo ou efeito crowding-out.
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GRAFICO 1

Aplicacdo das métricas de avaliacdo orcamentaria as bases de dados do orcamento
(2010-2022)

(Em R$)
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Fonte: SIGA Brasil — subfuncdo saneamento basico.
Elaboracdo da autora.

Obs.: Figura reproduzida em baixa resolugdo e cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das

condicGes técnicas dos originais (nota do Editorial).

FIGURA 7
Métricas de avaliacdo de desempenho orcamentario: a histoéria por tras dos nimeros
1 2 3 4
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Elaboracdo da autora.

Obs.: Figura cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condices técnicas dos originais
(nota do Editorial).
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Contar essa historia ¢ um grande desafio. A considera¢io dos indicadores de
elaboragio na andlise da execugao orcamentdria (linha A da figura 7) se faz relevan-
te pelo mesmo motivo que os atributos de planejamento impactam o processo de
implementacio de uma politica. No caso do ciclo orcamentério, ¢ comum se veri-
ficar que o baixo desempenho de uma despesa, a partir do cotejamento dos indi-
cadores 1A, 1B e 2B, decorra de incoeréncia original dos montantes ou do objeto
da alocagio feita, decorrentes de falhas de formulagio pelo Poder Executivo ou de
emendas parlamentares nio alinhadas aos processos de trabalho e a capacidade
de atuagao do 6rgao executor. Entre os fatores de falhas de formulagao com impactos
sobre a execugao, encontram-se: inconsisténcia & priori entre os limites orcamentdrios
e financeiros conferidos ao 6rgao e a obtengao da meta fiscal (incidente nos indica-
dores 3A, 4A, 3B e 2D); inconsisténcia a priori entre as metas fisicas e financeiras e a
capacidade operacional do 6rgao executor (incidente em 3B e 2C); baixa maturidade
da estratégia de execucio desenhada (modalidade de aplicagio, processos licitatdrios,
documentagio, provisionamento para riscos institucionais — judicializa¢io e outros —
etc.) (incidente em 3B e 2C); inconsisténcia a priori entre a estratégia de execugio e
o principio da anualidade or¢amentdria (incidente em 1D e 1E); e seleco adversa
de fornecedores (incidente em 2C). Nao estd no escopo deste capitulo explicar em
detalhes o exercicio de andlise. O que importa, presentemente, ¢ ressaltar trés aspectos.

Primeiro, os fatores incidentes sobre planejamento, gestio ¢ monitoramento
da execugio orcamentdria retratada nos indicadores sao fortemente afetados pelo
planejamento, pela gestdao e pelo monitoramento das politicas publicas que sub-
jazem ao ciclo orcamentdrio. Problemas tratados corriqueiramente nos estudos de
politicas publicas, como falhas de desenho, focalizagao, coordenagio, capacidade
de governo, informagio e comunicacio, sio precisamente os mesmos que explicam
a trajetdria de desempenho da despesa ao longo do ciclo orgamentério. A contabili-
dade publica é apenas o letreiro em neon que convida ao filme da realidade.

Segundo, como se dd em toda andlise sistémica, quer se parta da avaliagio da
politica publica, quer se parta da avaliacio da gestdo orcamentdria, chega-se a0 mesmo
conjunto de fatores e conclusoes. Relatérios recentes do TCU?! contendo andlises de
indmeros programas governamentais tém contribuido para explicitar o fato e mostrar
que a formagio de capacidade no setor publico para monitoramento, avaliagio e con-
trole de politicas puablicas ¢ imprescindivel & boa gestdo orcamentéria.

Terceiro, e mais importante, embora se chegue a tentagio de concluir que
a solugdo para as falhas de desempenho or¢amentdrio esteja no aperfeicoamento

31. "0 RePP foi desenvolvido em cumprimento ao disposto no art. 123 da LDO 2018, que confere ao TCU a
responsabilidade por enviar a Comissdo Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizacdo (CMO) do Congresso
Nacional um quadro resumo relativo a qualidade da implementacéo e ao alcance de metas e objetivos dos programas
e acdes governamentais objeto de auditorias operacionais realizadas, para subsidiar a discussao do Projeto de Lei
Orcamentéria Anual”. Disponivel em: <https:/sites.tcu.gov.br/relatorio-de-politicas/>.
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do planejamento governamental de partida (o que, de resto, é tautologicamente
verdadeiro), a questao relevante ¢ o que se entende por planejamento. Cada vez
mais se reconhece que a linearidade de concepgao do ciclo da politica publica ou
do ciclo orcamentirio deve dar lugar a abordagens mais consentineas com a na-
tureza complexa da realidade, que pede mecanismos e capacidade de aprendizado
dinimicos, ajustes tempestivos, improvisagdo criativa e avaliacio continua. Se a
estrutura institucional e funcional do orgamento tem se mostrado cada vez menos
adequada 2 efetivagao de politicas publicas (se é que algum dia o foi), a dicotomia
entre planejamento e implementagio deve dar lugar ao conceito de planejamento
em acdo ou de execugio reflexiva, como se queira. As metodologias dgeis nascidas
no mundo da ciéncia da informagao vém aos poucos abrindo visdes renovadoras,
em contraposi¢io ao decdlogo pesado do planejamento cldssico.

Essa discussio ainda nos convida a uma reflexio adicional. A recomendacio
da OCDE de que os governos desenvolvam capacidade de definir prioridades nao
se justifica apenas pela limitagio de recursos financeiros diante de demandas ili-
mitadas ou pelas limitacdes da capacidade de atuagio governamental (disponibi-
lidade de equipes, expertise e tecnologia para formular e bem gerir a execugao das
agoes). Fundamenta-se também nos requisitos de aprendizado consciente ao longo
do processo de intervengio, em toda sua extensio, e pelo imperativo de interven¢io
responsdvel sobre um sistema dinimico e complexo permeado por fatos de baixa
visibilidade. Por consequéncia, cultivar a capacidade de fazer escolhas e definir prio-
ridades nao se aplica somente ao centro de governo — os maltiplos centros de decisao
que impactam a programagio or¢amentdria precisam ser considerados na equagao.

8 CONSIDERACOES FINAIS

A escrita da governanga orcamentdria é um processo permanente no Brasil, como
em todos os paises. Aqui, porém, o desafio vai além dos aperfeicoamentos incremen-
tais do sistema. Trata-se de aproveitar o potencial transformador dos principios da
OCDE para deflagrar jungées criticas nos campos da gestao fiscal, do planejamento
transversal de longo prazo e da elaboragio e execugdo or¢amentdrias visceralmente
informadas por novas lentes e novas tecnologias de producio de politicas publicas.

O escritor mogambicano Mia Couto (2011, p. 109, grifo nosso), a0 comen-
tar a grandiosidade do legado de Guimaries Rosa para a literatura brasileira — dando
a nosso pais uma linguagem, um lugar, um tempo, uma diversidade, uma cultura e
uma plasticidade que o Brasil nao sabia que tinha —, trouxe a lume a real fonte do
valor produzido:

Joio Guimardes Rosa nio fez da literatura a sua carreira. Interessava-o sim a
intensidade, a experiéncia quase religiosa. A maior parte dos seus nove livros
foi publicada postumamente. Para Rosa, nio sio os livros que importam, mas
0 processo da escrita.
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Com perdao pelo uso rasteiro da analogia, este capitulo analisou a adesdo
do Brasil aos principios de governanca orgamentdria da OCDE por dois prismas
subjacentes a citagdo pregressa: o de compreender que o valor desse esforco decorre
do processo de deflagracao das consequéncias sistémicas que os principios carregam
(a primazia da esséncia sobre a forma); e, a partir desse entendimento, alertar para o
risco de que a obtencio do certificado, pela dependéncia de trajetéria, seja captura-
da por movimentos de autorrefor¢o do status quo na arena orgamentdria, destruindo
o potencial transformador que justificaria o esforgo de adesao. Longe de desmerecer
a importancia do certificado obtido, a gestao dos riscos associada ao sucesso da
agenda formal é condi¢do para que o caminho da OCDE nos permita passar as
geragoes futuras um lugar, um tempo, uma diversidade, uma cultura e uma plasti-
cidade brasileira a altura do que Guimaraes Rosa nos legou, no pela persecugao de
um livro publicado, mas pela experiéncia quase religiosa da escrita.
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CAPITULO 5

REFORMAS DAS ESTRUTURAS ORCAMENTARIAS —
EXPERIENCIAS PAUTADAS POR MAIOR FLEXIBILIDADE,
TRANSPARENCIA E FOCO EM RESULTADOS

Lucia Helena Cavalcante Valverde'
Haroldo Cesar Sant'Ana Areal?

1 INTRODUCAO

Este capitulo apresenta detalhes sobre a revisio do cadastro de agoes do Projeto de Lei
Orgamentdria Anual (Ploa) referente a 2013,* a qual intitulamos microrreforma de
2013. Subdividimos o texto em mais trés segoes, por entender que as reformas
anteriores, que se consolidaram ao longo dos anos 2000 — criacdo da classificagao
por natureza de despesa e reforma programdtica —, sdo basilares para a revisao
do cadastro de agoes de 2013, pois ambas buscavam o equilibrio entre as fun¢oes
de planejamento, controle e gestio, com especial foco em assegurar maior
flexibilidade, sem comprometer a transparéncia das informagées or¢amentdrias
e visando ao aprimoramento da gestdo por resultados. A revisiao do cadastro de
agoes de 2013 aproveita a oportunidade das mudancas metodoldgicas ocorridas
no Plano Plurianual (PPA) 2012-2015 para propor aprimoramentos técnicos ao
Ploa de 2013, seguindo os passos das reformas anteriores, especialmente dos prin-
cipios que nortearam a reforma programdtica.

2 CRIACAO DA CLASSIFICACAO POR NATUREZA DE DESPESA

A Constituicao Federal de 1988 (CF/1988) trouxe inovacoes em matéria orgamen-
tdria. Preocupando-se em instrumentalizar de forma mais efetiva a compatibilizagao
do planejamento publico de médio prazo com a or¢amentagao, instituiu o PPA e
a Lei de Diretrizes Or¢amentdrias (LDO), como alicerces para a Lei Or¢amentdria
Anual (LOA). Nesse contexto, a Carta Constitucional busca que a programagao
orgamentdria apresente novos contornos para o estado e a sociedade.

Com base nas novas diretrizes constitucionais, o processo orcamentdrio bra-
sileiro passa por um periodo de grandes mudancas. No inicio dos anos 1990, com

1. Analista de planejamento e orcamento do Ministério da Economia (ME).
2. Analista de planejamento e orcamento do ME.
3. Cadastro de acBes 2013. Disponivel em: <https:/bit.ly/3nGVhVe>. Acesso em: 26 jul. 2021.
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a elaboragao da primeira LDO, vislumbra-se a oportunidade de modernizacio do
modelo orcamentdrio vigente, que, em que pese ter como referéncia normativa o
orgamento-programa, continuava com viés contdbil e mais voltado para o registro
e a consolidagao de contas publicas do que realmente com foco em resultados.

Assim, aproveitando-se do novo instrumento legal introduzido pela
CF/1988, a primeira LDO brasileira (Lei n® 7.800, de 10 de julho de 1989)*
inicia um novo ciclo, na busca por assegurar que as classificagdes orcamentdrias
pudessem ter maior flexibilidade e retratassem, de fato, as operagoes estatais que
estavam sendo realizadas.

Essa alteragio legislativa, que flexibilizava a formacio de conjunto de classifi-
cadores orcamentdrios, almejava pavimentar o caminho para um or¢amento mais
flexivel, em que se retratassem em blocos as diversas informagées orgamentdrias.

A nova organizagio das informagdes or¢amentdrias, que passou a ser deno-
minada de classificagio por natureza da despesa, consolidou-se definitivamente
no 4mbito nacional a partir da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), Lei Com-
plementar n° 101, de 4 de maio de 2000, cujo art. 52, incisos I, alinea b, e II,
alinea b, estabeleceu a demonstragao da despesa constante do Relatério Resumido
da Execugao Orcamentdria (RREO) por grupo de natureza da despesa. Com base
nessa premissa, e a fim estabelecer os requisitos necessdrios para a padronizagio e
a consolida¢io das contas publicas, exatamente um ano apés a edicao da LRE foi
publicada a Portaria Interministerial da Secretaria do Tesouro Nacional (STN) e da
Secretaria de Orgamento Federal (SOF) n° 163, de 4 de maio de 2001, que fixou,
com base na competéncia delegada pelo art. 56 da LRE a classificacio a ser aplicdvel
a todos os entes federativos, elidindo quaisquer questionamentos sobre as mudangas
na or¢amentacio iniciada nos anos 1990.

Essa mudan¢a na estruturagio das informagdes orcamentdrias permitiu
enorme ganho tanto na gestio quanto na transparéncia, pois retrata de forma
segregada o efeito econdmico da despesa do objeto de gasto.

Esse movimento de aprimoramento das classificagoes orcamentdrias, no
entanto, nao se interrompe com a edi¢io da Portaria n® 163, de 2001; pelo contrério,
as classificagbes vém passando por processos de aprimoramentos, com muitas
mudancas sendo incorporadas para ajusti-las as praticas atuais, na busca por
espelhar de fato as operacoes orcamentérias realizadas pelo Estado. Como exemplo,
podem-se citar as modalidades de aplicagao que incorporaram as delegacoes de

4. "Art. 42. Na Lei Orcamentaria Anual, que apresentara conjuntamente a programagdo dos orcamentos fiscais e da
seguridade social, a discriminacdo da despesa far-se-a por categoria de programacdo, indicando-se, pelo menos, para cada
uma, no seu menor nivel: | — o orgamento a que pertence; Il —a natureza da despesa, obedecendo a seguinte classificacdo:
despesas correntes — pessoal e encargos sociais; juros e encargos da divida; outras despesas correntes; e despesas de
capital — investimento; inversGes financeiras; amortizagdo da divida e outras despesas de capital” (Brasil, 1989).
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competéncia usualmente existentes entre os entes federados, deixando transparentes
as vérias formas de relacionamentos entre estes, a fim de adequé-las as exigéncias
legais, clarificando a distingao de transferéncias voluntdrias e delegacao.

Outro ponto que merece destaque é a governanca instituida para o apri-
moramento normativo. Desde 2010 foram criados, no 4mbito da STN, grupos
técnicos,” com a participagio de todos os entes subnacionais, tendo como dire-
triz que a transparéncia da gestdo fiscal, a racionaliza¢io de custos nos entes da
Federagao e o controle social sao beneficiados pelo didlogo permanente entre as
diferentes instituigoes envolvidas, interacdo que tende a reduzir divergéncias e
duplicidades de esforgos.

Em 2019 houve a desconstitui¢io desses grupos técnicos, em fungio da
edi¢io do Decreto n®9.759, de 11 de abril de 2010, todavia o processo de oitiva
aos entes federados se encontrava to consolidado no 4mbito da Federagao que,
em 5 de marco de 2020, foi instituida a Cimara Técnica de Normas Contdbeis e
de Demonstrativos Fiscais da Federagio,® com o intuito de manter a fluidez
e a transparéncia na elaboragio e aplicagio de normas contdbeis e demonstrativos
fiscais, no processo de aprimoramento constante, como a recém-editada padroni-
zagdo das fontes ou destinagoes de recursos a ser observada no 4mbito da Uniio,
dos estados, do Distrito Federal e dos municipios.” Isso denota que o aprimora-
mento na legislagio com o objetivo de assegurar novas dimensées ao or¢amento
publico tem sido um processo continuo.

3 REFORMA PROGRAMATICA

Aproximadamente dez anos depois da promulgacio da CF/1988, novamente
houve um conjunto de mudancas que permitiu avancos na modelagem dos PPAs,
com grande impacto na compatibilidade entre os instrumentos de planejamento
e orcamento.

O Decreto n® 2.829/1998 introduziu alteragbes na classificacio
funcional-programitica instituida pela Lei n® 4.320, de 17 de margo de 1964, e
trouxe uma nova defini¢io para o conceito de programa, que passou a ser o elo
entre o planejamento e o orcamento estatais. O programa passou a ter cunho
mais gerencial e deixou o cardter meramente classificatério de despesa para ser
um instrumento de organizagao das a¢oes de governo (orcamentérias e nao orca-
mentdrias), voltado para a solu¢io de problemas da sociedade ou para o aprovei-
tamento de oportunidades.

5. Grupo Técnico de Padronizacdo de Relatorios (GTREL).
6. Decreto n® 10.265, de 5 de marco de 2020.
7. Portaria Conjunta STN/SOF ne 20, de 23 de fevereiro de 2021.
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O resultado dessas mudangas foi representado no PPA 2000-2003, deno-
minado Avanca Brasil, com a adogio do programa como unidade de planeja-
mento e gestao. Os programas passaram a ter justificativas, em que se caracteri-
zavam as situagoes-problema; os objetivos, apontando para um novo estdgio da
situacdo-problema a ser alcangado; os indicadores, que permitissem a avaliagio
do andamento do programa; bem como um conjunto de a¢oes necessdrias para o
alcance do objetivo proposto.

Para assegurar uma efetiva implementagao do plano, especialmente promo-
vendo a integragio dos agentes envolvidos nas realizagoes das agoes de governo, foi
instituida a figura dos “gerentes de programas”. A principal fungio desse gerente
era assegurar a obtengao dos resultados para o programa sob sua responsabilidade,
mediante o envolvimento de ministérios, entes federativos ou mesmo a iniciativa
privada, demovendo obsticulos administrativos e mobilizando os recursos e atores
em busca de maior efetividade na implementagio das politicas tragadas no plano.

Assim, os planos eram constituidos por um conjunto de programas e agoes,
e os orcamentos publicos eram detalhados a partir desse conjunto. Nesse condio,
novamente tentou-se promover a implementagio de um orcamento-programa
“como um instrumento de planejamento, de dire¢io e de controle da administragao

publica” (Silva, 1973, p. 39).

Nesse conjunto de mudangas, as agdes orcamentdrias passaram a ser classifi-
cadas considerando a produgio publica, ou seja, com base nos resultados a serem
produzidos pela intervencio estatal. Nesse sentido, o or¢amento passou a ser cons-
tituido por agoes do tipo projeto, atividade e operagio especial. De antemao, a
produgio publica federal ¢ detalhada nas agoes do tipo projeto ou atividade,
enquanto as operagdes especiais retratam as operagoes do estado que nio mantém
correlagio direta, no seu nivel de governo, com a produgio de bens e servigos.®

Houve um esfor¢o para o aprimoramento do modelo, a fim de que as a¢des
governamentais pudessem evidenciar a produgio estatal, e de que o PPA e a LOA
fossem instrumentos que efetivamente viabilizassem a produgio de bens e servicos
voltados a concretizagio das politicas publicas, de forma mais simples e trans-
parente para a sociedade, alvo precipuo da produgio publica. Essa modelagem
figurou nas leis dos PPAs do exercicio de 2000 até 2011.

Entretanto, em 2011 foi implantado um novo modelo de PPA, que passa-
ria a vigorar a partir do periodo 2012-2015, com composicio estratégica dife-
renciada, estruturado nas categorias programas temdticos, objetivo estratégico e

8. Importante destacar que as agdes orcamentarias devem ser classificadas considerando a atuacdo de cada nivel de
governo. Assim, no conjunto de agdes federais, ha tipicas operacdes especiais de transferéncias de recursos aos entes
subnacionais para que estes prestem os servicos diretamente a sociedade. Essas a¢des guardam a mesma importancia
orcamentaria que as acdes do tipo projeto ou atividade.
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iniciativa, com essa ultima categoria buscando explicitar as entregas e prioridades
de governo.

Diferentemente do modelo que vigorou de 2000 a 2011, que reproduzia
todas as acoes orcamentdrias no PPA, no novo modelo de 2012-2015, as agoes —
projetos, atividades e operagoes especiais — passaram a constituir categoria somente
do orcamento. Apés o encaminhamento do novo Projeto de Lei do PPA ao
Congtesso Nacional, comegou, exclusivamente no Ambito da SOF, a preparagao
para a revisdo das agoes orcamentdrias para o Ploa 2013.

4 REVISAO DA PROGRAMACAO ORCAMENTARIA DO PLOA 2013 — UMA
MICRORREFORMA EM BUSCA D!E APRIMORAMENTO METODOL(?GlCO,
MELHORIA NA GESTAO ORCAMENTARIA, FLEXIBILIDADE E TRANSPARENCIA

Em setembro de 2011, apés o PPA 2012-2015 ter sido encaminhado ao Congresso
Nacional, a SOF’ recebeu um urgente desafio da alta administragao do Ministério
do Planejamento — diante do novo PPA, que evolugio a secretaria proporia ao mo-
delo or¢amentdrio vigente e em quanto tempo seria implantada? A resposta a essa
ultima pergunta foi: onze meses. Iniciava-se, assim, a contagem regressiva até a
entrega do Ploa 2013, que deveria ser elaborado & luz das mudangas a serem pro-
postas. No entanto, faltava apenas responder sobre as mudangas.

A dimensio estratégica da missdo coube a Secretaria Adjunta de Gestao
Or¢amentdria'® da SOF; a dimensao tdtica, de supervisdo, a sua Coordenagao-Geral
de Normas (CGNOR);"' e a dimensdo técnico-operacional, de andlise, prova de
conceito e implementacio, a respectiva Coordenagio de Normas Técnicas (Conot).'
A época, esse ramo da estrutura da secretaria, em estreita comunicagio com assessoria
técnica® do gabinete, atuava como o extinto departamento de desenvolvimento
or¢amentdrio, unidade que protagonizou as reformas or¢amentdrias anteriores.

O inicio do trabalho teve como referéncia uma lista de dezoito tépicos que
constantemente requisitavam atengao, ora por motivo de dividas ou divergéncias
conceituais, ora por sinalizar a necessidade de revisdo ou atualizagdo, especial-
mente para o exercicio de 2013, considerando a nova estrutura e o modelo de
gestao do PPA que se encontrava em aprecia¢ao no Congresso. Sio eles:

* informacio de regionalizagio nas agoes;

9. Titular: Célia Corréa.

10. Titular: Bruno Cesar Grossi de Souza.

11. Titular: Lucia Helena Cavalcante Valverde.

12. Equipe técnica: Haroldo Cesar Sant’Ana Areal (coordenador); Sérgio Augusto Batalhone (coordenador substituto);
Adriana Rodrigues dos Santos (analista de planejamento e orcamento); Andréia Rodrigues dos Santos (analista
de planejamento e orcamento); Elaine de Melo Xavier (analista de planejamento e orcamento), com o suporte
metodoldgico do professor Fabiano Garcia Core.

13. Titular: José Roberto de Faria.
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* projetividades (agbes que possuem caracteristicas tanto de projetos
como de atividades);

*  coexisténcia de localizacio de gastos sob o titulo nacional com outras
acoes mais detalhadas;

* localizadores de gasto em créditos extraordindrios;

*  produtos em operagoes especiais;

* agoes de aquisi¢do de insumos;

¢ tamanho 6timo da a¢do orcamentdria;

*  definicdo de produto da agio or¢amentdria;

* categorias de programagio especificas e compulsérias, conforme
a destinacio;

*  especificagio do titulo da agio;

* localizadores de gastos padronizados;

* agoes distintas com mesma finalidade;

*  agoes de capacitagio;

* agoes de apoio e de fomento;

* regionalizacio de a¢oes padronizadas da Uniao;

e agoes de estudos;

¢ atividades de transferéncia de recursos; e

* acdes para sistemas tecnoldgicos e sistemas institucionais.

Apés terem sido compilados pela Conot, os itens foram apresentados a direcio
da SOE que atribuiu alta prioridade aos doze primeiros, determinando que fossem
objeto de estudo e proposicoes de melhoria — em meados de novembro de 2011.

A Conot coletou dados histéricos, fez andlises, propds alternativas de melhoria,
consolidando os doze pontos priorizados em sete frentes de trabalho, que serao
listadas adiante. A CGNOR coordenou, em seguida, diversas reuniées de discussao
e homologagio das propostas com a diregio da SOE Uma vez escolhidos os caminhos
a seguir, passou-se a uma nova etapa técnica para especificar os aprimoramentos no
Sistema Integrado de Planejamento e Or¢amento (Siop), de maneira a apoiar o
novo processo — nao sem antes interagir com a equipe da STN e do Servico Federal
de Processamento de Dados (Serpro), no sentido de confirmar a viabilidade técnica
das mudangas propostas e repercuti-las no Sistema Integrado de Administracio
Financeira (Siafi), abrangendo o ciclo elaboragio-execugio do orgamento.
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Naquele momento, a Coordenagao-Geral de Tecnologia e da Informagao
(CGTEC)" da SOF, em especial a Coordenagio de Desenvolvimento de Sistemas
(Codin)," teve um papel crucial na viabilizagao das melhorias.

Cumpre explicar que as etapas relatadas foram registradas apenas em docu-
mentos internos das coordenagoes envolvidas, tendo sido materializadas para
os 6rgaos e unidades do Siop quando da publicagio do Manual Técnico de
Or¢amento (MTO) de 2013. A maioria dos novos procedimentos permanece até
hoje no manual. Essa “manualizagio” do processo foi, portanto, a fase final da
implantagio da microrreforma.

Apesar de nio ter sido necessdria a edi¢io de nenhum normativo especifico,
a revisdo da programacio or¢amentdria para a formulagio do Ploa 2013 pode ser
caracterizada como uma microrreforma orgamentdria na busca de aderéncia aos
conceitos basilares da Portaria n® 42/1999 e de melhoria de gestdo e transparéncia.
Seus fundamentos e orientacdes para as unidades e os 6rgaos setoriais federais
foram apresentados fundamentalmente no MTO 2013, um dos principais ins-
trumentos técnicos editados anualmente para orientar a elaboracio da proposta
orcamentdria de cada exercicio (Brasil, 2013).

Levando em consideracio que as agdes orcamentdrias passaram a ser categotia
de programagio exclusiva do orcamento, a SOF constatou que seria necessdria uma
revisao ampla e profunda no sentido de o orcamento evidenciar, de forma mais clara,
a produgio publica e configurar-se realmente como um or¢amento-programa, cuja
concepgio se relaciona diretamente 4 ideia de que a integragio entre planejamento e
orcamento deve levar em conta os objetivos que o governo pretende alcangar, durante
um periodo determinado de tempo. O Decreto-Lei n° 200/1967 diz o seguinte.

Art. 16. Em cada ano, serd elaborado um or¢amento-programa, que pormenorizard
a etapa do programa plurianual a ser realizada no exercicio seguinte e que servird de
roteiro 4 execugdo coordenada do programa anual.

Pardgrafo tnico. Na elaboracio do or¢amento-programa serdo considerados, além
dos recursos consignados no orcamento da Unido, os recursos extraorcamentdrios
vinculados 4 execugio do programa do governo.

Art. 17. Para ajustar o ritmo de execu¢io do or¢amento-programa ao fluxo provivel
de recursos, o Ministério do Planejamento e Coordenagio Geral e o Ministério
da Fazenda elaborario, em conjunto, a programagio financeira de desembolso,
de modo a assegurar a liberagio automdtica e oportuna dos recursos necessdrios a
execugio dos programas anuais de trabalho.

14. Titular: Carlos Eduardo Lacerda Veiga.
15. Titular: Robson Azevedo Rung.
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Art. 18. Toda atividade deverd ajustar-se a programagio governamental e ao
or¢amento-programa e os compromissos financeiros s poderio ser assumidos em
consonincia com a programagio financeira de desembolso (Brasil, 1967).

Nesse sentido, a revisio das agbes governamentais embasou-se nas se-
guintes premissas.

1)

2)

3)

Necessidade de ajustar as agdes orcamentdrias criadas ao longo dos anos
aos conceitos introduzidos a partir da reforma or¢amentdria de 2000,
com o propdsito de convergéncia entre o modelo e a pritica.

Necessidade de fazer com que os produtos e servigos objeto de cada agao
orcamentdria tivessem caracteristicas finalisticas, ou seja, apresentar o
que o Estado efetivamente entrega a sociedade em contraprestagao a
sua arrecadagio; como consequéncia, as agoes que representassem meios
ou produtos intermedidrios seriam, preferencialmente, incorporadas

aquelas que geram produtos e servigos finais.'

Assegurar que, independentemente de as agbes or¢amentdrias nio
constarem do PPA 2012-2015, haveria a integragio necessdria para que
os produtos or¢amentdrios pudessem contribuir para os objetivos dos
programas temdticos do PPA.

Com base nesse tripé, pode-se dizer que a estratégia para a revisao da progra-
magao para a LOA de 2013 busca responder as questoes descritas a seguir.

1)

2)

3)

4)

Integracio plano-orcamento: o que se deve observar para garantir que o
or¢amento contribua para os objetivos do plano?

Escopo das acoes orcamentdrias: qual deve ser a forma e a abrangéncia
das agoes orgamentdrias? Existe um molde ideal?

Projetividades: como tratar expansdes sem término previsto? E as
manuteng¢oes tempordrias? E possivel misturar expansio e manutengao
numa mesma agao or¢amentaria?

Agbes de aquisi¢io de insumos: como tratar agbes que nao representam
entregas finais a sociedade, mas exigem um acompanhamento mais
minucioso, devido & sua criticidade em determinado segmento de
atuagio governamental?

16. No momento de captacdo da proposta para 2012, havia 4.457 acdes distintas, considerando apenas as esferas
fiscal e de seguridade social, contando as diversas ocorréncias de agdes padronizadas (mesmo cédigo). Considerando
as repeticoes — por exemplo, a mesma agdo, em unidades orcamentarias diferentes —, esse niimero alcangaria a marca
de 9.228 acdes.
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5) Operagoes especiais: como fica o aspecto de neutralidade desse tipo
de agao? Orgios nos quais predominam as transferéncias terdo sua
programagao predominantemente composta por operagdes especiais?

6) Alteracio de atributos-chave das agoes: qual a flexibilidade e quais as
limitagdes que se deve ter para fazer ajustes no escopo de uma agio
orcamentdria ao longo de um exercicio, de maneira a maximizar sua
execugio, respeitando a legalidade dos atos?

7) Regionalizagio do gasto: quais os critérios a observar para regionalizar
o gasto de uma a¢do? E se nio for possivel fazé-lo previamente no Ploa?
Subtitulos terdo outras finalidades que nao localizar a despesa prevista
para uma agdo orgamentdria?

As respostas visavam assegurar que a programagio orcamentdria fosse:
i) orientada para resultados (expressar de forma clara os bens e servios ptblicos
colocados a disposigao da sociedade); ii) simples (fécil para o cidaddo comum en-
tender); iii) transparente (permitir a sociedade acompanhar e cobrar os resultados
propostos); iv) exequivel (mais ficil para o gestor executar); v) sucinta (agoes preci-
sas, em menor niimero); e vi) aderente (acoes corretamente classificadas).

4.1 Integracdo plano-orcamento

Do PPA 2000-2003 ao PPA 2008-2011, o vinculo entre plano e orgamento ocor-
ria, em teoria, em nivel do programa. Na prética, porém, esse vinculo permanecia
em nivel do programa de trabalho,” uma vez que as categorias presentes nos dois
instrumentos eram as mesmas. O que variava era a periodicidade, pois o PPA
trazia a projecio de despesas para quatro exercicios, detalhada até a categoria econd-
mica, e o Ploa, a previsio anual detalhada com todos os classificadores da despesa.'®

Com o novo modelo do PPA 2012-2015, a integragio entre plano e orga-
mento sofreu uma alteragio importante, demonstrada na figura 1.

17. Programa de trabalho = esfera + unidade orcamentéria + funcéo + subfuncéo + programa + acdo + subtitulo.
18. Classificacdo da despesa no Ploa = natureza da despesa (categoria econdmica + grupo de natureza da despesa +
modalidade de aplicacdo + elemento de despesa + subelemento de despesa) + identificador de uso + fonte de recursos
(grupo de fonte + fonte) + identificador de doagdo e operacdo de crédito + identificador de resultado primério.
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FIGURA 1
Integracdo do PPA 2012-2015 com a LOA 2013
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e macrodesafios
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Dimenséao estratégica
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valor global

Programas

Programas
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meta global e regionalizada
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da coordenacdo de acdes orcamentarias
e ndo orcamentarias (institucionais,
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federados, estado e sociedade)

Producéao publica: bens e servicos
ofertados a sociedade ou ao Estado.
Vinculam-se diretamente aos programas
e as iniciativas e, por meio destas,
aos objetivos

Subtitulos

Localizagdo do gasto

Elaboracdo dos autores.
Nota: ' Somente em programas tematicos.

Agoes e subtitulos, que eram categorias compartilhadas entre PPA e LOA, pas-
saram a integrar exclusivamente a LOA. Os programas, subdivididos em programas
temdticos e programas de gestdo, constituiram-se na Unica categoria presente nas
duas pecas orgamentdrias. Todavia, na LOA, havia alguns programas que nio cons-
tavam do PPA — os programas compostos exclusivamente por operagdes especiais.

Do ponto de vista legal, o programa ainda era o elo entre os dois instru-
mentos. Todavia, dada a amplitude dos programas temdticos,'’ para se preservar
efetivamente um or¢amento por resultado, havia a necessidade de se estabelecer
um novo vinculo programatico. Nesse sentido, apds andlise do novo modelo,
concluiu-se que os objetivos, de fato, passaram a ser o referencial para a verifi-
cagio da aderéncia da a¢do ao programa, visto que neles estavam as informagoes
que melhor auxiliavam na andlise relativa & contribuicao da agio orgamentdria ao
programa de governo.

19. Em alguns casos, o programa temético correspondia a uma fungdo ou subfuncéo orcamentaria, exemplo programas:
2033 (energia elétrica); 2030 (educacdo basica); 2031 (educacdo profissional e tecnolégica); 2032 (educagdo superior —
graduagdo, pds-graduagao, ensino, pesquisa e extensdo).
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Definido o elo programdtico, tornou-se possivel analisar-se o escopo das
agoes or¢amentdrias, identificando se estariam contribuindo para os objetivos dos
programas, sendo esse o elo programdtico entre o PPA e a LOA. Respondendo ao
primeiro quesito, partiu-se para o desafio de definir o escopo das a¢des orcamentirias.

4.2 Escopo das agdes orcamentarias

Independentemente do modelo de gestao adotado, o escopo das a¢des orgamen-
tdrias, ou seja, o que estd compreendido em cada uma delas, é sempre um desafio
para o planejador. Embora nio exista uma modelagem ideal, é possivel definir
pardmetros que delimitem seu escopo, de maneira que se constitua numa unidade
efetivamente gerencidvel de recursos ptblicos.

Como citado anteriormente, a revisio da programagio orcamentdria que
iria compor o Ploa 2013 teve como premissa a gestdo orgamentdria voltada para
a produgio publica. A ideia central era que o orcamento fosse fundamentalmente
composto por agdes que gerassem produtos e servigos destinados a sociedade e
facilmente percebidos por ela ou pelo préprio Estado. Como sociedade entende-se
ndo apenas o conjunto de individuos-cidadaos, mas também os diversos setores,
segmentos, agrupamentos, entre outros, aos quais se destina a produgio publica.
Setor industrial, classe artistica, professores e alunos, jovens, populagio ribeiri-
nha, micro e pequenas empresas — todos sio exemplos de sociedade.

Assim, as agbes orgamentdrias que gerassem produtos ou servicos intermedi-
drios, utilizados como insumos na geragao da producio final, seriam aglutinadas
ou incorporadas as agoes finalisticas, deixando de figurar na peca orcamentaria
(plano /legal). Todavia, considerando que o orcamento é uma pega que retrata
decisoes politico—administrativas, em que setores, segmentos e agentes anseiam
ver que determinados recursos estdo segregados para atender as suas demandas,
havia um enorme desafio em poder alterar — incluir, excluir, fundir ou segregar —
as agoes existentes.”

Nesse contexto foi criado um instrumento gerencial, denominado de plano
orcamentdrio (PO), que permitiria 0 acompanhamento da produgao intermedidria,
mitigando a perda de informagées e transparéncia em relagio as informagdes
or¢amentdrias existentes até 2012, atendendo a necessidade de os gestores continu-
arem a acompanhar suas programagées desde a formulagio até a execugio.

Se, por um lado, o PO permitiria esse acompanhamento, sendo um passo
relevante no conjunto de alteragdes propostas para a revisio de 2013, por outro,
a fim de assegurar maior efetividade das mudangas, tornara-se premente conhecer

20. A carta aberta pela democratizacdo e transparéncia do orgamento publico retrata preocupacdo comum de varias
organizacfes ndo governamentais (ONGs) com possiveis alteracées orcamentarias.
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bem a produgio publica e entender como ela se expressava na programagio
orcamentdria. Nesse sentido, a correta verificagao dos atributos das agoes orcamen-
térias, como titulo, descri¢ao, produto e sua especificagao, forma e detalhamento da
implementagio, passou a assumir papel preponderante. Nesse contexto, tornou-se
imperativo perceber a cadeia produtiva gerada com o recurso publico e distinguir
claramente seu tltimo elo, ou seja, aquele que gera o produto ou servigo que a socie-
dade ou o Estado facilmente percebe.

Concluiu-se, entio, que havia:

* agoes que jd refletiam perfeitamente a producio publica, as quais
permaneceriam como estavam;

® agbes que contribufam para outras ja existentes e, portanto, deveriam
ser absorvidas pela agao com produto final; e

* anecessidade de criagio de novas acoes, para contemplar o produto final da
cadeia produtiva, formada por agoes geradoras de produtos intermedidrios
(Brasil, 2013).

No entanto, para nao se perderem, as informagoes constantes das acoes que
deixariam de existir no plano legal permaneceriam vinculadas ao cadastro das
agoes que seriam absorvidas, seja pela fusio, seja pela criagio de nova a¢io em
relagao a programagio inicial. Essa vinculagao seria apenas no ambito gerencial,

por meio dos POs.

Para tanto, o PO passou a ser uma identificagio orcamentdria de cardter
gerencial nao constante da LOA, vinculada 2 agio or¢amentdria e com a finalida-
de de permitir que tanto a elaboragio do orcamento quanto o acompanhamen-
to fisico e financeiro da execugio ocorram num nivel mais detalhado que o do
subtitulo/localizador de gasto.

Na prdtica, a utilizagao do PO possibilita que, mesmo com um or¢amento pri-
mordialmente finalistico, os gestores possam acompanhar a execugao fisico-financeira
num nivel mais detalhado — o das a¢oes-meio e seus produtos intermedidrios — que o
constante na LOA. Nesse nivel gerencial, o gestor tem maior autonomia na reorgani-
zacdo dos seus recursos, de maneira a maximizar a produgio publica.

Para permitir esse acompanhamento, foram estabelecidos os seguintes atri-

butos para o PO:

e codigo — identificacio alfanumérica de quatro posicoes, criada
automaticamente pelo Siop e modificdvel pelo usudrio;

* titulo — texto que identifica o PO, de forma bastante resumida;

*  caracterizagdo — descrigao detalhada do que serd feito no 4mbito do PO;
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*  produto intermedidrio — bem ou servigo gerado pelo PO;
* unidade de medida — padrao utilizado para mensurar o produto do PO;

* unidade responsdvel — unidade administrativa responsdvel pela execucio

do POs; e

* agoes de origem — agoes orcamentdrias do exercicio atual que sio
aglutinadas na agao do novo exercicio, sob a forma do PO, sendo
que ¢ possivel que um PO seja formado pela aglutinagio de virias
acoes simultaneamente.

Assim, os POs passaram a ser vinculados a uma agdo orcamen-
tiria, entendida como wuma combinacio de esfera-unidade com
orcamentdria-fungdo-subfuncio-programa-agdo. Ou seja, variando qualquer
um desses classificadores, o conjunto de POs também varia.

Em termos quantitativos, no entanto, os POs de uma agio sio vélidos quando
associados aos seus subtitulos/localizadores de gasto. Ou seja, se uma agio possui
POs vinculados, a captagao da proposta orcamentdria — fisica e financeira — ocorrerd
no nivel da associagao subtitulo mais POs. A proposta de dotagio para o subtitulo
serd, pois, a soma das propostas dos POs associados aquele subtitulo. A meta fisica
do subtitulo serd captada a parte, pois o produto do PO poderd ser diferente do
produto da a¢do, impedindo o somatério. De fato, como a esséncia do PO estd
relacionada a agbes-meio, o produto desses planos contribui para a formagio ou
geragio do produto da agao.

A figura 2 mostra o vinculo entre agées, subtitulos e POs.
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FIGURA 2
Integracdo do PO com o orcamento

Unidade orcamentaria A Unidade orcamentaria B

¢ ¥
¢ ¢ L O

Subtitulo Subtitulo Subtitulo Subtitulo
A1.1.1 A.1.1.2 B.2.1.1 B.2.1.2

Nivel A.1.1.1 + 0001 | A.1.1.2 + 0001

. B.2.1.1 + 0000 B.2.1.2 + 0000
gerencial = PTRes 1 = PTRes 4 = PTRes 6 = PTRes 7
: A.1.1.1 + 0002 | A.1.1.2 + 0002
(Siop = PTRes 2 = PTRes 5
e Siafi)
A.1.1.1 + 0003

— PTRes 3 N&o se aplica

Elaboracdo dos autores.
Obs.: PTRes — Programa de Trabalho Resumido.

O quadro 1 apresenta, em termos praticos, o seguinte.
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QUADRO 1
Utilizacdo do PO na reestruturacdo da programacédo orcamentaria do Ploa 2013
Orcamento 2012 Proposta 2013
< Unidade de - Unidade de
Programa/acao Produto medida Programa/acdo Produto medida
2016: politica para as mulheres — promogdo da autonomia e 2016: politica para as mulheres — promogdo da autonomia e
enfrentamento a violéncia enfrentamento a violéncia
2C52: ampliagéo e
consolidacdo da rede de Senvico
servicos de atendimento ' Unidade
. I apoiado
as mulheres em situacao
de violéncia
9812: capacitagao de
profissionais para o Pessoa Unidade o ) .
enfrentamento a violéncia capacitada Ampliacdo do _atenqlmemo 35 | atendimento _
contra as mulheres mulheres em situacdo realizado Unidade
de violéncia
8833: apoio a iniciativas de
fortalecimento dos direitos Iniciativa .
P ) Unidade
das mulheres em situagéo apoiada
de prisao
8932: apoio a iniciativas de o
R, Iniciativa .
prevencdo a violéncia contra ) Unidade
apoiada
as mulheres
POs

Ampliacdo e consolidacdo da rede de servicos de atendimento
as mulheres em situagao de violéncia

Capacitacdo de profissionais para o enfrentamento a violéncia
contra as mulheres

Promogdo dos direitos humanos as mulheres em situagao
de vulnerabilidade

Apoio a iniciativas de prevencéo a violéncia contra
as mulheres

Elaboracdo dos autores.

Por fim, em que pese a revisao primar por representar fielmente a producio
publica desde o primeiro ano de aplicagdo, o aperfeioamento do novo modelo
foi de dificil alcance. No entanto, a revisdo periddica das agoes é um processo de
aperfeigoamento continuo em um esfor¢o de aproximacio do orgamento brasileiro
a gestdo por resultados.

Em sintese, o PO foi concebido para permitir que a produgio publica
intermedidria pudesse continuar sendo acompanhada de forma gerencial, mesmo
ap0s ser absorvida por agdes finalisticas. Observa-se, porém, que esse instrumento
transcendeu ao objeto de sua criagio. Considerando sua existéncia apenas em
nivel gerencial e a possibilidade de ser alterado ao longo do exercicio sem que isso
requeira autorizagdo legislativa, o PO se mostrou ser um instrumento gerencial
ainda mais abrangente, na medida em que permite que parte de uma agao ou de



148 Governanca Orcamentaria no Brasil

agoes orgamentdrias diferentes pudesse ser identificada para determinada finalida-
de, dando maior grau de transparéncia e flexibilidade aos gestores e maximizando
a execucio or¢amentdria.

Em contrapartida, se a criagio dos POs resolvia o problema dos produtos
intermedidrios, ainda subsistiam algumas a¢ées de dificil classificacdo, como as
projetividades e as agoes que identificavam insumos estratégicos, conforme vere-
mos a seguir.

4.3 Projetividades

De acordo com a Portaria n® 42, de 14 de abril de 1999, do Ministério do
Orcamento e Gestio:

b) projeto [¢é] um instrumento de programagio para alcangar o objetivo de um
programa, envolvendo um conjunto de operagoes, limitadas no tempo, das quais
resulta um produto que concorre para a expansio ou aperfeicoamento da agio de
governo; ¢) atividade [¢] um instrumento de programagio para alcangar o objetivo
de um programa, envolvendo um conjunto de operagées que se realizam de modo
continuo e permanente, das quais resulta um produto necessdrio & manutencio da
agio de governo (Brasil, 1999).

No entanto, observou-se que a questao temporal (opera¢io continua ou
limitada no tempo), talvez por ser o quesito de mais fécil diferenciagio, passou a
ser preponderante para se identificar se uma agao se classificava como projeto ou
atividade, ficando em segundo plano a caracteristica produtiva da agio (manutengio
ou expansdo das acoes de governo). Por isso, tornou-se usual os gestores, ao se
depararem com agio de expansio com prazo indeterminado, classificarem-na
como atividade, e a¢oes de manutengio com horizonte temporal limitado serem
classificadas como projeto. Informalmente, a¢des que padeciam desses vicios
foram chamadas projetividades (projeto + atividade).

Assim, no bojo da revisio, buscou-se estabelecer um padriao metodoldgico
que considerasse a caracteristica produtiva como principal direcionador da
tipificagdo da agdo. Isto é: agoes de expansdo seriam classificadas como projetos,
independentemente de nio terem uma data prevista de término. Nesses casos, o
responsével pela criagio da acio deveria assumir o tltimo ano do PPA corrente
como substituto para o término previsto do projeto ¢ como limitador do seu
custo e meta fisica total.

O raciocinio inverso vale para atividades, que deveriam contemplar as agoes
destinadas 2 manutengao da produgio publica, mesmo que isso ocorra apenas
durante um periodo. Exemplo: em 2012, a agdo de apoio ao fortalecimento da
Politica Nacional de Habitagao, sob responsabilidade do Fundo Nacional de
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Habitacio de Interesse Social (FNHIS), era um projeto com término previsto
para dezembro de 2015; em 2013, a agdo teve seu tipo corrigido para atividade.

No entanto, convencionou-se que seriam classificadas como projetos as
iniciativas inéditas de prazo determinado que constem de programagées orca-
mentdrias especificas em decorréncia de importancia social, politica, econdmica,
cultural, ambiental etc. que lhes seja conferida, mesmo que a primeira vista nao
parecam expandir a producio publica. Por exemplo, a Rio+20.

Retomando os conceitos de atividades e projetos, depreende-se que se trata de
agoes produtivas por exceléncia. E necessario reconhecer, no entanto, que existem
dota¢des orcamentdrias cuja finalidade nio ¢ a contraprestagio direta na forma de
produtos e servicos, conforme os casos que sero explicados a seguir.

4.4 Acoes de aquisicao de insumos estratégicos

Todavia, em que pese o esforco para que todo o or¢amento fosse apropriado em agoes
finalisticas, ou seja, mantendo apenas aquelas que entregam produtos e servicos para
a sociedade ou para o Estado, verificou-se que nem todas as despesas sao facilmente
apropridveis aos produtos e servicos produzidos. H4 um conjunto de despesas estatais
de dificil apropriagio em agoes finalisticas.

Assim, consentiu-se em manter algumas agoes de caracteristica ndo finalistica
em agoes de meios ou de recursos compartilhados, ou seja, agdes que representam
um pool de recursos que serdo utilizados para implementagao de outras agoes gover-
namentais pelos 6rgaos.

Escolheu-se a agao padronizada 2000 — administracio da unidade — para receber
essas despesas, por constar nos orcamentos anteriores e pela aderéncia de seu titulo
e seus atributos as despesas que nela estao agrupadas.

A aga0 2000 poderia ser vinculada a qualquer unidade orcamentdria de qualquer
6rgao, mas essa ocorréncia estava sempre vinculada a um programa do tipo gestao de
politicas publicas, ou seja, a um programa que nio fosse “temdtico”. A acao 2000 nao
teria produto, mas poderia ter POs associados, com ou sem produtos.

No longo prazo, entretanto, especialmente com o aprimoramento da metodo-
logia e do sistema de custos na administragio publica federal, pretende-se que esses
recursos sejam paulatinamente incorporados ou apropriados nas agoes finalisticas,
até sua completa absor¢ao e consequente eliminagio, permitindo que a sociedade
possa ter nogao mais exata do custo dos bens e servigos prestados pelo Estado.

Novamente, no conjunto de agdes objeto de revisio, verificou-se que algumas
delas, apesar de nio preencherem os requisitos de a¢des finalisticas, retratavam
importantes aquisi¢ées de insumos, cuja interrup¢io no fornecimento poderia
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comprometer a produgio de bens e servicos ou a expansio do fornecimento des-
tes a sociedade ou ao Estado, passando a ser denominados insumos estratégicos. Por
exemplo, formagao de estoques publicos com produtos da agricultura familiar —
aquisi¢do do governo federal da agricultura familiar (AGF-AF) —, pagamento de
pessoal ativo da Unido e combustiveis e lubrificantes de aviagao.

Por esse motivo, optou-se por permitir a manutengao dessas agoes, até que
se possa identificar em que produtos e servigos finais esses insumos sio aplicados
e gradativamente ir incorporando esse grupo de agdes nas finalisticas. Para tanto,
criou-se uma marcagao no Siop, chamada insumo estratégico.

4.5 Operacoes especiais
Outro ponto controverso que precisava ser tratado é a delimitacao das operacoes espe-
ciais. De acordo com a Portaria n® 42/1999, do Ministério do Or¢amento e Gestao,
operagoes especiais sao “despesas que nio contribuem para a manutengio, expansio
ou aperfeicoamento das a¢des de governo, das quais nio resulta um produto e nio
geram contraprestagio direta sob a forma de bens ou servicos” (Brasil, 1999).

Desde a sua instituigio, a classificagio de determinada agao como operagio
especial sofreu resisténcia, pois normalmente hd um equivoco dos 6rgaos do sistema
em enxergar de forma segregada a operagio or¢amentdria a ser realizada em cada esfera
de governo. Assim, 6rgaos tipicamente transferidos, considerando a competéncia
legal a eles atribuida, relutavam em classificar suas ages como operagoes especiais.!

A neutralidade da atividade produtiva deve ser verificada no 4mbito do orga-
mento de cada ente federativo. Assim, na revisio do cadastro de acées, tornou-se
premente analisar em que nivel estava sendo gerado o produto, se na esfera federal,
estadual ou municipal.

Por exemplo: quando o governo federal faz uma transferéncia constitucional
a estados e municipios, esse recurso, que no orcamento federal ¢ uma operagio
especial, pode ser usado pelo ente recebedor para gerar producio puiblica em
seu Ambito, na forma de atividade(s) ou projeto(s). Assim, ainda que nao haja
produto no nivel federal, o governo pode combinar com o ente subnacional uma
medida de volume ou de carga de trabalho que sirva para dar transparéncia sobre
o uso do recurso publico transferido. A esse atributo deu-se o nome de item
de mensuragdo, substituindo o termo produto da agio. Esse pequeno ajuste visa
diferenciar a produgio efetivamente ocorrida no 4mbito do or¢amento federal,

21. A neutralidade orcamentaria é de extrema importancia para que a sociedade possa acompanhar as entregas
publicas. Por exemplo, se a Unido fomenta a construcao pelos municipios de 100 mil moradias, no orcamento federal
devera aparecer a transferéncia; e no municipal, a constru¢do das moradias, sob pena de haver a multiplicacdo de
produtos. No caso em especifico, na Unido havera uma operacdo especial; e no municipio, um projeto. A neutralidade
deveria estar classificada corretamente em todos os classificadores.
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estadual ou municipal, e cuja execugio fisica (ou entrega) é objeto de avaliacio
constante por parte dos érgaos de controle.

Ainda sobre operagdes especiais, vale lembrar que uma atividade ou projeto
com execugio descentralizada nao pode ser confundida(o) e, com isso, ter seu tipo
alterado para operagio especial. Se a Unido tem uma atribuicio legal que é exclu-
siva ou compartilhada com os entes subnacionais, e apenas descentraliza recursos
orcamentdrios para que aquele ente execute a atividade ou o projeto em seu nome —
ou seja, delega A produgdo —, essa acdo continua sendo atividade ou projeto com
forma de implementagio descentralizada, e nio uma operagio especial.

4.6 Alteracéo de atributos-chave das acoes

Até o final do exercicio 2011 havia pelo menos duas interpretages no ambito do
Sistema de Planejamento e de Orgamento Federal (SPOF) quanto 4 possibilidade
de atualizacio dos atributos descri¢io e finalidade das a¢oes ao longo do exercicio
de execugdo orcamentdria.

Ambas as interpretagoes estdo relacionadas ao art. 17 da Lei n® 12.465, de
12 de agosto de 2011, que trata da aplicagao do principio da publicidade ao
processo orcamentdrio. Nele estd previsto o seguinte.

§ 1° Serdo divulgados na internet:

I — pelo Poder Executivo:

(...)

i) até 0 60° (sexagésimo) dia apds a publicagio da Lei Orcamentdria de 2012, cadastro
de agoes contendo, no minimo, o c4digo, a descri¢do e a finalidade de cada uma das
agoes constantes dos orcamentos fiscal e da seguridade social;

(..

§ 52 O cadastro de ages de que tratam a alinea “i” do inciso I do § 1°e o § 4° deste
artigo serd atualizado, quando necessério, desde que o codigo, a descrico e a finalidade
da acio se mantenham de acordo com a Lei Or¢amentdria Anual (Brasil, 2011).

A primeira interpretagdo entendia que o § 5° permitiria ajustes somente nos
atributos das a¢des que nio o cddigo, a descricio e a finalidade, pois a alteragao
de qualquer um destes tltimos criaria uma incompatibilidade com a LOA devido
ao cadastro ter sido publicado mediante o comando do § 1°, inciso I, alinea i.

A segunda interpretagio, no entanto, entendia que qualquer atributo do
cadastro da agao poderia ser atualizado, desde que essa alteragio nao divergisse
das informagdes constantes na LOA, ou seja, estivesse em “conformidade” com os
atributos (qualitativos) que acompanham cada agio constante nos volumes III,

IV eV dessa lei.
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Para dirimir quaisquer dubiedades, a Lei n° 12.708, de 17 de agosto de
2012, em seu art. 112, passou a tratar a publicidade e a atualizagao do cadastro
de agoes da seguinte forma.

§ 1@ Serao divulgados na internet:

I — pelo Poder Executivo:

(...)

h) até o sexagésimo dia ap6s a publicacio da Lei Or¢amentdria de 2013, cadastro de
agoes contendo, no minimo, o c6digo, o titulo e a descrigio de cada uma das acoes
constantes dos orcamentos fiscal e da seguridade social, que poderio ser atualizados,
quando necessdrio, desde que as alteracoes nio ampliem ou restrinjam a finalidade da
agdo, consubstanciada no seu titulo constante da referida lei (Brasil, 2012, grifo nosso).

Essa determinagio legal implica maior cuidado com o titulo da a¢io, pois ele
assume importancia capital em verificar se os ajustes de seus atributos provocam ou
nao sua descaracteriza¢io. Em outras palavras, o titulo nao poderia conter sentenca
genérica que permitisse executar qualquer despesa. Também nao poderia expressar
apenas um nome fantasia, mas poderia trazé-lo entre parénteses ou ao final da
sentenga, separado por um travessio. Assim, a agdo aprovada pelo Congresso
Nacional nio pode se transformar em outra pelo simples ajuste de atributos.

Outro problema identificado nos exercicios anteriores foi o preenchimento
dos campos descrigio e finalidade.

O objetivo desses campos era definir: i) a descrigao (0 que a agio faz ou o que
¢ feito no Ambito da agdo); e ii) a finalidade (para que a agio existe ou para que é
feito tudo aquilo que estd expresso na descri¢io da agio).

Ao se analisar o cadastro do Ploa 2012, ficou evidente que havia improprie-
dades no preenchimento desses campos. Ou seja, havia uma mescla nos campos
finalidade e descrigao, ou até cépia das mesmas informagées nos dois campos, com
variacoes de redacao ou contetidos trocados.

Para sanar essas desconformidades, decidiu-se o que se segue.

1) O atributo descri¢io absorveria o campo finalidade, passando a trazer as
duas informacgoes — o que a agdo faz e para que o faz.

2) A descri¢io, assim como os demais atributos do cadastro da acio,
poderia ser alterada a qualquer tempo ao longo do exercicio de
execu¢do da acdo, desde que seu contetido nao descaracterize a agio,
ou seja, mantenha-se coerente com o motivo de sua existéncia e,
consequentemente, compativel com os demais atributos publicados nos
volumes de detalhamento de dotagdes da LOA.
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4.7 Regionalizacao do gasto

Outro aspecto significativo para a gestdo por resultados é o planejamento da agio
publica orientado ao territério, principalmente num pais de dimensoes continentais
como o Brasil. A adequada localizagio do gasto permite maior controle governamental
e social sobre a implantacio das politicas publicas, além de evidenciar a focalizago e
facilitar a aferi¢ao dos impactos da intervengao governamental.

No orcamento federal, a regionalizacio estd expressa nos subtitulos ou loca-
lizadores de gasto das agdes orcamentdrias, que representam o menor nivel legal
da programagio qualitativa da despesa.

As recomendagoes desenvolvidas no quadro 2 buscam tornar mais claros os
critérios de regionalizagao.

QUADRO 2
Critérios para regionalizacdo das acdes no Ploa 2013
Tipo de acéo Regionalizagao recomendada
: Localizacdo (de preferéncia, municipio) onde ocorrera a construgdo, no caso de obra fisica,
Projeto L . ) . )
como obras de engenharia; nos demais casos, o local onde o projeto sera desenvolvido
Localizacéo dos beneficiarios/publico-alvo da acdo, o que for mais especifico —
Atividade normalmente séo os beneficiarios (observacao: para 2013, beneficiarios tornaram-se

um novo atributo no cadastro das acdes, justamente para dar mais clareza quanto
a sua localizagao)

Localizacéo do recebedor dos recursos previstos na transferéncia, compensacao,

raca ial - S
Operacdo especia contribuicdo etc., sempre que for possivel identifica-lo

Elaboracdo dos autores.

A identificagdo dos subtitulos/localizadores é feita por um c6digo numérico
de quatro posi¢oes — que até 2012 seguia um padrio préprio e cujas faixas foram
aprimoradas para 2013 e passaram a adotar localizadores padronizados para estados
e municipios e recortes geograficos.

Com a codificagdo prévia de municipios e de recortes geograficos, pretendeu-se
dotar de maior consisténcia as consultas de informacées orcamentdrias em base
territorial. Em outros termos: até 2012, um municipio como Belo Horizonte
poderia receber o cédigo de localizador 0101 numa agao or¢amentdria e 0127 em
outra, sem que houvesse uma unicidade para pesquisa; com a padroniza¢io, Belo
Horizonte figurard sempre com o cédigo 2408, facilitando as consultas, com um
enorme ganho na transparéncia das informagoes orcamentarias.
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Excecoes a padronizacio poderiam ocorrer, mas mesmo a elas foi dado um
tratamento informacional, com a cria¢do de um c6digo em uma faixa nao padro-
nizada, ou seja, entre 6.500 e 9.999. Adicionalmente, o Siop grava o cédigo do
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) para macrorregioes, estados
e municipios em todos os registros que fizerem mengao a esses recortes, tenham
sido eles criados na fase de elaboracio da proposta do Executivo ou durante os
ajustes do Legislativo.

Também foi criado novo campo no cadastro de agoes intitulado comple-
mento. Esse campo foi criado especialmente para que localizagoes especificas (por
exemplo, inframunicipais) sejam identificadas sem prejuizo da codificagao padro-
nizada — casos frequentes até 2012.

7

Por fim, ¢ notdrio que algumas agdes orcamentdrias tém uma singular
dificuldade em serem planejadas sob a perspectiva territorial antes do inicio de sua
execugio, principalmente considerando-se sua estratégia de implementacio. Trata-se
de agoes que dependem da adesdo prévia de entes subnacionais a editais ou processos
seletivos que, para serem organizados, jd se utilizam de dotagio da prépria agio.
Essa forma de implementacio faz com que qualquer previsao de recursos circuns-
crita a um espago geografico mais focalizado se revele imprecisa e irrealista.

Para identificar esses casos, foi criado mais um atributo no cadastro de acées:
regionalizar na execugio? Assinalando-o, serd adotada uma regionalizacdo mais
genérica — por exemplo, nacional — durante a fase de elaboragao da proposta
orcamentdria, a qual serd corretamente identificada durante a execugio — por
exemplo, na regidao X ou no estado Y —, na medida em que o 6rgao responsdvel
estiver registrando o andamento fisico da agio no médulo de acompanhamento

do Siop.

5 CONCLUSAO

O processo orcamentdrio brasileiro, principalmente a partir da CF/1988, tem
sido objeto de micro e macrorreformas, em uma continua busca por tornar as
pecas orcamentdrias mais integradas, focalizadas em resultado e transparentes.

Trago marcante do orcamento brasileiro é o excessivo detalhamento, que, por um
lado, assegura uma enorme gama de informagoes previamente explicitadas nas pegas
or¢amentdrias e, por outro, resulta em enorme rigidez na execug¢io da programagio.

Na revisao de 2013, tornou-se premente promover o aprimoramento do mo-
delo vigente, movimentando-o na diregao de um or¢amento mais gerencial e trans-
parente, que demonstrasse de fato os bens e servigos prestados a sociedade brasileira.

A criagio dos POs de cardter gerencial, a especificagio dos tipos de ope-
ragdes especiais, da possibilidade de se permanecer com agdes marcadas como



Reformas das Estruturas Orcamentarias — experiéncias pautadas

por maior flexibilidade, transparéncia e foco em resultados 155

de insumos estratégicos, a padronizacio de localizadores municipais e recortes
geogrificos comumente aceitos, a possibilidade de regionalizacio de determinada
despesa na fase de sua execugao, enfim, todos os ajustes propostos pelo Poder
Executivo na elaboracio da proposta or¢amentdria para 2013 tiveram um alvo
bem definido: a aproximacio gradativa da pega or¢amentdria brasileira a um
or¢amento por resultados.

Como esse instrumento, pleitos antigos de acompanhamento de temas espe-
cificos e transversais, como agenda da primeira infincia, igualdade de género, entre
outros, podem ser monitorados pelos diversos atores, bastando que os 6rgaos e as
unidades or¢amentdrias explicitem essas agendas em POs especificos.

Cabe destacar que, até 2012, a identificagio e 0 acompanhamento dos projetos
prioritdrios acompanhados de perto pela Presidéncia da Republica eram feitos por
meio dos planos internos langados no Siafi, que ocorriam apenas no momento da
execugao orcamentdria. O advento dos POs, além de liberar os planos internos para
seus fins originais de gestao, ampliou 0 acompanhamento das prioridades para todo
o ciclo de vida das a¢des de governo: do planejamento (orcamentdrio) ao término
da execugio.

Olhando para o exercicio de 2020, quando foi decretado o estado de cala-
midade publica em fun¢io da pandemia da covid-19, percebe-se que a utilizagao
de agao padronizada atrelada a POs especificos permitiu o monitoramento de
todas as despesas destinadas ao enfrentamento da doenga, nos termos do Decreto
n? 10.360/2020 e da Instrucao Normativa SOF/Ministério da Economia n® 41,
de 29 de maio de 2020. Essas medidas detalham como seriam identificadas as
referidas dotagdes no Siop, bem como a disponibilizagio de dados para consulta
puablica no Painel do Or¢amento Federal, sistemdtica essa ainda utilizada no
exercicio de 2021, o que demonstra que os POs alcangaram um propdsito
além do originalmente previsto na revisao de 2013, revelando que as mudangas
metodolégicas sofrem aprimoramento continuo, que podem derivar para o aten-
dimento de outras necessidades intrinsecas ao processo.

Os avancos sao, portanto, indiscutiveis. Entretanto, cumpre reconhecer o
que se segue.

1) Comunicar bem quaisquer mudangas e saber lidar com as expectativas
e reagoes das partes interessadas ¢ essencial e faz parte do processo de
aprimoramento em qualquer drea, especialmente na orgamentdria.
Em seus primeiros meses, a microrreforma de 2012 provocou mais
reagdes adversas e suspeitas, quanto ao seu real teor, que entendimento
e consenso sobre os seus potenciais beneficios. Nesse sentido, foram
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emblemadticas as legitimas interpelagdes de 6rgaos do Poder Legislativo?
e de alguns do Poder Executivo, bem como de organizagdes da sociedade
civil acerca dos reais objetivos da mudanga.”

POs nio sio uma panaceia. Mesmo melhorando a capacidade de
planejar, executar e avaliar politicas publicas de forma ao mesmo tempo
mais detalhada e gerencial, na realidade sempre haverd despesas que
atendem simultaneamente a mais de uma agenda, e tal sobreposi¢io
nem mesmo os POs sdo capazes de resolver isoladamente. Um exemplo:
um gasto alocado a um PO de uma agao de satide pode atender a0 mesmo
tempo a politicas afirmativas de igualdade racial e de género. Entao, a que
agenda alocar esse PO, sendo que sua universalidade atende a ambas?

Em outros termos, sempre haverd espagos para melhoria.

A necessidade de sucessivos aprimoramentos sugere que unir os vértices
da flexibilidade, da transparéncia e dos resultados num tridngulo perfeito nao é
tarefa trivial. Aqui, nos permitimos uma rdpida digressao, tragando uma analogia
com a tripla restri¢io do universo do gerenciamento de projetos (figura 3).

FIGURA 3
Equilibrio orcamentario das fun¢des de planejamento, gestdo e controle

Escopo

e

Qualidade

@ ®

Tempo Custos

Elaboracdo dos autores.

Se esticarmos ou relaxarmos qualquer um dos seus vértices, o equilibrio da
triade — a qualidade do projeto — se modifica, podendo, no limite, se desfigurar
substancialmente. Extrapolando para a estrutura orcamentdria brasileira e as
dimensoes que ora discutimos, o fendmeno se repete, pois se carregarmos no atri-
buto da flexibilidade, comprometemos os esforgos de planejamento; se cuidarmos

22. Nota Técnica n® 13/2012 da Consultoria de Orcamento e Fiscalizacdo da Camara dos Deputados. Disponivel em:
<https://bityli.com/ZdfKWd>.
23. Carta aberta pela democratizacao e transparéncia do orcamento publico. Disponivel em: <https:/bit.ly/3eDdhyt>.
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apenas da transparéncia, no sentido extremo do controle, sufocamos ainda mais
a gestao; e se focarmos os resultados, a principio, se cogitaria que esse é o foco e
que nio hd problema em dispender todos os esforcos possiveis, mas essa resposta
nao ¢ tao simples, uma vez que vivemos em uma economia imperfeita, com
conjuntura de recursos finitos e progressivamente escassos.

O que se quer demonstrar ¢ que: i) a qualidade da pega orgamentdria é mul-
tidimensional; ii) a conjuntura sociocultural, politica, econdmica exerce pressao
continua sobre os vértices desse poligono; e iii) cabe ao érgio central do SPOF
langar mao das melhores técnicas para manté-lo em harmonia, em equilibrio. A
microrreforma de 2012 foi um exemplo auténtico desses esforgos, e se soma as
demais reformas orcamentdrias promovidas a partir da CF/1988.
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CAPITULO 6

SPENDING REVIEW E MEDIUM-TERM EXPENDITURE
FRAMEWORK — CAMINHOS PARA MAIOR ESTABILIDADE?

Paulo Roberto Simdo Bijos'

Diriamos que a discussio tinha sido proveitosa se o confronto de
ideias tivesse levado os participantes a produzir argumentos novos
e interessantes, ainda que estes fossem inconclusivos.

Karl Popper

1 INTRODUCAO

O processo orcamentdrio federal tem enfrentado desafios criticos. Convive com
déficits persistentes, rigidez crescente e falta de orientagio estratégica. O or¢amento
da Uniao para 2021 foi sintomdtico nesse sentido, tendo sido aprovado com esti-
mativas de déficits? primdrio (sem juros) e nominal (com juros) de 2,8% e 5,9% do
produto interno bruto (PIB), respectivamente, com 90,2% das despesas primdrias
liquidas® consumidas por despesas obrigatérias (Brasil, 2021a) e sem que houvesse
a priorizagdo de recursos para o combate & pandemia da covid-19.

Esse quadro pode ser explicado por uma série de hipdteses concorrentes
e interligadas, entre elas o descontrole na ampliacio de despesas obrigatérias e
rentincias de receitas’ durante a produgio legislativa. Tais fenémenos, por seu
turno, podem ser interpretados como reflexos de causas ainda mais subjacentes, a
exemplo de pressoes particularistas’ na alocagao de recursos e da cultura orgamen-
tdria incrementalista e assentada no curto prazo.

Regras fiscais — ou limitadores numéricos de receita, despesa, déficit e
divida — sdo uma tentativa de “resposta agregada” a essas questoes. Cite-se como

1. Consultor de orcamento e fiscalizacdo financeira da Camara dos Deputados; mestre em estudos legislativos pelo
Centro de Formacdo, Treinamento e Aperfeicoamento da Camara dos Deputados; e doutorando em ciéncia politica pela
Universidade de Brasilia (UnB).

2. No &mbito do governo central (Unido menos estatais federais).

3. Excluem transferéncias constitucionais e legais, a exemplo dos fundos de participagdo dos estados e dos municipios.
4. A discussao sobre a governanca de gastos tributérios, por sinal, é bem desenvolvida neste livro tanto no capitulo 13,
de autoria de Karen Silverwood-Cope e Marcelo Ling, como no capitulo 12, da lavra de Mauro Silva e Ménica Mora.
5. Animadoras de politicas pUblicas distributivistas, isto ¢, de beneficios concentrados a determinados grupos e de
custos difusos para a sociedade.
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exemplo a regra do “teto de gastos”, que desde 2017 tem buscado ancorar expectati-
vas quanto a trajetoria da despesa federal. Polémico desde sua origem, porém, o teto
mostrou-se bastante fragilizado durante a elaboragao do orgamento da Unido para
2021, que ressuscitou a pecha de documento ficcional ao subestimar despesas obri-
gatdrias para acomodar emendas parlamentares (Carranga, 2021).

Em face dessa realidade problematizada, mas sem qualquer pretensio de re-
alizar uma andlise exaustiva dos desafios orcamentdrios brasileiros (muito menos
de identificar a “causa-raiz” dos problemas existentes), este texto propde-se a ana-
lisar se boas préticas internacionais poderiam ser tomadas como subsidios® tteis
para o aperfeicoamento do processo or¢amentirio doméstico. A oportunidade
dessa indagagao ¢ reforgada pelo fato de que o Brasil se engajou em processo’ de
acessao (Gomes ez al., 2020) a condi¢io de pais-membro da OCDE.? Conforme
analisado por Rita Santos no capitulo 4 desta obra, a referida organizacio atua in-
tensivamente na sistematizagio de principios de governanca or¢amentdria, entre
outros temas transversais ¢ dreas de politicas pablicas.

Em particular, este capitulo volta-se 4 andlise de duas abordagens or¢amentdrias
amplamente adotadas no 4mbito da OCDE, spending review (revisao de gasto — RG) e
medium-term expenditure framework (quadro de despesas de médio prazo — QDMP),
reputadas como boas praticas também por outros organismos internacionais, como
o Banco Mundial e o Fundo Monetirio Internacional (FMI). O foco direcionado a
essas praticas justifica-se pelo potencial que apresentam de servir como macrossolu-
coes para alguns dos problemas orcamentdrios nacionais, em especial no que toca a
capacidade de priorizacio do gasto publico sob contexto fiscal restritivo e & ampliagio
do horizonte temporal de gestao orcamentria.

A fim de ambientar a andlise proposta, o texto inicia-se com uma incursao
no debate sobre a aplicabilidade de préticas estrangeiras em diferentes realidades,
valendo-se da critica de Karl Popper ao chamado “mito do contexto”. Como
parte dessa reflexdo, discute-se de que forma as boas préticas orcamentdrias sdo
concebidas pela OCDE e com que tom a referida organizagio preconiza sua apli-
cagdo. De posse dessa ambientagio, apresenta-se um diagndstico da situacio fiscal
e orcamentdria brasileira, a fim de demonstrar como o pais caminhou, em sua
histdria recente, para a necessidade de revisio do gasto publico. Na sequéncia, sdo
explorados os conceitos e objetivos da RG e do QDMP, com a identificagio de

6. Adota-se, aqui, 0 método critico preconizado por Ramos (1996), para quem a produgdo cientifica estrangeira deve
ser tomada, em principio, em carater subsidiario para a compreensao da realidade nacional.

7. Esse processo, contudo, pode vir a ser comprometido ou atrasado em razdo de eventos adversos. Cite-se como
exemplo a decis&o inédita do Grupo de Trabalho contra o Suborno Transnacional, da Organizacdo para a Cooperagao
e 0 Desenvolvimento Econdmico (OCDE), de criar um subgrupo para monitorar a situacdo do combate a corrupcdo no
Brasil diante de sinais de retrocesso (Sanches, 2021).

8. Em relacdo ao processo de acesséo do Brasil a OCDE, recomenda-se também a leitura de Lima e Camino (2020),
Schneider (2020) e Thorstensen e Gullo (2018).



Spending Review e Medium-Term Expenditure Framework — caminhos

para maior estabilidade? ‘ 161

beneficios correlaciondveis a problemas orcamentdrios nacionais. Em desfecho, o
texto tece suas consideragdes finais sublinhando a relevincia de inovagées orca-
mentdrias para o Brasil atual.

2 PRATICAS ORCAMENTARIAS ESTRANGEIRAS E O MITO DO CONTEXTO

E salutar, para nio dizer necessirio, que haja méxima cautela em relagio 3 im-
portagdo de figurinos or¢amentdrios estrangeiros, na medida em que o éxito
de determinada prdtica pode depender criticamente de seu respetivo contexto.
Sem levar em consideracio, por exemplo, as peculiaridades politicas e culturais
de cada pais, pode-se incorrer no equivoco do isomorfismo mimético,’ ou seja,
na imitagdo acritica de instituigoes alienigenas eventualmente incompativeis
com a paisagem assimiladora.

Isso ndo deve ser motivo, entretanto, para que se levantem barreiras cognitivas
em relagio a institui¢des or¢amentdrias nao nativas, sob pena de o debate nacional
tornar-se excessivamente autorreferido e refém do que Karl Popper designaria de
mito do contexto, isto ¢, da ideia de que um didlogo proveitoso sé seria possivel
se os participantes compartilhassem um contexto comum. Sem deixar de reco-
nhecer o cardter dificultoso de discussoes travadas por interlocutores pertencentes
a contextos diversos,'’ Popper advertia que o mito do contexto representa obstd-
culo a ser superado com vistas ao avanco do conhecimento, tal como consignado
na seguinte passagem.

Em suma, os contextos, tal como as linguas, podem ser barreiras. Podem mesmo
ser prisoes. Mas um contexto conceptual estranho, como por exemplo uma lingua
estrangeira, nio é uma barreira absoluta: podemos superd-la, tal como podemos sair
do nosso préprio contexto, da nossa propria prisio. (...) Um avanco desse tipo para
nés é uma descoberta. Levou, muitas vezes, ao progresso da ciéncia, e pode voltar a
fazé-lo (Popper, 2009, p. 113).

Para os propdsitos deste texto, o que mais se destaca da perspectiva poppe-
riana ¢é sua contribui¢do para o cultivo de uma atmosfera de abertura ao didlogo
entre contextos dessemelhantes. E com essas lentes que se examinam as préticas
orcamentdrias preconizadas pela OCDE, identificadas por este capitulo como
relevantes para a realidade brasileira.

9. A critica ao mimetismo h& muito é caracteristica central de andlises classicas elaboradas por intérpretes do Brasil
(Giannetti, 2016; Ramos, 1996).

10. Para apresentar um exemplo contundente nesse sentido, Popper (2009) resgata a histéria contada por Herddoto
quanto ao confronto de culturas promovido pelo rei persa Dario |, relativamente a praticas finebres adotadas pelos
gregos e pela tribo indiana dos calatinos: a pratica destes era considerada absurda pela cultura grega, e vice-versa.
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2.1 Boas praticas orcamentarias internacionais: o consenso entre diferentes

Como ponto de partida para o exame de boas praticas sistematizadas pela OCDE,
convém ter em mente que a referida organiza¢io nao se resume, sobretudo na
atualidade, a um bloco de na¢des homogéneas, haja vista que congrega paises tao
diversos quanto Alemanha, Grécia, Reino Unido, México, Suécia, Turquia, entre
outros. Ao encontro da perspectiva popperiana, essa pluralidade nao tem impe-
dido que os 38 paises-membros da OCDE alcancem consensos apesar de suas
diferencas, sem que isso resulte em padronizagées rigidas do tipo one size fits all."!

Na realidade, a produgiao de consensos no 4mbito da OCDE pode ser en-
carada como resultado natural dos seus foruns especializados,'? como ¢ o caso da
rede de altos funciondrios de orcamento (senior budger officials — SBOs). Foi com
base em discussoes promovidas por essa rede que a OCDE consubstanciou, em
2015, seu decdlogo de principios de governanca orcamentdria,'® examinados de
forma pormenorizada por Rita Santos no capitulo 4, a luz da realidade brasileira.
Conforme assinalado pela OCDE,

o objetivo desta recomendagio ¢ reunir as licoes de uma década ou mais de trabalho
desenvolvido pelo Grupo de Trabalho de Altos Funciondrios do Or¢amento (SBO)
e suas redes associadas, juntamente com as contribuigoes e znsights do Comité de
Governanga Publica e de outras dreas da OCDE, bem como aquelas da comunidade
orcamentdria internacional em geral (OECD, 2015, p. 5, tradugio e grifo nossos).

De modo coerente com sua constitui¢io plural, a OCDE enfatiza que suas
recomendacoes nao devem descurar das realidades locais, tal como reconhecido
nos seguintes excertos, extraidos tanto do documento citado como do referencial
da OCDE sobre boas prdticas de orcamentagio por desempenho (performance
budgeting), também ancoradas em principios de governanga orcamentdria.

[Reconhecimento de que] priticas nacionais de orcamentacio variam amplamente
entre os membros sob diferentes prdticas legais, constitucionais, institucionais
e culturais, ¢ que é apropriado para os paises determinarem e gerenciarem seus
modelos nacionais 4 luz dessas circunstincias especificas de cada pais (OECD,
2015, p. 9, tradugio e grifo nossos).

Os exemplos de boas praticas devem ser interpretados como os melhores exemplos
disponiveis, baseados no conhecimento da OCDE sobre préticas atuais, incluindo
uma série de exemplos disponibilizados por paises da OCDE. Ndo necessariamente
representam exemplos ideais, visto que nenhum pais possui um sistema ideal e

11. Em traducdo literal, “um tamanho serve para todos”. A expressdo simboliza solugdes de “tamanho Unico”,
aplicaveis a qualquer tipo de situagéo.

12. Como ponderacdo, registra-se que ndo foram examinados, neste capitulo, elementos de governanca deciséria que
levem em consideragdo eventuais diferencas de poder entre paises-membros ou interesses geopoliticos ndo identificados.
13. Definida como “processos, leis, estruturas e instituicdes em vigor para garantir que o sistema or¢amentario atenda
aos seus objetivos de maneira eficaz, sustentavel e duradoura” (OECD, 2015, p. 9, traducéo nossa).
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que precisam ser entendidos em relacio ao contexto especifico sob o qual foram
desenvolvidos (OECD, 2019b, p. 13, tradugio e grifo nossos).

O que se nota, em resumo, ¢ que os consensos alcangados pela OCDE nao
perdem de vista suas limitagdes em face das peculiaridades de cada contexto,
razio pela qual a prépria organizacio inclui ressalvas expressas nesse sentido em
seus documentos de referéncia. Nao hd, portanto, qualquer motivo para que as
boas praticas recomendadas pela OCDE sejam encaradas como solugées de prate-
leira, do tipo prét-a-porter. Ao mesmo tempo, ao encontro da légica popperiana,
nao devem ser prontamente afastadas como corpos estranhos inassimildveis pelas
idiossincrasias de cada nacio.

O entendimento resultante que se obtém, em sintese, ¢ o de que, no lugar de
serem automaticamente aceitas ou rejeitadas, tais praticas merecem ser analisadas
objetivamente a partir da realidade problematizada de cada pais. E por esse pris-
ma que o topico seguinte passa a andlise do panorama orcamentdrio brasileiro.

2.2 A necessidade de revisao de gastos no Brasil: despesa publica
em trés tempos

A temitica da revisao do gasto publico pode ser interpretada como emergéncia
histérica do Brasil atual, que sucede dois estdgios antecedentes: o da aceleracio e o
da contengio do gasto publico federal. O estdgio da aceleracio, que perdurou de
1997 a 2016, representou elemento desencadeador do ciclo deficitdrio inaugurado
em 2014. J4 o estdgio da contengio, iniciado em 2017, foi marcado pelo advento
do Novo Regime Fiscal (NRF), que buscou limitar o crescimento real da despesa
federal a fim de reverter déficits fiscais. O estdgio da revisao, por sua vez, representa
momento ainda em gestacio, impulsionado tanto pelas limitagoes do NRF quanto
pelo objetivo de manter as despesas publicas sob controle e em linha com novas
prioridades alocativas. Os tépicos adiante explicam esses estigios em pormenores.

2.2.1 Primeiro estagio: aceleragdo do gasto publico

De 1997 a 2016, a despesa primdria do governo central (Unido menos estatais
federais) apresentou crescimento real médio de 6% ao ano (Brasil, 2018b). Como
a economia nio progrediu & mesma velocidade, houve elevagao sistemdtica da
despesa como propor¢ao do PIB até 2016, conforme indicado no gréfico 1, que
contrasta receitas e despesas primdrias de 1997 a 2019, ou seja, até antes do
advento da pandemia da covid-19, que teve seus efeitos manifestos em 2020.
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GRAFICO 1
Receitas e despesas primarias do governo central (1997-2019)
(Em % do PIB)
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Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional (STN).
Elaboracdo do autor.

De 1997 a 2010, como se vé, a persistente elevagio da despesa foi recor-
rentemente compensada por aumentos de receitas. Os superdvits primdrios gera-
dos até entdo, portanto, nao eram obtidos a custa do controle do gasto publico.
O esgotamento desse modelo,'* porém, s6 se tornou mais evidente a partir
de 2014, com a deflagragio de um ciclo deficitdrio duradouro. Essa situagao
se agudiza até 2016, quando a despesa continua a elevar-se ¢ a receita a
reduzir-se, em ambos os casos, como propor¢ao do PIB.

E nesse contexto que entra em cena o segundo estdgio, o da contengio da
despesa, discutido no tépico seguinte. Como paréntese, cabe esclarecer que o ano
de 2020, no qual o governo central experimentou déficit primdrio recorde de
10,1% do PIB (com despesa primdria liquida de 26,3% do PIB), nao foi incluido
no gréfico 1 por tratar-se de ano totalmente atipico, incompardvel com os demais
exercicios, haja vista as medidas emergenciais e excepcionais adotadas no combate
a pandemia da covid-19.

2.2.2 Segundo estégio: contencdo do gasto

O diagnéstico de que o crescimento acelerado da despesa havia sido a principal
causa dos déficits fiscais da Uniao (Brasil, 2018b) levou a concepgao do NRE
instituido pela Emenda Constitucional (EC) n°® 95, de 2016. A légica bdsica

14. Em partes, isso pode estar associado a logica subjacente a curva de Laffer, sequndo a qual aliquotas tributarias
podem ser incrementadas até certo ponto, a partir do qual tornam-se contraproducentes.
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do NRF consiste em limitar o crescimento de despesas primdrias federais a
taxa de inflagio por meio dos chamados tetos de gastos, em vigor desde 2017.
Trata-se de uma regra de “crescimento real zero” da despesa, prevista para ser
aplicdvel pelo periodo de a0 menos dez anos (2017 a 2026), apés o qual se abri-
ria a possibilidade de substituicio do fator de correcio do teto, que é o Indice
Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA), por outro critério proposto
pelo presidente da Republica, uma vez a cada mandato.

Se, de um lado, a regra pode ser interpretada como excessivamente rigida,
de outro, hd de se considerar que o mencionado prazo de dez anos contribui para
suavizar temporalmente o ajuste fiscal propugnado, da magnitude de 5 pontos
percentuais (p.p.) do PIB," reconhecido como inexequivel no curto prazo. Di-
luido em um decénio, o ajuste fiscal implicito a0 NRF corresponderia a uma
redugio anual média de cerca de 0,5 p.p. do PIB na despesa primdria da Uniao.
Buscou-se, desse modo, instituir uma estratégia gradualista de ajuste das contas
publicas pelo lado da despesa (Brasil, 2018b).

Isso nao significa, contudo, que o NRF nio seja cercado de problemas.'
Um deles ¢ a dificuldade de concilid-lo com a dindmica das despesas obrigatérias, a
exemplo das despesas previdencidrias, que crescem em termos reais vis-4-vis 0 processo
de envelhecimento da populagio. Sob essa btica, o teto de gastos pode ser interpretado
como pouco sustentdvel, a ponto de resumir-se a condigao de “freio de arrumagao”
das contas publicas. O crescimento continuado das despesas obrigatérias, ademais,
implica o esvaziamento do espaco discriciondrio do or¢amento publico, que jd se
encontra em niveis bastante reduzidos (Salto, Couri e Souza, 2021).

Essa elevada rigidez orcamentdria tem consequéncias politicas relevantes,
pois o processo or¢amentdrio tende a perder importincia como espago decisério
sobre os grandes nimeros da despesa publica. Isso é tao verdade quanto mais os
orcamentos anuais tornam-se reflexos de despesas legisladas, isto ¢, definidas em
lei. Disso nao decorre, todavia, que as despesas obrigatdrias sejam intocdveis, pois
para alterd-las basta reformar a Constituicao Federal (resguardadas as cldusulas
pétreas) ou modificar as leis que a sustentam.

Essa necessidade de redimensionamento das despesas obrigatdrias — mo-
tivada por um ambiente fiscal altamente restritivo e pelo virtual esgotamento
da margem or¢amentdria discriciondria — tem desencadeado uma mudan-
¢a de paradigma (ou “revolu¢do silenciosa”) no modelo brasileiro de gestio
orgamentdria, tradicionalmente limitado ao controle de despesas discriciondrias.
E nesse contexto mais amplo que emerge o estigio da revisio do gasto.

15. 0 que estava em pauta, com efeito, era a meta de reverter déficits priméarios da ordem de 2,5% do PIB a ponto de
gerar superavits de mesma proporgao (Brasil, 2018b).

16. Conforme evidenciado no capitulo 11 deste livro por Mércio Gimene e André Modenesi.
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2.2.3 Terceiro estagio: revisdo do gasto

Argumentou-se no tdpico anterior que o controle da despesa federal deixou de
restringir-se a despesas discriciondrias e passou a envolver a rediscussao das despesas
obrigatérias. Evidéncia disso foi a reforma previdencidria promovida pela EC n° 103,
de 2019, cujo impacto fiscal positivo, estimado para os dez primeiros anos de sua vi-
géncia, foi de: R$ 800 bilhoes, de acordo com o Executivo; e R$ 630 bilhdes, segundo
a Institui¢ao Fiscal Independente (IFI) do Senado Federal (Brasil, 2019).

Essa reforma, contudo, apenas reduz o ritmo de expansio da despesa
previdencidria, que continuard a crescer em termos reais nos préximos anos
(Tenoury e Nery, 2021). Além disso, nio serd suficiente para equacionar o pro-
blema da divida, sobretudo apds sua substantiva e justificdvel elevagio em 2020.
Vale lembrar que a divida bruta do governo geral (DBGG), situada em 75,8%
do PIB em 2019, j4 era considerada elevada em comparacio & média de paises
emergentes.”” Em 2020, a DBGG avangou para 89,6% do PIB." Em termos pros-
pectivos, segundo a IFI, a DBGG tende a 85,5% do PIB em 2030 (cendrio-base),
podendo chegar a 107,6% do PIB no cendrio pessimista (Brasil, 2021b).

Nesse contexto, uma vez que se aceite a premissa de que um ajuste fiscal
duradouro nio pode viabilizar-se unicamente a custa do aumento da receita"
(expediente este que, como visto, jd revelou suas limitagoes), conclui-se que,
para o médio e longo prazo, a inclusio sustentdvel de novas despesas no or-
camento tenderd a requerer, como contrapartida, a abertura de espago fiscal
por meio da revisio de despesas existentes, sem prejuizo, é claro, da ampliacio
emergencial de despesas no curto prazo,* sobretudo em face da persisténcia da
pandemia da covid-19. E justamente disso — gestio de espaco fiscal para acomo-
dar gastos prioritdrios — que trata a prdtica conhecida em lingua inglesa como
spending review, examinada na sego 3.

3 SPENDING REVIEW

ARG consiste no escrutinio sistemdtico dos gastos existentes visando: i) a redugao do
tamanho do gasto publico; ou ii) & criagio de espago fiscal para repriorizar despesas.
A semelhanca do que ocorreu em relago 4 criagio das IFIs, a RG tornou-se popular
no Ambito da OCDE quando diversos paises buscavam a consolidagio fiscal apds
a crise econdmica irrompida em 2008. Trata-se, diga-se de passagem, de contexto

17. Para efeito de comparagGes internacionais, considerados os ajustes metodoldgicos pertinentes, a divida publica
bruta brasileira atingiu 87,7% do PIB em 2019 (critério FMI), enquanto a divida bruta média de paises emergentes foi
de 54,7% no mesmo ano (IMF, 2020).

18. Em 2020, segundo critérios do FMI, a divida publica bruta brasileira alcangou 98,9% do PIB, ao passo que o
endividamento bruto médio de paises emergentes foi de 64,4% (IMF, 2021).

19. Isso ndo exclui, evidentemente, reformas pelo lado da receita que visem tornar o sistema tributario mais justo,
simples ou eficiente.

20. Ou desaceleragdo da despesa em 2021 (diante de 2020), em oposicdo a uma queda abrupta no curto prazo.
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semelhante ao que o Brasil viria a enfrentar durante a crise econdmico-fiscal de 2015
22016, que também motivou a criagio da IFI do Senado Federal.

A adesio a2 RG tem crescido de forma acelerada no 4mbito da OCDE.
De 2011 a 2018, o ntimero de paises-membros praticantes da RG aumentou de
16 para 27 (gréfico 2). Quanto aos seis paises da OCDE (identificados no levanta-
mento realizado em 2018) que ainda nao haviam aderido 2 RG, trés deles — Coreia
do Sul, Islandia e Turquia — informaram que a adogio da pratica j4 estava sob consi-
deragao. Os tinicos trés paises que ainda ndo haviam incluido a RG em sua agenda,
naquela ocasiao, eram Bélgica, Chile e Republica Checa (OECD, 2019a).

GRAFICO 2
Adocdo da RG no ambito da OCDE

2011 2016 2018

M Sim M Nao Em consideracao

Fonte: OECD (20193, p. 112).
Elaboracdo do autor.

Em fungao dos seus objetivos, centrados no controle do gasto agregado, a
RG ¢ processo coordenado pelo centro de governo,” geralmente representado,
nesse caso, pelo Ministério das Finangas. Isso ajuda a explicar por que motivo
a RG distingue-se do processo tradicional de avaliagao de politicas publicas, de
enfoque setorial e dissociado do objetivo de abertura de espaco fiscal. Esse traco
distintivo, porém, nao implica que as duas praticas nio se comuniquem, nem que
a avaliagio seja assunto alheio ao interesse do centro de governo. Evidéncia disso

21. 0 centro de governo é o complexo de 6rgaos que assistem o chefe do Poder Executivo com vistas a dotar o governo
de “coeréncia interna, direcdo estratégica e foco em resultados” (Brasil, 2016, p. 26).
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foi a criagio, em 2019, do Conselho de Monitoramento e Avaliacio de Politicas
Publicas (CMAP), ligado ao Ministério da Economia.*

ARG, na realidade, tende a ser vetor de demanda para a avaliagio de politi-
cas publicas, que ¢é a principal fonte de informagdo qualificada sobre o desempe-
nho dos gastos sujeitos a revisio. Ressalte-se que os dois principais desafios iden-
tificados com a implementagio da RG, no 4mbito da OCDE, foram justamente
a disponibilidade e a qualidade de informagdes de desempenho (OECD, 2019a).

Ao mesmo tempo, observa-se que a RG nao se limita a avaliacdo de politi-
cas publicas em sentido estrito. E o que se constata na sistematizagio formulada
por Robinson (2014), para quem os objetos a serem revisados podem ser de trés
espécies: programas, processos ou 6rgaos. Também ¢ varidvel o perfil de anilise
da RG, que, ainda segundo Robinson (2014), comporta dois tipos bdsicos nao
excludentes: revisoes de eficiéncia e revisoes estratégicas. As primeiras limitam-se
a analisar se politicas publicas existentes poderiam ser mantidas a custos menores,
enquanto as segundas questionam a propria razio de ser dos gastos em vigor. Para
Schick (2014), as revisoes estratégicas podem dar origem a indagagdes estrutu-
rantes quanto: aos propdsitos de organizagoes e programas publicos; as razoes
que justificam a assun¢io de determinada fun¢io pelo Estado; a possibilidade
de certas atividades serem privatizadas; e 4 existéncia de arranjos alternativos de
financiamento de politicas publicas.

Quanto ao seu alcance, a RG pode abranger tanto despesas discriciondrias
como obrigatérias, além dos gastos tributdrios. Na pesquisa de 2012 realizada
pela OCDE, por exemplo, onze dos quinze paises até entao praticantes jd haviam
incluido despesas obrigatérias em suas revisoes. Um exemplo de RG bastante
abrangente pode ser encontrado no Reino Unido, em particular na sua experi-
éncia com o Comprehensive Spending Review de 2010. Esse processo envolveu
simultaneamente revisoes de eficiéncia e de estratégia, cobrindo praticamente to-
dos os tipos de gastos de governo, fossem eles discriciondrios, obrigatérios ou
relativos a rentincias tributdrias (Robinson, 2014).

De posse desses elementos, o quadro 1 sintetiza as caracteristicas basicas da
RG até entdo examinadas.

22.0 CMAP é um colegiado consultivo do Poder Executivo, instituido pelo Decreto ne 9.834, de 2019, responsavel pela
avalicdo de politicas pUblicas financiadas pela Unido.



Spending Review e Medium-Term Expenditure Framework — caminhos

para maior estabilidade? 169

QUADRO 1
Tipologias basicas da RG

Tipologias Especificacdo

Reduzir o nivel de gasto agregado

Quanto ao objetivo
Repriorizar o gasto publico

Programas

Quanto ao objeto Processos

Orgdos

De eficiéncia

Quanto ao tipo
Estratégicas

Seletivas

Quanto ao alcance
Abrangentes

Fonte: Robinson (2014).
Elaboracdo do autor.

A definicio sobre como essas caracteristicas bdsicas devem ser colocadas em
pritica ¢ feita pelo centro de governo durante o desenho da RG, que é o primeiro
de quatro estdgios basicos de sua operacionalizagao. O segundo consiste na espe-
cificagdo de pardmetros objetivos, a exemplo da defini¢do de metas quantitativas
de economia a serem alcangadas. O terceiro reside na identificagio das possiveis
medidas a serem adotadas, na forma de “leque de opgoes” a ser apresentado 2 ins-
tAncia politica deciséria. Por fim, o quarto estdgio culmina na decisao final sobre
quais medidas serdo efetivamente implementadas (Robinson, 2014).

E nitida, portanto, a importincia do centro de governo na coordenagio do
processo de RG, cujo modelo de governanca pode envolver trés abordagens de ar-
ticulagio com drgaos setoriais (aplicdveis, em especial, ao estdgio de identificagao
de opgoes de economia de despesa):

* revisio ascendente, ou “de baixo para cima’ (bottom-up), na qual os
préprios drgios executores formulam op¢oes de economia de despesa;

* revisio conjunta, em que equipes mistas de revisio, formadas por
participantes do 6rgao central e de 6rgaos setoriais, identificam as
opgoes de economia; e

* revisdo “de cima para baixo” (top-down), quando as opgoes de economia
sio apontadas preponderantemente pelo Ministério das Financas

(Robinson, 2014).

Outra questdo relevante é o grau de institucionalizacio e articulagao da RG
com o processo orcamentdrio. Esse aspecto tende a tracar uma demarcagio im-
portante: a RG tanto pode limitar-se a instrumento ad hoc, aciondvel em mo-
mentos de crise fiscal, como pode tornar-se ferramenta habitual de priorizacao de
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despesas publicas. Neste texto, compartilha-se a visao de autores como Robinson
(2014) e Vandierendonck (2014), para os quais a RG deveria ser algada a condi-
¢ao de pritica permanente e integrada ao processo or¢amentdrio. Afinal, tanto é
preferivel prevenir que remediar crises, como ¢é republicanamente desejavel que o
processo or¢amentdrio — cuja esséncia reside justamente na alocagao de recursos
escassos — seja constantemente oxigenado, a cada ciclo, por discussoes voltadas a
criagdo de espago fiscal em prol de prioridades emergentes.

A integragio da RG ao processo or¢amentdrio a aproxima da abordagem da
orgamentacio por desempenho, que se ocupa do uso de informacoes de desempe-
nho como subsidio ao processo alocativo. Na realidade, a proximidade entre essas
préticas tornou-se tao evidente que, em acréscimo a avaliagdo de politicas publi-
cas, a RG passou a ser reconhecida pela literatura especializada como uma das
principais ferramentas (ou subcomponentes) da orcamentagao por desempenho
(Hawkesworth e Klepsvik, 2013; OECD, 2019b; Robinson, 2014; Robinson e
Last, 2009; Shaw, 2016; Schick, 2014). De acordo com OECD (2019b, p. 47,
tradugao nossa), as revises de despesas sao usadas “em conjunto com o orgamen-
to por desempenho para revisar a justificativa de gastos e identificar as economias
orcamentdrias que podem ser redirecionadas em prol de metas prioritdrias”. Sob
essa perspectiva, um dos valores agregados associados a RG, decorrente do seu
foco no questionamento da chamada linha de base® (baseline), é a mitigagio do
viés incrementalista do processo orgamentdrio.

Com muita frequéncia, a preparacao do orcamento se concentra desproporcionalmente
na andlise de novas propostas de gastos, com pouca revisio dos gastos existentes.
Quando isso ocorre, é muito fécil que recursos escassos continuem a ser desperdicados
em programas existentes que sio inerentemente inefetivos, de baixa prioridade ou
que j4 perderam sua utilidade — ou em processos de negécios ineficientes. O foco
desproporcional em novos gastos é uma caracteristica central do reconhecido problema
do incrementalismo orcamentdrio, que tem sido definido como “desatencio 4 base
(orcamentdria)” (Robinson, 2014, p. 6, tradugio e grifo nossos).

A integragao da prdtica de RG com o processo or¢amentdrio parece ser uma
tendéncia em curso no Ambito da OCDE, com destaque ao fato de que, dos
27 paises-membros praticantes da RG, 17 declararam que jd a adotam como
exercicio de periodicidade anual (OECD, 2019a). Nada obstante, deve-se ter em
mente que a RG ¢ inovagio relativamente nova e heterogénea. Essa ponderacio
parece ter sido consubstanciada em bom tom no seguinte fragmento de recente

publicagao da OCDE.

O desenvolvimento de uma estrutura orcamentdria bem elaborada e adequada as
circunstincias especificas do pafs, a0 mesmo tempo consonante com boas priticas

23.Tendéncia de evolucdo das despesas com base na perpetuacdo de despesas preexistentes (“base or¢amentaria”).
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internacionais, ¢ aspecto-chave para a boa governanca orcamentdria. (...) Revisoes
do gasto foram recentemente implementadas (Austria, Estonia, Hungria e Noruega),
alteradas em escopo e abordagem (Canadd e Irlanda), vinculadas ao or¢camento anual
(Israel) ou apoiadas por uma autoridade independente (Espanha) (OECD, 2019a,
p- 39, tradugio nossa).

Tal passagem corrobora a ideia de que boas priticas internacionais nao se
confundem com solugées padronizadas. Sao a sintese de elementos comuns iden-
tificados a partir de construgoes locais variadas no tempo e no espago. Conforme
sintetizado por Schick (2003 apud OECD, 2019a, p. 19, tradu¢io nossa), “em
todo lugar, o orcamento é o mesmo e diferente”.

Também sobressai, no excerto supracitado, a men¢ao ao fato de que a IFI da
Espanha, a Autoridad Independiente de Responsabilidad Fiscal (AIReF), dd supor-
te ao processo de RG no pais. Na realidade, a citada IFI ¢ apontada por OECD
(2019a) como a tinica envolvida nesse tipo de atividade. Curiosamente, no entanto,
a OCDE nio faz referéncia ao substancioso trabalho desenvolvido pelo Congressional
Budget Office (CBO), dos Estados Unidos,** que periodicamente produz relatérios
com diversas opgoes para reduzir o déficit ptblico, tal como se vé no seu relatério inti-
tulado Options for Reducing the Deficit. 2019 to 2028, produzido em dezembro de
2018. A falta de mengio a esse tipo de trabalho desenvolvido pelo CBO, diga-se de
passagem, parece somar-se a uma lacuna da literatura quanto as limitagoes e poten-
cialidades de atuagio do Poder Legislativo no processo de RG.

Feitas essas ponderagdes, a subsecio seguinte analisa as iniciativas que se
podem identificar, no Brasil, quanto a utilizacio da RG no Ambito federal.

3.1 Spending review no Brasil

Embora o Brasil niao disponha, a0 menos no 4mbito federal, de um processo
institucionalizado de RG, ¢é possivel identificar, nos anos recentes, algumas ini-
ciativas pontuais inclinadas a adogao dessa pratica. Em 2017, por exemplo, o
governo federal solicitou a0 Banco Mundial a elaboragio de um relatério de re-
visao de gastos a fim de “identificar alternativas para reduzir o déficit fiscal a um
nivel sustentdvel e, a0 mesmo tempo, consolidar os ganhos sociais alcangados nas
décadas anteriores” (Banco Mundial, 2017, p. 1). No mesmo ano, com vistas a
tornar a RG uma prdtica institucionalizada no ambito da Uniéo, foi protocolado
o Projeto de Lei Complementar do Senado n°® 428, de 2017 (em tramitagio na
Camara dos Deputados como Projeto de Lei Complementar n® 504, de 2018).
Esse projeto prevé que o presidente da Reptblica deva apresentar anualmente ao
Congresso Nacional um Plano de Revisio Periédica de Gastos, na forma de anexo

24. Na realidade, a pesquisa mais recente divulgada pela OCDE, relativa a 2018, menciona os dados dos Estados
Unidos como “néo disponiveis”, a exemplo do que se verifica na nota que acompanha a figura 7.2 (uso da RG por
pais) da citada pesquisa (OECD, 2019a, p. 113).
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especifico ao plano de governo a que se refere o art. 84, inciso XI, da Constitui¢ao
Federal — instrumento ainda pouco valorizado no Brasil.”® Na visiao de Afonso e
Ribeiro (2020, p. 22), tal sistemdtica “representaria uma verdadeira revolugio na
articulacio entre as agendas legislativa e orcamentdria, ainda muito pouco sensi-
veis 4 avaliacdo de desempenho das politicas putblicas”.

A Lei de Diretrizes Or¢camentdrias (LDO) da Unido para 2019 também se
aventurou na disciplina da matéria quando estatuiu, em seu art. 21, § 3°, que o
Poder Executivo deveria encaminhar ao Congresso Nacional um plano de revisao
de despesas e receitas para o periodo de 2019 a 2022. Essa previsio normativa,
todavia, gerou efeito pritico irrelevante, tendo se materializado em um documento
lacdnico, de sete paginas (Brasil, 2020), enviado ao parlamento apenas em fevereiro
de 2020 e sem qualquer repercussao politica conhecida. A LDO 2020, por sua
vez, limitou-se a dispor, em seu art. 117, que o Executivo deveria encaminhar ao
Congresso um plano de revisio de beneficios tributdrios com previsio de redugio
anual equivalente a 0,5% do PIB até 2022. Depois disso, a LDO para 2021 nio
veiculou qualquer previsdo quanto a planos de revisao, seja em relagio a despesa ou
a receita. Na esteira dessas experiéncias, porém, a EC n°® 109, de 15 de mar¢o de
2021, exigiu em seu art. 4° que o presidente da Republica deveria encaminhar ao
Congresso, em até seis meses apos sua promulgacdo, plano de redu¢io gradual de
incentivos e beneficios federais de natureza tributdria, com a meta de que se limitem
ao patamar méximo de 2% do PIB no prazo de até oito anos.

Essa tltima previsao surgiu no bojo da chamada PEC* Emergencial, que
se somou a um conturbado processo de transi¢io entre os or¢amentos de 2020
e de 2021. Nesse contexto, sobressaiu o fato de o Projeto de Lei Or¢amentaria
Anual (PLOA) da Unio para 2021 ter sido enviado ao parlamento sem qualquer
previsio de recursos para a¢des de combate & pandemia da covid-19, a exemplo
de transferéncias de renda na forma de auxilio emergencial. Ao proceder dessa
forma, o governo nao foi capaz de comunicar, a época, qual era a estratégia para
evitar a cessagdo abrupta desse tipo de gasto.

Ficou claro, naquele episédio, que o governo federal nao dispunha de um
documento preexistente, a0 menos de dominio publico, que listasse opgoes de
corte que pudessem contribuir, por exemplo, para o financiamento de um novo
programa de renda minima a partir de 2021. Vale lembrar que, aquela altura,
novos gastos com o auxilio emergencial eram vislumbrados como de menor escala
provavel em relagdo a 2020, com viés remanescente. Tornou-se evidente, tam-
bém, que o governo nao estava habituado a rediscutir o gasto publico em termos

25. Cabe citar que, nos Estados Unidos, o instrumento congénere — o documento State of the Union — ostenta maior
projecao politica.
26. Proposta de Emenda a Constituicdo (PEC).
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estruturantes, a ponto de rever despesas obrigatérias. Como agravante, quando
a drea técnica do Ministério da Economia sugeriu que o abono salarial” fosse
absorvido em um processo de consolidacio de programas sociais,* a proposta foi
publicamente rechagada pelo chefe do Executivo (Lindner, 2020).

Pouco depois, para exacerbar ainda mais o impasse fiscal em discussao, sur-
giu a heterodoxa proposta governamental de reduzir despesas com precatdrios,
que sio ordens de pagamento decorrentes de sentengas judiciais transitadas em
julgado. Com ampla repercussao negativa, e interpretada como “calote dos preca-
térios”, a ideia logo restou abandonada® pelo governo (Barbosa, 2020).

Em raras oportunidades, fatos concretos como esses mostraram-se tao elo-
quentes para elucidar uma discussao conceitual. No episédio em aprego, o vaivém de
propostas malogradas demonstrou que o processo alocativo federal é acentuadamente
carente de uma cultura de revisio de gastos e de instrumentos institucionalizados
para subsidid-la. Do contrério, ainda que sob visivel descoordenagio politica, nio
teriam sido levadas a publico formula¢oes tdo desafortunadas como a do calote
dos precatérios. Sob raciocinio contrafactual, é plausivel supor que tal proposta
sequer integraria uma lista de opgoes de corte concebida a partir de um processo
institucionalizado, e metodologicamente amparado, de revisio do gasto piblico.
Nesse sentido, a RG pode ser interpretada como um estabilizador do processo
decisério, ainda que possa ter o efeito de apenas mitigar, e nao afastar, a ocorréncia
de decisoes desacertadas.

Ao final, com muito atraso, o problema orcamentario associado a reedigao
do auxilio emergencial s6 recebeu uma primeira resposta concreta em margo de
2021, com a aprovagio da EC n°® 109, que excluiu tais despesas do teto de gastos
no montante de até R$ 44 bilhoes.*

O caso em andlise também revela que nao havia, no Congresso, um menu
de opgoes de corte assemelhado ao jé citado Options for Reducing the Deficit: 2019
to 2028, produzido pelo CBO dos Estados Unidos. Assinale-se que, na auséncia

27. Corresponde a uma espécie de 142 salario para trabalhadores formais de baixa renda.

28. Proposta em igual sentido foi apresentada por Botelho et a/. (2020) por meio do Centro de Debate de Politicas
Publicas (CDPP).

29. Surpreendentemente, no entanto, o governo voltou a postular a polémica postergacdo do pagamento de
precatorios por meio da PEC ne 23, de 10 de agosto de 2021, com vistas a contornar as limitacdes impostas pelo
teto de gastos. Cabe observar que tal solugdo pde em risco a credibilidade fiscal da Unido, que é o ente da Federacéo
responsavel pela gestao macroecondmica do pais.

30. Nao se entra no mérito, neste capitulo, sobre a adequacdo desse valor relativamente as necessidades que se
impunham, a época, para novos gastos com o auxilio emergencial. Registra-se, todavia, que, até o momento
de conclusdo deste texto (31 de julho de 2021), foram editadas duas medidas provisérias (MPs) para a abertura de
créditos extraordinarios em favor do auxilio emergencial em 2021: a MP ne 1.037, de 18 de marco de 2021, no valor
de R$ 42,6 bilhdes, e a MP ne 1.056, de 5 de julho de 2021, no valor de R$ 20,3 bilhGes.



174 ‘ Governanca Orcamentaria no Brasil

desse instrumento,’ assim como na falta de uma cultura de avaliagio®® do gasto

publico, o Legislativo brasileiro habituou-se a promover diversos cortes lineares em
despesas discriciondrias durante a tramitagdo do PLOA, sem qualquer justificacio
qualificada, visando a criacdo de fontes de recursos para o atendimento de emen-
das orgamentdrias (Bijos, 2021). Nao bastasse isso, durante a tramitagdo do PLOA
2021, foram realizados cortes até mesmo em despesas obrigatérias. Recorde-se que,
em 25 de mar¢o de 2021 (tltimo dia de tramitagao legislativa do PLOA 2021 na
Comissao Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizacio — CMO), houve a
redugio de R$ 26,5 bilhoes em despesas obrigatdrias (previdéncia, abono salarial e
seguro-desemprego) como fonte adicional de recursos para emendas parlamentares
(sobretudo emendas de relator-geral). Tais emendas, ademais, foram percebidas pela
sociedade como desassociadas das reais necessidades impostas pela crise sanitdria
(Weterman, Pupo e Shalders, 2021). Nesse contexto, noticiou-se um clima de “festa
das emendas” (Fernandes, Tomazelli e Weterman, 2021a) 4 sombra da “contabilida-
de criativa” (Fernandes, Tomazelli e Weterman, 2021b). Esse episédio revela a forca
dos chamados gastos paroquialistas (pork-barrel spendings) no processo legislativo
or¢amentdrio, a tal ponto de o interesse alocativo fragmentado ter se sobreposto até
mesmo a gastos direcionados a0 combate & pandemia da covid-19 em seu momento
mais critico no Brasil. Afinal, se de fato houvesse uma “sobra” de R$ 26,5 bilhées no
PLOA, por que nio alocar esses recursos na forma de uma reserva de contingéncia
em favor da crise sanitdria, a fim de atender, por exemplo, a gastos com o auxilio
emergencial para além dos R$ 44 bilhées inicialmente previstos?

Para que se alcance esse novo perfil de alocagao de recursos publicos, contudo,
deve-se estimular a criagio de um ambiente orcamentdrio mais favordvel a debates
alocativos estratégicos e fundamentos em cendrios fiscais de médio prazo (CEMP).
Tal postura prospectiva vai ao encontro da prdtica de que trata a se¢io seguinte.

31. Pondere-se, porém, que, em 2018, a Consultoria de Orcamento e Fiscalizagdo Financeira (Conof) da Cémara dos
Deputados produziu o estudo designado Projegées Orcamentdrias: cendrios para 2019-2023 no contexto de tetos
de gastos (Brasil, 2018a), com a indicacdo de medidas que poderiam resultar em economia potencial estimada de
R$ 497,2 bilhdes no quinquénio 2019-2023. Ainda que esse estudo ndo pertencesse a uma rotina institucionalizada,
nem voltasse a ser produzido nos anos sequintes, ha de se ressaltar seu valor potencial para um debate que se tornaria
urgente a partir de 2020.

32. Assinale-se que a EC ne 109, de 2021, pode estimular a cultura de avaliacdo do pais, inclusive em conexdo com
a orcamentacdo publica, por ter inserido os seguintes comandos na Lei Magna: i) a determinagdo, no art. 37, § 16,
de que os 6rgdos e entidades da administracdo publica avaliem politicas publicas, inclusive com divulgacdo do objeto
avaliado e dos resultados alcancados; e ii) a previsdo, no art. 165, § 16, de que esses resultados sejam observados, no
que couber, pelas leis orcamentarias (Brasil, 1988).
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4 QDMP

A semelhanca da RG, o0 QDMP ¢ uma prética amplamente difundida no 4mbito da
OCDE, nio sendo adotada apenas por Bélgica, México e Noruega (OECD, 2019a).
Ele ¢ definido como “abordagem estruturada para integrar a politica fiscal e o or¢a-
mento em um horizonte plurianual” (OECD, 2019a, p. 53, tradugio nossa). Nao
se trata, contudo, da extensao da vigéncia do orgamento para além de um ano. Sob
a égide do QDMP, em regra, o orcamento permanece anual, mas o exercicio aloca-
tivo dilata-se no tempo a luz de CEMPs solidamente construidos.

Com isso, busca-se incutir maior realismo fiscal ao processo orgamentério, o
que também tende a beneficiar a qualidade do gasto publico. Isso porque a delibe-
ragdo antecipada sobre o uso do espago fiscal futuro pode contribuir, por exemplo,
para o aprimoramento do processo de defini¢io de prioridades e para 0 aumento da
previsibilidade de recursos disponiveis para projetos de duragao plurianual.

Quando o governo se compromete com a disciplina fiscal, torna-se mais provével
que as novas necessidades de gastos sejam atendidas por meio da realocagio de
gastos do que pelo fornecimento de financiamento adicional. Finalmente, tanto a
disciplina fiscal quanto a eficiéncia do gasto criam espago fiscal que pode suportar
gastos produtivos em infraestrutura econdmica e social, bem como em outras dreas

de alta prioridade (World Bank, 2013, p. 8, tradugio e grifo nossos).

Os QDMPs podem melhorar a efetividade dos gastos publicos ao alinhd-los as
prioridades nacionais. (...) Por fim, os QDMPs podem facilitar o planejamento e o
financiamento de politicas publicas plurianuais que exigem um horizonte de tempo
estendido para implementagio, como grandes investimentos, novos programas e
reestruturagoes organizacionais (OECD, 2019a, p. 28, tradugio e grifo nossos).

Com base nesses parimetros conceituais, verifica-se que 0o QDMP e a RG
compartilham como caracteristicas nucleares a gestdo de espaco fiscal em con-
junto com a defini¢io de prioridades, com a diferenca bdsica de que, no caso do
QDMP, tais elementos orientam-se para o futuro sob légica plurianual. A impor-
tancia da plurianualidade no processo orcamentdrio ¢ enfatizada por World Bank
(2013) quando este organismo pontua que a busca antecipada por espaco fiscal,
sob o enfoque do QDMP, pode ser fator importante nao apenas para a melhoria
da qualidade do gasto (por exemplo, na forma de realocagio de despesas), mas
também para o desenvolvimento da antevisio estratégica do Estado em face de
desafios de desenvolvimento sustentdvel, tais como o envelhecimento da popula-
¢do e a mudanga climdtica (World Bank, 2013).

Em razao de suas caracteristicas bésicas jd salientadas (gestao de espago fiscal
e definicdo de prioridades), 0 QDMP e a RG também se identificam por deman-
darem — como elemento comum de governanga — a fun¢io de coordenacio do
centro de governo. Tal coordenagio pode ser compreendida quando se analisa o
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processo bdsico de operacionalizagio do QDMP, ora sumariado no seguinte frag-
mento extraido de Fortis e Gasparini (2020, p. 133-134):

a etapa rop-down é geralmente associada 2 fase fiscal, que é preparada de forma
centralizada pelas autoridades orcamentdrias. Costuma ser conduzida pelo
Ministério das Finangas (em consonincia com outras instincias decisérias do
governo, como Gabinete Presidencial). Com base nas projecoes fiscais de médio
prazo, sdo estabelecidos tetos de gastos plurianuais que deverao ser respeitados pelos
érgaos setoriais. (...) Além das projecdes fiscais, hd usualmente aferi¢ao da linha de
base (baseline) dos gastos publicos, ou seja, 0 montante de recursos necessdrios para
financiar as politicas em andamento. Esse cdlculo permite identificar também se hd
espaco fiscal excedente capaz de viabilizar o financiamento de politicas novas. Essa
distingao ¢é crucial para o éxito da plurianualidade orcamentdria.

Assim como ocorre em relacio a RG, e possivelmente de forma ainda mais
variada, 0 QDMP materializa-se de diferentes maneiras entre os paises praticantes.
No 4mbito da OCDE, o horizonte temporal do QDMP varia de trés a cinco
anos, e na maior parte das vezes ¢ reprojetado a cada ano — o que se convencionou
chamar de base rolante (rolling basis). Em alguns casos, contudo, como na Franga
e no Reino Unido, a possibilidade de revisao é permitida apenas a cada dois ou
trés anos. A aprovacio do QDMP, ademais, nem sempre requer a aprovagio do
Poder Legislativo,* ainda que frequentemente inclua tanto despesas discriciond-

rias quanto obrigatérias (OECD, 2019a).
O alcance e a variabilidade do QDMP puderam ser compreendidos

com maior clareza quando o Banco Mundial publicou, em 2013, o documento
intitulado Beyond the Annual Budget: global experience with medium-term
expenditure frameworks, que apresentou um mapeamento praticamente glo-
bal sobre o tema. Nesse documento, o referido organismo identificou que havia
132 paises praticantes do QDMP jé em 2008, com uma grande diversidade
de abordagens, a ponto de considerar que o género QDMP contempla trés
espécies, com caracteristicas bdsicas sumariadas no quadro 2: i) quadro fiscal
de médio prazo (medium-term fiscal framework— MTFF); ii) quadro or¢camentdrio de
médio prazo (medium-term budget framework — MTBF); e iii) quadro de desem-
penho de médio prazo (medium-term performance framework — MTPF).

33. No ambito da OCDE, o QDMP é debatido e aprovado pelo parlamento em treze paises (OECD, 2019a).
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QUADRO 2
Tipologia do QDMP

Categorias Caracteristicas basicas Modelo de governanca

Define tetos plurianuais de despesas para 6rgéos setoriais (“envelopes seto-

MTFF on .
riais”) como base para a elaboracdo dos seus orcamentos

Predominantemente top-down

Além das caracteristicas do MTFF, inclui a determinacdo ascendente das ne-
MTBF cessidades de recursos dos drgaos setoriais e a reconciliagdo dessas com seus | Top-down e bottom-up
tetos plurianuais

Complementa o MTBF com a mudanca de foco de insumos para produtos,

MTPF com énfase na medicdo e avaliacdo de desempenho

Top-down e bottom-up

Fonte: World Bank (2013).
Elaboracdo do autor.

Essa tipologia ¢ util para sublinhar que 0 QDMP nio se limita a instrumen-
to de disciplina fiscal. Isso se torna ainda mais claro na variante MTPF (categoria
mais avan¢ada), em que o planejamento fiscal é integrado ao processo or¢amen-
tario sob a abordagem tipica da orcamentagio por desempenho. E o que ocorre,

por exemplo, na Austrélia e na Coreia do Sul (World Bank, 2013).

Quanto ao Brasil, o citado levantamento situou o pais como praticante do
MTFF (categoria mais bdsica) desde 2001, como consequéncia do fato de a Lei
de Responsabilidade Fiscal (LRF), aprovada em 2000, ter atribuido 4 LDO a
funcio de fixar metas fiscais plurianuais em articula¢do com o processo orgamen-
tdrio. Esse enquadramento, todavia, é questiondvel, conforme serd discutido na
subsecdo seguinte.

4.1 QDMP no Brasil

O processo orgamentdrio federal, no Brasil, ainda nao ¢ dotado de uma estrutura
tipica de QDMP (Spilimbergo e Srinivasan, 2018; IME 2020; Fortis e Gasparini,
2020; Maciel e Aratjo, 2021; Tollini, 2020), ainda que o arcabou¢o orcamenti-
rio nacional contenha importantes vetores de plurianualidade, alguns dos quais
instituidos em anos recentes.

O primeiro vetor de plurianualidade foi tracado pela Constituicio Federal de
1988, que criou a figura do Plano Plurianual (PPA) como instrumento de médio
prazo responsével pela definicao de diretrizes, objetivos e metas da administragao
para despesas de capital e para programas de duragio continuada (Brasil, 1988,
art. 165, § 19). A primeira vista, portanto, o PPA poderia ser hospedeiro natural do
QDMP no pais (Bittencourt, 2018), embora na pratica isso nunca tenha se concre-
tizado, e tampouco tenha se criado uma cultura fiscal em torno do plano.

A andlise cresce em complexidade, todavia, quando se considera a inova-
¢do trazida pela LRE que agregou elementos fiscais de plurianualidade 4 LDO.
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Em decorréncia disso, passou a haver mais de um veiculo potencialmente voca-

cionado para albergar o QDMP: o PPA e a LDO.

Esse segundo vetor de plurianualidade foi incialmente ditado pelo art. 4,
§ 19, da LRE o qual estatui que o projeto de LDO deve ser acompanhado de um
Anexo de Metas Fiscais, em que serdo estabelecidas metas anuais relativas a recei-
tas, despesas, resultados nominal e primdrio e montante da divida publica para o
exercicio a que se referirem e para os dois seguintes. Em complemento, o art. 5°
do Estatuto da Responsabilidade Fiscal prevé, em seu inciso I, que o PLOA deve
demonstrar, em anexo especifico, sua compatibilidade com os objetivos e metas
constantes do Anexo de Metas Fiscais da LDO. Ao menos de ponto de vista fis-
cal, portanto, a integragio normativa mais direta entre o planejamento fiscal de
médio prazo e o processo orcamentdrio dd-se entre a LDO e a Lei Or¢amentdria
Anual (LOA). Mesmo nesse caso, porém, a integragio ocorre de forma apenas
superficial, tal como assinalado por Tollini (2020, p. 7-14).

A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) instituiu que um Anexo de Metas Fiscais deve
constar anualmente tanto no projeto de Lei de Diretrizes Orcamentdrias (LDO) quanto
na LDO aprovada. Entretanto, os diversos governos federais que se sucederam desde
2000 nunca se preocuparam em elaborar de forma pertinente os cendrios fiscais que
constam desse anexo. Além do horizonte temporal curto, de apenas dois exercicios
financeiros subsequentes ao exercicio a que a lei se refere, a tabela fiscal costumava ser
apresentada em apenas cinco linhas (totais das receitas e das despesas, juros e resultados
primdrio e nominal). (...) Dispondo-se apenas de um cendrio fiscal precdrio, nao hd no
Brasil uma discussio do impacto no médio prazo das politicas pablicas existentes, nem
de como elas consomem espaco fiscal disponivel para os anos subsequentes.

Para que a estrutura plurianual da LDO fosse de fato materializada nos
moldes do QDMBP, o referido autor pondera que

antes que se implemente um QDMP no Brasil seria preciso transformar o Anexo
de Metas Fiscais da LDO em um CEMP efetivo. Para tanto, o horizonte temporal
da tabela fiscal teria de ser alongado, com a inclusio de mais um ou dois exercicios
financeiros. Adicionalmente, teria que ser apresentada a fundamentagao subjacente
ao cendrio fiscal, assegurando a consisténcia macroecondémica das projecoes de
médio prazo (...). Ademais, as estimativas de evolucio dos principais agregados
das receitas e das despesas primdrias devem ser fidedignas e capazes de distinguir
o impacto futuro das atuais politicas publicas (baseline), de forma a identificar o
espaco fiscal disponivel para novas iniciativas de gastos (Tollini, 2020, p. 7-8).

Os contornos iniciais para o acolhimento dessa estratégia foram recente-
mente tragados com a promulgagao da EC n° 102, de 2019, que, ao incluir o
§ 12 no art. 165 da Constituicio Federal, criou um novo anexo da LDO, com
delineamentos assemelhados aos do QDMP.
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§ 12. Integrard a Lei de Diretrizes Orcamentdrias, para o exercicio a que se refere
e, pelo menos, para os 2 (dois) exercicios subsequentes, anexo com previsio de
agregados fiscais e a propor¢io dos recursos para investimentos que serdo alocados na
Lei Orcamentdria Anual para a continuidade daqueles em andamento (Brasil, 1988).

Em adi¢ao, a mesma emenda incluiu o § 14 ao art. 165 da Lei Magna, in
verbis: “A Lei Orgamentdria Anual podera conter previsdes de despesas para exer-
cicios seguintes, com a especificagao dos investimentos plurianuais e daqueles em
andamento” (Brasil, 1988).

Ressalte-se que as previsoes plurianuais de despesas orcamentdrias, por si so,
nao caracterizam o0 QDMP. Do contrério, tal como advertem Pares e Valle (2006),
nesse caso do QDMP, poderia resumir-se a instrumento de projecio do status guo, o
que ¢ indesejdvel para paises em desenvolvimento, que demandam mudancas mais
significativas no seu estado de coisas com vistas 2 melhoria de condicoes socioeco-
noémicas. Esse risco pode ser mitigado, porém, por meio da conexido do QDMP a
atividade mais abrangente de planejamento governamental. Quanto a esse quesito,
registra-se que, no ambito da OCDE, 28 paises praticantes reconhecem seus 6rgaos
centrais de orgamento como agentes promotores de alinhamento do QDMP ao
planejamento estratégico. Adicionalmente, 14 paises da OCDE informam que seus
modelos de QDMP preveem vinculos explicitos entre alocagbes orcamentdrias e
planos e prioridades de médio prazo (OECD, 2019a). Por fim, nio se deve perder
de vista que, em seu estdgio mais avancado (MTPF), o desempenho do gasto pu-
blico ¢ dimensao integrante do QDMP. Essas observagoes sio especialmente tteis
quando se considera a multiplicidade de motivacdes que podem justificar a adogio

do QDMP. Segundo Fortis e Gasparini (2020, p. 120, grifo nosso),

[a] decisdo de implementar orientagio de médio prazo na gestio das financas publicas
parece ser decorrente de vérios fatores. Dentre eles, merecem destaque: a) combate ao
viés inercialista do or¢amento publico, cujo foco é o curto prazo; b) necessidade de
priorizar recursos em contextos de acentuada restricao fiscal; ¢) busca de maior sintonia
e alinhamento entre os processos de planejamento e or¢amento; d) desejo de conferir maior
énfase 2 eficiéncia e efetividade das politicas publicas.

Também merece atencio o fato de que o FMI tem recomendado a adogao
do QDMP pelo Brasil de forma articulada com o planejamento governamental e
com o processo de RG. Por sinal, a0 monitorar o sztus de implementagio de suas
recomendacoes, o FMI registra a auséncia de “passos concretos” na implementa-
¢ao do QDMP pelo Brasil (IMEF, 2020, p. 46).

Quanto a conjugagio das préticas internacionais em estudo, intérpretes lo-
cais como Afonso e Ribeiro (2020), Almeida e Bijos (2020), Fortis e Gasparini
(2020) e Tollini (2020) também entendem que seria recomenddvel a adogao con-
junta do QDMP e da RG pelo Brasil. Ambas as préticas, afinal, ém em comum
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a énfase na gestao de espaco fiscal e na alocagao de prioridades, que sao questoes
criticas para a realidade nacional contemporinea. Quanto a experiéncias interna-
cionais, cabe citar que, no Reino Unido, 0 QDMP ¢ plenamente integrado ao
processo de RG (Spilimbergo e Srinivasan, 2018).

Em se tratando da realidade brasileira, a adogio do QDMP também
merece ser pensada em articulagao com sua recente experiéncia de convivio com
uma regra fiscal de despesa, no caso, a do teto de gastos, seja para complementi-la,
reformuld-la ou substitui-la. Com enfoque prospectivo, Tollini (2020), assim
como Maciel e Aratjo (2021), defendem a adogao do QDMP com metas fiscais
plurianuais fixadas na LDO de forma harmonizada com a légica do teto e com
a trajetoria esperada para a divida bruta do setor publico. Em termos operacio-
nais, Tollini (2020) sugere, ainda, que a ado¢io do QDMP pelo Brasil poderia
ser acompanhada do desdobramento de limites de despesa por 4rea temdtica, tal
como se faz na Suécia, opgio esta que iria ao encontro da forma de apreciacio do
PLOA pelo Congresso Nacional.

Por fim, como aspecto institucional favordvel a eventual ado¢io do QDMP
pelo Brasil, ressalta-se que o pais passou a contar, desde 2016, com a presenca da
IFI do Senado Federal, examinada no capitulo 22 deste livro. O valor agregado
das IFIs para 0 QDMP reside na sua capacidade de subsidiar, por meio de proje-
¢oes fiscais nao enviesadas, a construgio de CFMPs, que sdo elementos centrais

para os QDMPs (European Independent Fiscal Institutions, 2018).

5 CONSIDERACOES FINAIS

Ao apresentar um diagndstico da situagio fiscal e orcamentdria brasileira, este capi-
tulo descreveu como o pais caminhou, em sua histéria recente, para a necessidade
de revisdo do gasto publico, identificada como terceiro estdgio subsequente a dois
anteriores: o da aceleracio e o da contengao da despesa. Em adicdo, retratou-se
como essa necessidade de revisao dos gastos tornou-se premente no contexto his-
térico recente, marcado pela dificuldade publicamente exposta de repriorizar des-
pesas durante a persisténcia da pandemia da covid-19.

De posse desse diagndstico, e mediante exame das caracteristicas e dos
objetivos das boas préticas intituladas RG e QDMP, foi possivel concluir que
essas ferramentas tém o potencial de contribuir para a mitigagio de problemas
orgamentdrios brasileiros, notadamente no que diz respeito a gestdo do espaco
fiscal e & repriorizagio de gastos publicos. Demonstrou-se, ademais, que as
referidas prdticas sio complementares e sinérgicas, com destaque ao fato de que a
abordagem orcamentdria de médio prazo tende a adicionar antevisio estratégica ao

processo alocativo. Também foi possivel observar que ji hd elementos institucionais
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favordveis a recepcao de ambas as prdticas pelo Brasil, embora ainda reste em
aberto o desafio sobre como implementd-las.

A internalizagio dessas préticas pelo pais, todavia, deve levar em conside-
ra¢do que nao hd uma solugio padronizada a ser utilizada. Viu-se que as boas
praticas estudadas se materializam de diferentes formas nos paises que as adotam.
De um do ponto de vista popperiano, portanto, a reflexdo trazida a baila indica
que o Brasil poderia beneficiar-se de um didlogo com as préticas internacionais es-
tudadas, cabendo-lhe o desafio de conceber sua prépria versio® de RG e QDMP,
a luz de suas especificidades.

No contexto histérico estudado, a aproximagio do Brasil com a OCDE talvez ajude
a catalisar as inovagdes vislumbradas, que, de toda sorte, mostram-se pertinentes para o
pais independentemente de sua adesdo ao citado organismo internacional. De que
maneira essas inovagdes tomardo forma, e em que medida esse intercAmbio cultu-
ral se realizard na prdtica, entretanto, ¢ algo que transcende a reflexdo ofertada nes-
te texto, destinada tio somente a subsidiar e estimular esse debate. O que se pode
dizer, por ora, é que nio se trata de se decidir pelo “certo ou errado” em matéria
orcamentdria, no afi de encontrar respostas definitivas sobre os temas estudados.
Nabusca pela resolugao de problemas, afinal, o aprendizado evolui por tentativas e erros
(Barros, 2018; Popper, 2017). O fundamental, nessa jornada, é estimular um am-
biente favordvel a inova¢io e ao didlogo critico interinstitucional.
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CAPITULO 7

INOVAGCOES NA GOVERNANCA ORCAMENTARIA? O QUE
REVELAM 0OS CASOS DOS GOVERNOS FEDERAIS DOS
ESTADOS UNIDOS E DO BRASIL

Daniel Sigelmann'
Paulo Du Pin Calmon?

1 INTRODUCAO

A extensa obra de Wildavsky sobre o processo orcamentério introduz perspectivas
fundamentais para andlises contemporaneas sobre o tema. A produgao do autor,
apoiada em décadas de estudos e reflexdes, se fundamenta na percep¢io de que o
processo orcamentdrio ¢ componente do sistema politico geral, além de abranger
diferentes camadas tedricas e analiticas, como o incrementalismo e a teoria cultu-
ral do orgamento. Permite leituras profundas sobre fendmenos centrais da socie-
dade, muito além do que descortinam a mirfade de instrumentos e categorias que
habitam o universo or¢amentdrio. /¢5 the politics, stupid.

Wildavsky (2002) empreendeu comparagio entre processos or¢amentarios,
ressaltando as dificuldades em promover inovagoes neste campo. A visao de que o
orcamento ¢ arena politica privilegiada na qual a sociedade estabelece decisoes re-
levantes, que refletem a distribuigio de poder e o resultado da atuagio dos agentes,
concorre para explicar a estabilidade do processo orgamentirio e a dificuldade de
consolidacio de inovagoes técnicas sem adequagio aos ditames da politica.

Nio obstante, a partir do final dos anos 1980, duas inovagdes teriam im-
pacto crescente sobre o orgamento em ampla gama de paises: regras fiscais e ges-
tdo estratégica sio incorporadas no arsenal de instrumentos que conformam a
gestao pﬁblica, passando a interagir com o processo orgamentario e sua governanga,
conforme a seguir descrito.

1) A elaboracio do or¢amento tende a levar em consideragio o objetivo
explicito da politica fiscal expresso por meio de regras, que assumem
diferentes formatacoes no tempo e espago e constituem compromisso

1. Especialista em politicas publicas e gestao governamental (EPPG); economista; e doutorando em ciéncia politica na
Universidade de Brasilia (UnB).

2. Economista; e professor do Instituto de Ciéncia Politica (Ipol) da UnB.
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estratégico dos governos, 4 semelhanca do movimento observado na
politica monetdria. Buscando aumentar a previsibilidade e sinalizar o
comprometimento com trajetdria sustentdvel do regime fiscal, as regras
se tornam instrumento fundamental no novo paradigma da politica
fiscal, demarcando a prevaléncia da légica da disciplina (Roberts, 2011).

2) A gestio estratégica surge como tentativa de conferir ao processo
decisério no setor publico instincia formal, buscando internalizar visao
de longo prazo e promover prioridades na agio governamental, além de
explicitar objetivos, metas e indicadores que complementam a dotagio
estabelecida na lei do orcamento, conectando-o a politicas ptblicas de
forma mais explicita.

Ambas as inovagoes surgem como respostas a problemas sociais — a tendén-
cia ao desequilibrio estrutural das contas publicas, no caso da regra fiscal, e a baixa
eficiéncia do gasto publico, no caso da gestao estratégica — que adentram a agenda
deciséria prioritdria dos paises. Embora concebidas para lidar com objetivos dis-
tintos, seria razodvel supor certa compatibilidade e convergéncia entre regras fis-
cais e gestdo estratégica: o estabelecimento do processo de gestao estratégica esteve
associado a um movimento internacional por maior eficiéncia na administracio
publica, que, como subproduto, tenderia a redundar em melhor controle fiscal.
A hipétese bésica é a de que a melhoria na eficiéncia impulsionada pela gestao
estratégica seria elemento relevante para reduzir gastos com baixa produtividade e
aumentar a capacidade de crescimento da economia, com potencial de assegurar
o fortalecimento da situacdo fiscal (Wanna, Lee e Yates, 2015).

Este capitulo descreve o funcionamento dessas inovagdes em dois paises
com processos or¢amentarios bastante distintos: Estados Unidos e Brasil. As and-
lises da sustentabilidade fiscal e da eficiéncia do gasto publico estao além de seu
escopo, cujo foco serd colocado no impacto dessas inovagoes sobre o processo e a
governanga or¢amentdria. Seguindo o quadro de referéncia analitico da obra de
Wildavsky, a dimensao eminentemente politica do orgamento tem papel central
na condugio da anilise, que também se apropriard de elementos da teoria de mu-
danga institucional gradual e relevante (Mahoney e Thelen, 2009), na busca por
marco que permita descrever e explicar as alteragoes observadas ao longo do tempo
nas regras fiscais e na gestdo estratégica, inclusive em sua forma de articulagio.

O texto contempla quatro se¢des adicionais. Inicialmente serdo apresen-
tados conceitos e teorias que servem de base para a construgiao do modelo ana-
litico empregado na discussdo sobre regras fiscais e gestdo estratégica. A terceira
se¢do abordard o caso do governo federal dos Estados Unidos, com foco na
evolugio institucional das regras fiscais e da gestao estratégica, ambas objeto de
iniciativas legislativas, que se refletem e sao regulamentadas na Circular n® A-11.
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Esse instrumento condensa as regras que regem a preparacio, a submissio e a
execugdo do orgamento pelo Poder Executivo. Na sequéncia, serd abordado o
caso do governo federal do Brasil, igualmente apoiado na evolugio institucional
das regras fiscais e da gestdo estratégica, buscando-se assinalar semelhancas e di-
ferengas em relagdo ao caso dos Estados Unidos. Por fim, algumas breves e preli-
minares conclusdes serdo apresentadas, visando sintetizar as principais questoes
e os resultados trazidos pelas inovagoes em tela & governanga orgamentdria, com
atencio para algumas “pistas” promissoras que a comparagao (nio estruturada)
com o caso dos Estados Unidos permite entrever. Em particular, considerando
as dificuldades enfrentadas pelo Brasil nessas matérias, busca-se real¢ar elementos
que possam iluminar os problemas e se incorporar ao esfor¢o maior almejado
pelo livro: contribuir para o melhor entendimento da governanga or¢amentdria
no Brasil, vislumbrando possibilidades de aprimoramentos.

2 MARCO ANALITICO: TEORIAS E ESTRATEGIA DE COMPARACAO

Wildavsky (1930-1993) é considerado um dos fundadores do estudo de politi-
cas publicas. Foi professor de ciéncia politica da Universidade da Califérnia em
Berkeley e ocupou cargos de lideranca em vérias associagoes cientificas. Sua produ-
¢ao académica ¢é vasta, muito respeitada e abrange uma ampla gama de questoes.
Um dos temas recorrentes na sua obra é o processo orgamentério, cuja abordagem
evoluiu ao longo dos anos, incorporando novas perspectivas e varidveis. Nao cabe
aqui revisar as contribuigoes de Wildavsky, mas vale a pena destacar alguns aspectos
da sua andlise sobre os processos or¢amentdrios, mesmo que superficialmente.

Para Wildavsky (1987), o processo or¢amentdrio é uma forma de traduzir re-
cursos financeiros em propésitos humanos ou, alternativamente, é um mecanismo
para realizacio de escolhas politicas e econdmicas. O processo or¢amentdrio é um
processo politico, deliberado, envolvendo um conjunto especifico de atores indivi-
duais e coletivos, regido por um conjunto de institui¢oes que geram uma matriz de
incentivos bem distinta daquela adotada na alocagao de recursos via mercado.

Boa parte das contribui¢oes da obra de Wildavsky foi dedicada ao estudo dos
processos orcamentdrios em diferentes nagoes. Essa andlise foi fundamentada em
um modelo analitico que buscava identificar varidveis estruturais e contextuais que
influenciariam as diferentes configuracoes institucionais e organizacionais dos
processos orcamentdrios e seus efeitos na economia e na sociedade.

Entre as caracteristicas importantes, duas se destacaram: i) o nivel de riqueza
nacional, j& que nagdes pobres tendem a dispor de poucos recursos para atender as
demandas por gastos publicos; e ii) o grau de incerteza ou previsibilidade econd-
mica e politica de cada nagio. Nota-se que as duas varidveis estdo correlacionadas,
mas sdo diferentes. Nagoes pobres podem eventualmente ser previsiveis, assim
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como nagoes ricas podem passar por periodos de instabilidade, resultando em
grande incerteza.

Duas outras varidveis influenciariam o processo orcamentdrio. A primeira
estd diretamente correlacionada ao arranjo institucional do sistema politico e ao
nimero de organizagoes com capacidade de influenciar as decisoes orcamentdrias.
A segunda varidvel reflete valores, crengas e preferéncias da sociedade ou, usando
o termo adotado por Wildavsky, a cultura politica. Diferentes culturas politicas
provocariam demandas orcamentdrias distintas, tanto em termos do volume total
de gastos quanto em relagdo a sua composicao (Wildavsky, 1987; 1988).

A partir dessa perspectiva comparada, Wildavsky (2002) classificou inicial-
mente quatro tipos ideais de processo orcamentirio, como resultado do cruza-
mento do nivel de riqueza nacional e do grau de incerteza sistémica/previsibilida-
de. Esse modelo minimalista pretendia capturar os atributos essenciais, patentes
nos casos polares. Nagoes com elevado grau de riqueza tendem a apresentar previ-
sibilidade, o que reduz o conflito distributivo inerente ao processo or¢amentdrio,
tornando-o instdncia estruturada e relevante, capaz de definir a distribuico dos
recursos sociais de forma relativamente estdvel. Prevalece tendéncia ao incremen-
talismo, no qual o conflito politico mais intenso ocorre na disputa pelos recursos
adicionais, sem alterar significativamente as escolhas distributivas previamente
realizadas. Em outras palavras, a resolu¢io das disputas orgamentdrias anteriores é
cristalizada em um certo consenso politico e social espelhado na presenca de uma
base orcamentdria que passa por atualizagées marginais anualmente, assegurando
um processo orcamentério relativamente estdvel e incremental. A estabilidade na
politica orcamentdria favorece uma alocagao de recursos mais transparente e efe-
tiva, assim como possibilita a programagio de gastos para o médio e longo prazo,
que viabiliza o investimento publico e a consisténcia nas politicas piblicas.

J4 na¢oes pobres ou com alta volatilidade politica e social tendem a ter orga-
mentos instdveis, reduzindo sua relevincia como instincia efetiva para a alocagao
de recursos, revisando continuamente os acordos refletidos na base orcamentiria,
espraiando o conflito distributivo por outras instincias e sujeitando as politicas
publicas a incerteza, volatilidade e descontinuidade.

No estudo de Wildavsky e Caiden (2003) sobre processo or¢amentdrio em
paises em desenvolvimento, em que os autores dedicam espago para analisar o caso
brasileiro na década de 1970, a presenca de volatilidade politica e economica se reflete
nas continuas revisées do acordo inicialmente firmado na aprovagio da lei or¢amen-
téria. Essa instabilidade gera vdrios impactos negativos no perfil de gastos, resultando
em distor¢oes alocativas, praticas ineficientes de protegio e incentivos a0 oportunismo
politico e burocrético. Os autores denominam esse processo de governanga orcamen-
tdria como or¢amento repetitivo ou orcamento que desaparece (disapearing budget).
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A teoria cultural do or¢amento desenvolvida pelas obras de Wildavsky, em
parceria com vdrios colaboradores, estende a andlise e passa a incorporar também
varidveis relativas as diferencas na cultura politica de cada pais (crengas e preferéncias).
Essa incorporagio gera uma nova tipologia, apoiada em formas “puras” de ordens
sociais, que possibilitam a introdugio de diferenciacoes relevantes nio somente entre
nagoes mas também ao longo do tempo: i) individualismo/mercado apontam menor
participagdo do Estado, com reflexos sobre o or¢amento (tendéncia ao equilibrio em
patamar relativamente baixo de receitas e despesas); ii) coletivismo/hierarquia apon-
tam maior participagao do Estado, enfatizando-se o controle sobre a arrecadagio e
produzindo or¢amento com alto nivel de despesas e receitas; e iii) equidade/sectarismo
enfatizam a pressao constante na despesa buscando mitigar os efeitos da segmentacio
social e desigualdades categéricas, produzindo déficits or¢amentdrios substantivos.
As obras de Wildavsky e seus colaboradores defendem que a realidade é composta da
interpenetragio entre estes trés tipos ideais, que conformam a caracteristica do regime
politico e do orgamento que lhe ¢ subjacente.

O entendimento da natureza politica do orcamento, refletindo nao somente
a disputa entre diferentes grupos pelos recursos da sociedade alocados entre as po-
liticas publicas, mas também adentrando as relagdes entre atores governamentais
tipicos que viabilizam a operacionalizagio do or¢amento, induziu o trabalho de
Wildavsky a tecer fortes criticas as tentativas de reformas orcamentdrias feitas em
nome de algum objetivo social meritério (visao de longo prazo, eficiéncia alocativa),
porém incompativeis com as caracteristicas politicas da governanca or¢amentéria.
Os casos do zero base budger ¢ do planning programming budget system foram
objeto de 4cidas criticas do autor, tendo tido implementagao marcada por difi-
culdades intransponiveis, levando a um rédpido abandono. Embora nio tenham
faltado defensores dessas reformas no momento inicial de sua implantagao, trans-
corridas algumas décadas, parece pouco questiondvel o acerto da interpretagio
do conjunto do trabalho de Wildavsky. Seria a gestdo estratégica instrumento
assemelhado aos anteriores, eivado das mesmas boas inten¢ées, mas inadequado
a0 ambiente politico em que necessariamente se organiza o orgamento?

Ressalte-se que a gestao estratégica nio emerge no setor publico no dmbito
especifico do orgamento, ainda que mantenha relagoes profundas com esse ins-
trumento. Sua origem estd associada as reformas administrativas, difundidas a
partir da década de 1980 na esteira do New Public Management (NPM), que
introduz amplo conjunto de inovagoes, em geral concebidas e utilizadas nas em-
presas privadas. Empunhando a bandeira do Estado eficiente, governos se langam
na tentativa de modernizar o aparato administrativo, sendo a ado¢io das “melho-
res préticas” de gestdo e governanga organizacionais um dos pilares desse processo
(Pollitt, 2007). Nao obstante, a literatura aponta forte conexao entre as reformas
em questdo e o or¢amento (Kelly e Wanna, 2000).
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Regras fiscais, por sua vez, materializam-se como instrumento que permite
conferir forma a duas proposi¢oes académicas com ampla repercussio: a teoria da
escolha publica (Buchanan, 1997) e a economia da austeridade (Alesina e Perotti, 1996;
Alesina, Favero e Giavazzi, 2019). A percep¢io de que as democracias embutem estru-
tura de incentivos que amplia sistematicamente gasto, déficit e divida publica estimu-
lou propostas de imposigao de limitagoes exdgenas ao sistema politico, capazes de con-
trabalangar essa tendéncia. A visao de que instituigdes condicionam o comportamento
dos atores sociais reforcou a percep¢ao de que regras formais seriam capazes de induzir
os comportamentos desejados. Regras fiscais surgem, portanto, como institui¢oes que
organizam o processo orcamentdrio, promovendo ligacio explicita entre os objetivos
da politica fiscal — em particular o de sustentabilidade do regime fiscal, requerida para
o equilibrio macroeconémico — e a formulagio e execu¢io do orgamento.

Aqui cabe um rdpido paréntese. Compete observar que o uso tanto de regras
fiscais quanto de algumas préticas de gestdo estratégica passou a incorporar o amplo
pacote de reformas or¢amentdrias e administrativas que compds o receitudrio das
organizagdes internacionais, notadamente o Banco Mundial ¢ o Fundo Monetério
Internacional (FMI), ao longo dos tltimos trinta anos. Esse receitudrio recebeu o
nome genérico de reformas do Public Financial Management (PFM). Inicialmente
inspirado nas reformas orcamentdrias baseadas no NPM ocorridas na década de
1980 na Austrdlia, Nova Zeldndia e Gra-Bretanha, o PFM se tornou um padrio
bésico de boas préticas que evoluiu ao longo dos tltimos trinta anos, mobilizando
uma ampla comunidade de especialistas em diferentes paises (Schick, 2013).

Nio ¢ objetivo deste trabalho avaliar o impacto da PFM. Cabe observar, no
entanto, que ele foi concebido a partir de uma perspectiva muito particular da
politica fiscal e da administragio publica que praticamente nao dialogava com as
diferentes teorias sobre o processo orgamentirio. Como Wildavsky poderia prever,
muitas dessas inovagdes fracassaram ou foram significativamente transformadas pe-
los contextos especificos de cada nagio, se submetendo as idiossincrasias politicas e
institucionais, assim como a cultura politica prevalecente em cada nagio.

N

Retornando 2 trilha analitica de Wildavsky, especial atengio serd dada ao
impacto das regras fiscais no conflito politico inerente ao processo or¢amentdrio,
na medida em que tendem a influenciar nio somente os limites anuais disponi-
veis no orcamento e a prépria forma de disputa entre os atores tipicos da ope-
racionalizagio orgamentdria, como também o conflito politico entre grupos so-
ciais pelos recursos publicos e, no limite, a conformagio do escopo da atuagio do
Estado. Ou seja, embora o surgimento da regra fiscal (e da gestao estratégica) possa
ser relacionado a instincias tedricas, com elevado conteddo técnico, associado ao
cumprimento de determinado objetivo central, procura-se sobrepor a dimensio
funcional, situando-a no campo demarcado por Wildavsky. Espera-se, dessa forma,
possibilitar uma interpretagao mais adequada desses instrumentos, a partir do papel
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desempenhado no processo orcamentdrio e, subsidiariamente, na configuragio das
estratégias para governar (Roberts, 2020), na suposicao de que essa perspectiva co-
labora para iluminar uma melhor compreensao desses fend6menos.

O conceito demarcado por Roberts constitui adendo relevante ao modelo
analitico ao permitir situar a gestdo estratégica (e mesmo as regras fiscais) em plano
interpretativo distinto: mais do que ferramenta para obten¢ao de ganhos de eficién-
cia, a gestdo estratégica deve revelar capacidade de canalizar formalmente as estra-
tégias relevantes dos governos, constituindo-se em lécus privilegiado para as de-
cisdes da agenda governamental e para a supervisio de sua implementagao. Nessa
perspectiva, o instrumento gestdo estratégica, criado no Ambito organizacional
privado para cumprir esse tipo de papel, tende a demandar adequada traducio
para o universo da administragio publica, cujo contexto, além de distinto, ¢ subs-
tancialmente mais complexo (Alford e Greve, 2017; Simon, 1993).

A capacidade de a regra fiscal e a gestdo estratégica canalizarem as decisoes
(e sua implementagio) depende, em grande parte, da conexdo com o or¢amento e
com outros instrumentos que também impactam a alocagio efetiva de recursos (tais
como normas, regulacio e decisoes administrativas). Essa capacidade estd, portanto,
relacionada 2 transformagio desses instrumentos em institui¢des que estruturam o
comportamento dos atores no processo alocativo, impondo restrigoes, mas também
conferindo possibilidades a serem exploradas nas sucessivas interagoes, marcadas
pelo binémio conflito-cooperagio que rege a dinimica politica.

Conforme Mahoney e Thelen (2009), institui¢des tendem a ser objeto de
constante disputa entre atores, que buscam formas de interacio mediadas pelas
regras estabelecidas, além de alterd-las de acordo com seus objetivos e crengas, o
que lhes confere tendéncia inerente a mudangas. Jacobs (2011) chama atengao
para as institui¢bes programdticas, subespécie que se diferencia por ser concebida
e implementada visando a permanéncia e a estabilidade de seus atributos no lon-
go prazo. Ambas as contribuicoes tedricas serdo empregadas para o melhor enten-
dimento de regras fiscais e gestao estratégica, que tendem a ser estruturadas com o
objetivo de condicionar comportamentos por longos periodos — compativel com
sua natureza legal (por vezes constitucional) — e que atraem continua agéncia.

O marco analitico esbocado serd utilizado para descrever as experiéncias dos
Estados Unidos e do Brasil, na esperanca de conformar embriio que ilumine as
relagbes causais subjacentes a esses fendmenos, o que poderd ser estabelecido a
partir do aprofundamento futuro da andlise dos casos, bem como de sua aplicagio
em outras experiéncias similares. A ampla difusio desses instrumentos torna essa
agenda de pesquisa factivel, enquanto o potencial de promover impactos relevan-
tes confere a urgéncia, consoante ao debate publico internacional que se observa
em torno das regras fiscais e da atuagdo geral dos governos. Ao delimitar algumas
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categorias passiveis de futura aplicacdo, espera-se aportar contribuicio especifica,
para além da descri¢ao mais pormenorizada das experiéncias em tela. Embora o
método comparativo demande observancia de requisitos especificos para conferir
validade (interna e externa) a pesquisa, suas conclusoes e generalizagoes, a tentati-
va de estruturar alguns dos elementos necessirios a empreitada, a partir dos casos
concretos, representa um passo inicial nessa agenda, além de ajudar a iluminar o
caso brasileiro, em consonancia com o objetivo maior deste livro.

Wildavsky foi um grande entusiasta do método comparativo como estraté-
gia para produzir suas teorias (Wildavsky, 2002; Wildavsky e Caiden, 2003). Em
Webber e Wildavsky (1986), aborda-se o caso dos Estados Unidos sob a perspectiva
da teoria cultural, enfatizando o excepcionalismo americano (predominante até a
década de 1930) em relagio aos demais paises desenvolvidos do mundo ocidental,
com o predominio de cultura calcada no individualismo e na hegemonia do mer-
cado, e de uma equidade de oportunidades em oposi¢ao a equidade de resultados,
desdobrando-se em instituigoes peculiares, que, refletindo a desconfianga no Esta-
do, tenderam a restringir sua atuagio. Dessa forma, alerta-se para os cuidados que a
comparagdo em tela requer, tendo em vista particularidades e, sobretudo, aspectos
estruturais distintos, na triade cultura-politica-orcamento.

A comparagio empreendida nio parte do principio de que o caso dos Estados
Unidos se constitui em aproximagio das “melhores préticas”, tampouco que indi-
que caminho para eventuais reformas no processo e na governanga or¢amentiria a
partir de mudancas no desenho das regras fiscais e da gestao estratégica. Eventual
avalia¢io do impacto dessas inovagdes transborda o escopo deste capitulo. Nao obs-
tante, ao inserir um caso concreto e distinto do brasileiro, ambos analisados sob a
mesma perspectiva conceitual e tedrica, pode-se ampliar o grau de entendimento
dessas inovagoes presentes internacionalmente, embora com elevado grau de con-
dicionamento pelas especificidades contextuais de cada pais. Enquanto produto da
agéncia humana, podem e devem ser aprimorados, justificando o esforgo de melhor
entendimento. Nao se pressupoe de forma aprioristica a existéncia de desenho mais
adequado para a regra fiscal e para a gestdo estratégica, nem mesmo a relevincia
per se dessas inovagdes, mas tampouco se pode afastar essas possibilidades.

3 0 CASO DO GOVERNO FEDERAL DOS ESTADOS UNIDOS

Webber e Wildavsky (1986) refletem sobre 0 momento histérico de indefini¢io do
orgamento, que se manifestava pela elevada contestagao ao crescimento prévio do
Estado e aos desequilibrios financeiros correlatos. Essa indefini¢io foi descrita pelos
autores como resultado do conflito politico, nao somente partiddrio — republicanos
buscando reduzir a carga tributdria como forma de restringir despesas defendidas
pelos democratas, mas principalmente cultural —, mas também da busca do resta-
belecimento da hegemonia do binémio individualismo-mercado que havia sido
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contida pela énfase em politicas keynesianas de estabilizaciao econémica, em politi-
cas distributivas a0 amparo do Estado de bem-estar social e na visao mais geral de
que ao Estado caberiam intervengoes amplas nos rumos da nagao.

Os autores permitem ainda leitura mais precisa do funcionamento vigente
do processo or¢amentdrio a partir da coordenagio exercida pelo encampamen-
to de papéis predeterminados assumidos pelos diferentes participantes: i) agén-
cias atuariam como defensoras da expansao do gasto; ii) Office of Management
and Budget (OMB) como representante do presidente, em geral a partir de um
“viés de corte de despesas” (limites aos desejos de gasto das agéncias); iii) House
Appropriations Committee como guardido do Tesouro; e iv) Senate Appropriations
Committee como “corte de apelagio” das agéncias.

Entender a introdugio das regras fiscais e da gestdo estratégica nos Estados
Unidos sob a égide da teoria cultural e do papel dos atores no processo or¢amentirio
tende a contribuir para apreender o significado efetivo destas inovagoes.

Coube a0 Gramm-Rudman-Hollings Act, com vigéncia entre 1985 e 1990,
inaugurar a nogdo de regra fiscal como elemento constitutivo do processo aloca-
tivo. Focada na obtengao do equilibrio or¢amentdrio, que havia preponderado
enquanto “filosofia fiscal” até a crise de 1929 e que posteriormente se manifesta
como regra formal em diversas unidades subnacionais, a iniciativa introduziu
o conceito de contingenciamento de dotagdes orcamentdrias como instrumento
de aplicagao automadtica para restabelecer a trajetéria do déficit em casos de des-
vios dos orgamentos anuais em relagao ao previsto nessa legislagao. Marcada por
disputa constitucional para delimitar a competéncia dos poderes em questoes
or¢amentdrias, essa regra mostra-se incapaz de prover o equilibrio almejado, na
medida em que os atores exploram sistematicamente suas “falhas” e “brechas”.
Acabou sendo substituida pelo Budget Enforcement Act (BEA), de 1990, que
eliminou a obrigacio de equilibrio fiscal e colocou em seu lugar tetos de gasto
para a despesa discriciondria (vilidos até 2021, apéds a extensiao promovida pelo
Balanced Budget Act, de 1997). Também estabeleceu a regra procedimental do
Paygo, determinando compensagoes integrais em caso de edicdo de leis que pro-
movessem redugoes tributdrias ou gastos obrigatérios continuados, na tentativa
de eliminar fontes de pressio sobre o déficit publico.

Embora haja instrumentos para o controle do gasto publico, sdo mantidas
possibilidades de escape, quer ao longo de cada exercicio or¢amentdrio, quer na
perspectiva plurianual. Esse regramento fiscal tende a ndo obstaculizar a imple-
mentagio de novas politicas pablicas. A existéncia do Paygo nio foi eficaz para
desestimular redugées tributdrias com forte impacto sobre o déficit ptblico, como
as promovidas por governos republicanos: em 2001, foi concedido waived para
o enquadramento do Paygo, permitindo a aprovacio de cortes tributdrios sem
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qualquer compensagio; no ano seguinte, o Congresso deixou essa legislagio ex-
pirar, viabilizando aprovagio de novos cortes tributdrios (e de aumentos de gas-
tos obrigatérios). Mesmo apds sua reinser¢ao em 2007, episédios de suspensio
pontuais permitiram aprovar grandes programas com impacto fiscal, como as
legislacoes que possibilitaram o enfrentamento da crise financeira de 2008 ¢ a pe-
renizagio de parte dos cortes tributdrios concedidos no governo Bush. No lado da
despesa, o BEA nio alcanca o componente obrigatério, que apresenta tendéncia
de grande expansio no periodo de vigéncia das regras fiscais.

Os ajustes produzidos pelo Budget Control Act, de 2011, nio alteraram
o quadro, a despeito da intensificagio da disputa politica entre democratas e
republicanos que cerca sua implementacio. Além de reforgar os limites anuais
para os gastos discriciondrios até 2021, introduziu mecanismo adicional de en-
quadramento, aplicado em decorréncia da incapacidade de comité do Congresso
de indicar fontes para a melhoria do resultado fiscal, que se transladaram automa-
ticamente em redugdes adicionais das dotagbes orcamentdrias, equitativamente
distribuidas entre defesa e os demais gastos discriciondrios (além da parcela me-
nor sobre os gastos mandatérios). Embora sua aplicacio tenha sido, via de regra,
sucessivamente adiada, por meio da edi¢io de leis que a transferiram para o pe-
riodo p6s-2021, esta lei inseriu grande disputa e algum grau de incerteza sobre o
patamar do gasto discriciondrio, que jd vinha enfrentando tendéncia 4 contragio.

Acordo legislativo na gestao Trump — Bipartisan Budget Act, de 2018 — conferiu
algum alivio ao gasto discriciondrio, evitando aplicagio do mecanismo de enqua-
dramento e ampliando os tetos para o gasto em defesa (demanda dos republica-
nos) e nos demais gastos discriciondrios (bandeira dos democratas), com impacto de
US$ 300 bilhdes em dois anos. Tem ainda o potencial de promover ampliagio ex-
pressiva do déficit em horizonte de dez anos: economia potencial prevista na norma
somente se materializa nos cinco anos finais (reducio de US$ 6,7 bilhées do teto de
gasto por ano e aumento das receitas em US$ 759 bilhoes), colocando duvidas sobre
sua factibilidade, dada a capacidade e dado o histérico do sistema legislativo de alterar
os compromissos de ajustes fiscais previamente assumidos. Ressalte-se que o governo
Trump jd havia promovido corte tributdrio de grande magnitude, em especial no
imposto de renda das pessoas juridicas, sem a compensagio do Paygo.

As regras fiscais nio foram capazes de promover o equilibrio das contas
publicas que ensejaram sua adogao. Os gastos mandatérios, que abrangem pro-
gramas como aposentadorias, pensoes, seguro-desemprego e provisio de servigos
publicos em satide (Medicare e Medicaid), sairam de 9,1% do produto interno
bruto (PIB) em 1984 para 12,9% em 2019. Nio foram objeto de reformas re-
levantes, colocando o peso da contencio fiscal na fragio discriciondria do gasto
publico, que tem apresentado quedas persistentes, reduzindo sua participagio na
renda nacional de 9,6% em 1984 para 6,3% em 2019, com forte impacto sobre
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os investimentos publicos (queda de 4,2% do PIB em 1984 para 2,6% do PIB em
2019). Todavia, a tributagiao nao compensou esse movimento, tendo as receitas
federais experimentado queda de 1,3 ponto percentual (p.p.) do PIB na compa-
ragio da média anual de 2000-1985 com a média anual de 2001-2019.> Como
resultado, hd expansio do déficit e da divida publica (de 33,1% do PIB em 1984
para 79,2% do PIB em 2019).

Analistas mais associados ao espectro conservador tendem a enfatizar as di-
ficuldades de o regramento fiscal disciplinar o processo orcamentdrio e reverter
a tendéncia de longo prazo de deterioragio das contas publicas. As regras teriam
sido pouco eficazes para contrapor a estrutura de incentivos tipica das demo-
cracias, sendo mantido acimulo de desequilibrios que, pressupéem, tenderdo a
impor 6nus crescente ao desempenho da economia, além de impactar a disponi-
bilidade de recursos das futuras geragoes. Calcagno e Lopez (2015), por exemplo,
apontam que a organizagio do processo orcamentdrio em busca de maior controle
sobre a evolugio das despesas, mesmo transcrita para regra fiscal formal, foi sola-
pada pela construgio de preferéncia social que estabelece como valor a expansio
do gasto publico. Nessa perspectiva, o processo or¢amentdrio em geral ¢ as regras
fiscais em particular mostram-se incapazes de controlar a expansio do gasto ao
longo do tempo, independentemente de seu desenho especifico.

Analistas do outro espectro politico-ideolégico tendem a enfatizar as assime-
trias no tratamento das contas publicas, que, derivadas de disputas politicas (em
geral associadas ao papel dos lobbies especificos), foram sancionadas pelo regramen-
to fiscal, complacente com as demandas por reducoes das imposicoes tributdrias
e de socorro a bancos e outras empresas, relativamente rigidas com o gasto discri-
ciondrio, em particular aquele de maior impacto social. O custo fiscal decorrente
do endividamento publico teria se tornado substancial e estruturalmente menor,
dando condi¢des para que os sucessivos governos tenham capacidade de enfrentar
conjunturas adversas e perseguir as prioridades nacionais sem impor desequilibrios
macroecondmicos, como atestaria o comportamento benigno da inflagio mesmo
em contextos de grande expansio fiscal e monetdria (Krugman, 2018).

A partir do marco analitico mencionado na se¢ao anterior, destaque-se: i) a
regra fiscal estd inserida em processo de fortalecimento dos instrumentos detidos
pelos guardioes, que ampliaram sua capacidade de determinar os limites globais
do gasto, embora de forma menos intensa do que o originariamente previsto
quando de sua introdugio; ii) os atores foram capazes, em diferentes momen-
tos, de erodir aspectos bdsicos da institui¢do programdtica regra fiscal, impondo
mudangas substantivas em relagio ao seu objetivo central e original; iii) mais do

3. Hacker e Pierson (2010) analisam a deterioracdo do padrao distributivo dos Estados Unidos a partir do sucesso dos
grupos de pressao, destacando o papel da tributacdo nesse processo.
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que alterar as caracteristicas do conflito politico canalizado para o or¢amento, as
regras fiscais se integram a esse conflito, constituindo-se em varidvel adicional re-
levante que requer ser levada em consideragao para a obtengao do resultado dese-
jado; iv) atores que mobilizaram mais recursos de poder mostraram-se capazes de
contornar o regramento fiscal; v) iniciativas com menor potencial de mobilizagao
de apoio politico foram barradas pela utilizagio dos comandos contidos na regra
fiscal; e vi) a tendéncia de fortalecimento do individualismo/mercado observada
nesse periodo se expressa na operacionalizagio efetiva da regra fiscal, em especial
nas medidas tributdrias e na contengio da despesa discriciondria.

Pelo menos desde os anos 1940, com o trabalho desenvolvido no 4mbito da
comissao Hoover, a preocupagio com a qualidade do processo orcamentirio gerou
sucessivas tentativas de inovagoes, expressas na implementagio do orgamento-pro-
grama, do orcamento zero-base, do orgamento racional, do Planning Programming
Budget System, entre outras iniciativas, que, na década de 1990, convergem para
o conceito de oramento por desempenho, termo de expressio internacional,
constituindo referéncia para o processo estratégico e orcamentdrio em diversos
paises (Nguyen, 2007). Sua caracteristica central apoia-se na tentativa de pro-
mover a conexio explicita do orcamento com a estratégia formalizada, a partir
da edigao de lei especifica — Government Performance and Results Act (GPRA),
em 1993. Iniciativa do Congresso instituida no inicio do mandato do presidente
Clinton (1993-2000), incorpora-se ao amplo conjunto de medidas que visam re-
formular a administracio publica, no bojo do NPM. Como usual no federalismo
americano, a lei se inspira em inovagio empreendida por entes subnacionais, que
passam a adotar procedimentos tipicos da iniciativa privada na gestao de organi-
zagoes publicas. Levando em conta a complexidade associada as tarefas em pauta,
além dos erros observados nas tentativas pregressas de inovagio orgamentdria,
que contribuiram para seu répido abandono, a lei federal estabelece periodo rela-
tivamente longo de transi¢io, em especial no que se refere a obrigatoriedade do
planejamento estratégico pelas agéncias e sua conexao com o or¢amento.

O GPRA constituiu marco juridico para o processo de gestdo estratégica,
determinando amplo conjunto de agdes que deveriam conformar esse processo.
No 4mbito do Executivo federal, a responsabilidade pela coordenagao do GPRA
coube a0 OMB. Embora detivesse competéncias de or¢amento e gestdo desde
sua fundagio (1970), o peso do orcamento era muito mais pronunciado, refletin-
do sua origem administrativa (Bureau of Budget), bem como a maior relevincia
deste instrumento para as politicas publicas. A preponderincia das questoes re-
lacionadas ao or¢amento pode ser claramente inferida por diferentes parimetros
(alocagio de pessoal, promocoes, tipo de relagio com os ministérios), havendo
separagdo organizacional entre as duas dreas. A partir da edigio do GPRA, hd
tentativa de fortalecer as atribuicoes da gestao do OMB, que ganha competéncias
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formais, estimulando a busca por maior integragao com o or¢amento e relevincia
deciséria (extensiva ao conjunto da administragao federal).

O inicio do governo Clinton foi marcado por grande preocupagio com a
questao fiscal, tendo o presidente anunciado aumentos nos impostos em seu pri-
meiro pronunciamento televisivo, ao qual se seguiram medidas de corte de gastos
que impactaram, em especial, o setor de seguranga nacional (inclusive pessoal
militar, alvo de programa de demissdo voluntdria). A resposta positiva da econo-
mia, que apresentou elevado crescimento em todo o periodo, permitiu melhoria
do resultado fiscal, materializada inclusive no registro de superdvits no tltimo
triénio (e no primeiro ano do governo Bush). Esse cendrio reduziu a pressao por
contragdes no gasto a partir da gestdo estratégica, conferindo maior tempo para
a estruturagdo das ferramentas e mudancas requeridas para introjetar a nova cul-
tura organizacional. Nos trés anos iniciais, o planejamento estratégico se limitou
a experimentos pilotos em poucas agéncias, e posteriormente as versdes oficiais
tiveram baixo impacto efetivo. Dessa forma, nio obstante as expectativas favord-
veis que o GPRA ensejou,* seus efeitos préticos iniciais foram pouco relevantes.

Na administragao Bush (2001-2008), a divulgagio obrigatéria dos planeja-
mentos estratégicos das agéncias obteve maior relevancia. Além disso, foi intro-
duzida a agenda de gestio do presidente, abarcando temas transversais afetos a
modernizagio da administracio publica (tecnologia da informacio, licitagoes e
contratos, recursos humanos, gestao financeira, inovagao, entre outros). Grande
esforco foi conferido a promocio da conexio entre gestao estratégica e orgamen-
to, na tentativa de formalizar regras que relacionassem, explicitamente, a aloca-
¢ao de recursos orcamentdrios ao desempenho dos programas. Um dos itens da
agenda de gestdo do presidente consistiu na estruturagio de ferramenta de anélise
e ranqueamento dos programas, com consequéncias na alocagio orcamentiria
(Program Assessment Rating Tool — Part). Independentemente da efetiva rele-
vancia do Part no processo alocativo, matéria envolvida em grande controvérsia,
com andlises que destacam o baixo peso, seu cardter embriondrio e o permanente
jogo estratégico envolvido (Hart e Newcomer, 2018; Moynihan e Kroll, 2016),
deve-se atentar para o esfor¢o (quase) inédito de formalizar relagao entre o resul-
tado obtido e a programagio orcamentdria, bem como para a tentativa de impor
controle de gastos com base em ferramenta que se propoe objetiva.

Todavia, essa forma de organizar as decisoes alocativas ¢ eivada de dificuldades
intrinsecas e de dificil superagao — prémio por alcance de resultados versus alocagio
por necessidades e demandas politicamente defendidas; impossibilidade de mensurar

4. \er, por exemplo, depoimento de Donald F. Kettl ao Congresso em 1996, que lista dez razdes pelas quais 0 GPRA
permitiria solucionar problemas relevantes, associados a qualidade do processo or¢amentério, ao desempenho do
governo federal e a formulacdo de politicas publicas. Disponivel em: <https://brook.gs/31g3HK9>.
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objetivamente o #rade-off entre diferentes tipos de gastos —, fartamente abordadas nas
obras tanto de Lindblom quanto de Wildavsky, e que dificultam o enraizamento desse
tipo de procedimento. A prépria relagio entre OMB e agéncias enfrenta desgaste, em
razio do requisito informacional demandado e da dificuldade em sustentar certas
decisoes somente com base nos inputs e outputs do Part, novamente ressuscitando o
centro da critica de Wildavsky a esse tipo de inovagdo: requisitos informacionais nio
compativeis com a base de dados disponivel e com a capacidade cognitiva dos atores
de estabelecer relagoes de causa e efeito criveis, sobrecarregando o processo operacio-
nal e decisério, e baseando-o em premissas com alto grau de contestabilidade. Joyce e
Levy (2008) levantam algumas razoes que teriam concorrido para reduzir a utilizacio
do Part nas decisdes orcamentdrias do Congresso, envolvendo desde diferencas meto-
dolégicas até dificuldades em adequar os escores gerados com os requisitos de recursos
dos diferentes programas. Mais do que refletir negacio da racionalidade técnica pela
racionalidade politica, espelha a incapacidade de estratos burocriticos entenderem a
primazia da politica na alocagio de recursos e construirem elementos técnicos que
permitam aprimorar o processo de escolha politica.

A mudanca de governo representou o encerramento do Part, iniciativa que
nio constava como obrigagao legal, ao contririo de virios outros instrumentos
associados & gestdo estratégica mantidos pelo governo Obama. No entanto, a
agenda de gestdo do presidente é incorporada na lei que moderniza o GPRA,
indicando que a previsao legal é apenas um dos elementos que concorrem para a
efetiva institucionalizacio. Em vez de revogar a obrigatoriedade da gestao estraté-
gica, observa-se tentativa de aprofundar esse instrumento, inicialmente por meio
de procedimentos administrativos inovadores, transladados para a legislagio.

A administragio Obama (2009-2016) conviveu com a reformulagio do mar-
co normativo da gestdo estratégica, a partir da edi¢io do Government Performance
and Results Modernization Act (GPRMA), de 2010. Conjugado as experiéncias
acumuladas em dezoito anos de aplicacio do GPRA, introduz novos requisi-
tos, atores e processos, na busca por ampliar a relevincia da gestao estratégica,
destacando-se: i) formalizagio de prioridades ministeriais e interministeriais
com atribui¢io de responsabilidade individual especifica para cada prioridade,
o que torna mais factivel o envolvimento da presidéncia na coordenagio da
gestdo estratégica, conferindo ainda maior visibilidade e aten¢do dos 6rgaos as
prioridades governamentais; ii) ampliacdo de posi¢oes funcionais voltadas a ges-
tao estratégica, enderecando-as de forma mais explicita ao primeiro escaldo das
agéncias, responsabilizando-o pela formulagao e execugio do planejamento es-
tratégico e tornando mais provavel seu enraizamento nos processos de trabalho;
iii) redugao dos prazos para andlise e revisio das estratégias, com vistas a apro-
ximar a tomada de decisdo relevante do processo formal de gestao estratégica;
iv) incorpora¢io da agenda de gestdo presidencial aos requisitos da legislagao;
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v) ampla divulgacio da agenda de gestao presidencial, dos planos estratégicos
das agéncias e dos respectivos relatérios de desempenho, com a centralizagao
das informagoes em sitio eletronico; vi) alinhamento do horizonte temporal
do planejamento estratégico com o mandato presidencial; e vii) obrigacao de
relacionar os objetivos com o planejamento estratégico, demonstrdveis nos
relatérios de desempenho trimestrais (Metzenbaum, 2015). Essas inovagoes in-
dicam dificuldades em institucionalizar a gestdo estratégica e transformd-la em
processo de alta agregacao de valor na gestao publica, mas também seu amadu-
recimento, com busca de ajustes que visam superar essas dificuldades de forma
a induzir a obtencdo dos resultados almejados.

Mesmo o governo Trump, que mostra menor grau de institucionaliza¢io
no processo decisorio, manteve a estrutura da gestao estratégica, conferindo-lhe
elevado starus politico, como se pode inferir da andlise da agenda de gestao do
presidente, que propoe importantes transformagoes na estruturagao do Estado.

A manutencio do arcabougo legislativo, com ampla mobiliza¢io das agén-
cias do Poder Executivo, sinaliza a relevincia da gestao estratégica. Mesmo en-
frentando transi¢oes de governo entre democratas e republicanos, que demarcam
mudangas profundas em diferentes politicas publicas, nio foi observado aban-
dono da gestdo estratégica, sinalizando seu amadurecimento e relevincia insti-
tucional. A andlise dos relatérios produzidos pelas diferentes administragoes, em
especial no que se refere a agenda de gestao do presidente, permite inferir espécie
de competi¢ao, em que a nova administragao tenta aprofundar esta politica em
busca de reconhecimento, diferenciagio e melhores resultados.

Refletindo este grau de institucionalizacio da gestdo estratégica, hd integra-
¢ao dos requisitos associados a0 GPRMA na circular do OMB que disciplina a
preparagio, a submissao e a execu¢io do or¢amento, conformando extenso con-
junto de obriga¢des que configuram processo de trabalho com alta complexidade
e visibilidade. A capacidade de inferir sua relevincia na tomada de decisées em
geral e na alocacio orgamentdria ¢ tarefa relativamente complexa, que demanda
andlises especificas no 4mbito individual das agéncias e da coordenagio de go-
verno. H4 ampla literatura em organizagées (publicas e privadas) que aborda o
risco de a gestdo estratégica nio se institucionalizar e alcancar os resultados espe-
rados, reduzindo-se em tarefas burocraticas (Mintzberg, 1993). Também h4 farta
literatura apontando as dificuldades especificas na transposi¢do da gestdo estra-
tégica para organizacoes publicas (Bryson, 2010). Nao obstante, a permanéncia
de conjunto amplo de obriga¢des, incluindo a¢oes cotidianas, tende a fortalecer
essa institucionalizagdo e estimular o amadurecimento da cultura organizacional.
Analogamente, embora o fato de a gesto estratégica estar diretamente associada
a0 or¢amento nio seja, em si, suficiente para caracterizar integracio efetiva, cria
camadas de contato que podem evoluir para maior intera¢io. No entanto, indica
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a institucionaliza¢io formal do GPRMA ao impor as agéncias abrangidas por essa
lei conjunto de obrigagoes que nao somente operacionalizam os comandos legais,
mas conformam processos de trabalho sem os quais o orcamento da agéncia nao
pode ter prosseguimento.’

Levantamentos de pesquisadores e érgaos de controle procuram mensurar,
em geral por meio de entrevistas com os proprios gestores, a intensidade com que
os indicadores de desempenho sio utilizados na formulagao, no acompanhamen-
to e na avaliacdo da estratégia e nas decisoes or¢amentdrias, sendo dominante a
percepgao de que esse nao é um movimento generalizado e de que o impacto efe-
tivo ainda ¢ pouco expressivo (Robinson e Brumby, 2005; GAO, 2017; Mikesell
e Mullins, 2011). Em particular, a literatura tende a enfatizar a baixa apropriagao
da gestdo estratégica pelo Legislativo, o que, dado seu papel como guardiao do Te-
souro, de um lado, e dada sua capacidade de definir as prioridades alocativas, de
outro, reduz a relevincia dessa inovacao no processo orcamentdrio. Nao obstante,
tende a identificar amplia¢do da relevancia ao longo do tempo.

Pode-se apelar a percepgoes do trabalho de Wildavsky para iluminar o “desenho
de pesquisa” sobre a gestdo estratégica: ao refletir disputas politicas histéricas, grande
parte do orgamento tende a apresentar comportamento inercial, de forma indepen-
dente dos indicadores de resultados e das mudancas de estratégia, nao sendo passivel
de ajustes por melhor que sejam estes indicadores e as novas estratégias. Note-se que as
pesquisas se atém a questoes eminentemente técnicas e formais, derivadas da concep-
¢do de que o papel da gestdo estratégica estd subsumido no or¢amento mediante o for-
necimento de indicadores operacionais, nio considerando outras questoes relevantes,
como a coordenagio governamental, o aprimoramento da eficiéncia organizacional,
a relacio com a capacidade de inovagdo e o surgimento de estratégias emergentes,
topicos mais usualmente aferidos em pesquisas direcionadas a organizacoes priva-
das. Ampliar a capacidade interpretativa em relacio a gestdo estratégica dos Estados
Unidos requer: i) mais do que agregar a estratégia organizacional das diferentes agén-
cias, perceber a dimensdo consolidada, em consonancia com o conceito de Estado
estratégico (Joyce, 2015), que, a semelhanga das estratégias para governar, procura
enfatizar as transformacdes de maior profundidade no ato de governar engendradas
pela difusao do instrumento formal gestao estratégica; e ii) mais do que o efeito direto
sobre eficiéncia e orcamento, enfocar as relagdes politicas associadas ao processo deci-
sério governamental, em que se manifestam conflitos — entre partidos, instincias da
Federagéo, atores governamentais, grupos sociais —e a forma como a gestdo estratégica
canaliza esses conflitos e estimula a agio coletiva.

5. Notar a diferenca desse movimento com o observado no Brasil: o PPA paulatinamente deixa de ter conexao formal
com as propostas anuais de orcamento, limitando-se a coeréncia apenas no ano de aprovagdo pelo Congresso Nacional.
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Nessa perspectiva, Kroll e Moynihan (2018) chamam atengao para o cardter
evolutivo do processo deflagrado pelo GPRA, que foi paulatinamente se conso-
lidando e sendo moldado as diferentes administragoes, o que pode indicar nio
somente a institucionalizacdo desse processo, mas também sua efetiva apropria-
¢ao pelos decisores em geral e pelo nicleo do governo, em particular pela figura
institucional da presidéncia.

Outra possivel “pista” no descortinamento do papel da gestdo estratégica
nos Estados Unidos apareceria a partir de seu cotejamento com as estratégias para
governar, em especial na identificagdo da priorizagdo de certas iniciativas, entre a
diversidade de acoes que conformam o governo daquele pais. Em particular, a in-
flexdo observada nas administragdes Obama e Trump (pés-GPRMA) parece situar
a gestdo estratégica em plano relevante para a tomada de decisao do governo, re-
fletindo conjunto representativo de prioridades, independentemente dos eventuais
ganhos de eficiéncia e da conexdo mais imediata entre resultados e orgamento.

Por fim, a integragdo analitica entre regra fiscal e gestdo estratégica permite al-
gumas interpreta¢des que ajudam a iluminar o impacto desses instrumentos. Nossa
hipétese basica de pesquisa assume certa independéncia entre regra fiscal e gestao
estratégica, refletindo o elevado grau de liberdade de formulagio e execugio da es-
tratégia em relagio aos constrangimentos fiscais. Consoante 4 obra de Wildavsky, o
processo orcamentério nos Estados Unidos tende a ser marcado por maior estabili-
dade e previsibilidade. A introdugio das regras fiscais nio alterou significativamente
esse quadro, o que facilitaria a adogio de gestao estratégica com maior relevincia,
caso sua implementagio nio confronte a forma como se estrutura a disputa politica
no orcamento. A inferéncia da relevincia da gestao estratégica no estaria associada
simplesmente ao impacto de metas, indicadores e resultados na alocagio de recur-
sos, mas a capacidade de canalizar para a gestdo estratégica formal parte do proces-
so de tomada de decisoes, interagindo com as decisoes alocativas do or¢amento,
afetando e aprimorando as estratégias para governar e as corre¢oes de rumo que
ambientes complexos, voldteis e turbulentos engendram.

O regime fiscal dos Estados Unidos, embora sistematicamente sujeito a con-
trovérsias (académicas e politicas) sobre sua sustentabilidade, opera em contexto
de baixa inflacdo, baixa taxa de juros para os titulos ptblicos e forte demanda por
sua moeda e ativos nela denominados. Este contexto permite grau de liberdade
expressivo a autoridade fiscal, que, embora encontre restri¢oes ao crescimento da
despesa, essa liberdade nao ¢é obrigada a gerenciamento de curto prazo incompa-
tivel com a dimensio da performance. Note-se que, mesmo no periodo de maior
incerteza e instabilidade para a politica econdmica dos Estados Unidos, apés a cri-
se financeira de 2008, o governo federal foi capaz de empreender amplo programa
de gasto, inclusive estimulando os investimentos publicos. A fun¢ao anticiclica da
politica fiscal pode ser implementada, refor¢ando a politica monetdria.
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Os momentos de fechamento do governo, que refletem mais os desarran-
jos politicos que a prépria sustentabilidade da divida publica, constituem-se no
principal elemento disruptivo para a performance, principalmente pelos efeitos
de curto prazo (no momento do fechamento), uma vez que os desdobramentos
posteriores ndo mostraram grande capacidade de constranger as politicas publi-
cas, refletindo o grau de liberdade de que o Poder Legislativo dispée de contornar
mesmo as medidas fiscais mais restritivas que tendem a lhe seguir. Neste contexto,
engajar a administracio publica na busca por melhor desempenho se mostrou
mais vidvel, tendo a lideranga politica americana se empenhado em promover o
amadurecimento da gestio estratégica.

De forma andloga, a execugdo da gestdo estratégica nio se materializou em
estratégias para governar capazes de subverter a trajetdria das contas publicas.
Dado o arcabougo fiscal e politico, focou aprimoramentos pontuais e a canaliza-
¢do de novas prioridades especificas de cada administragio. As grandes mudangas
e reorientagdes de politica publica ocorridas no periodo — desoneragées tribu-
térias, regulagio financeira, meio ambiente, reforma da satde, protecionismo e
unilateralismo, auxilios financeiros emergenciais a pessoas e empresas — tendem
a ser canalizadas para a legislacio e a regulagio com menor tramitacio na gestao
estratégica associada ao GPRMA.

Nessa perspectiva, é pouco razodvel apontar dominéncia entre as instituigoes
regras fiscais e gestdo estratégica, tampouco articulagdo em que se reforcariam, sen-
do possivel postular sua independéncia, na medida em que os impactos das regras
fiscais sao pouco relevantes para os desdobramentos da gesto estratégica, a0 mesmo
tempo que a gestao estratégica pouco interfere no regramento fiscal. Esse distancia-
mento talvez explique a maior estabilidade institucional, ao eliminar fonte poten-
cial de mudanga, associada a0 maior entrelacamento dessas instituicoes. Embora
sejam observadas mudancas ao longo do tempo nas duas institui¢oes — refletindo
fatores como aprendizagem, dinidmica contextual e adaptacio das estratégias dos
atores relevantes —, a auséncia de contradi¢io entre regra fiscal e gestao estratégica
permite aflorar as caracteristicas de maior permanéncia de institui¢des programdti-
cas, preservando os elementos originais nelas embutidos.

Note-se que essas institui¢des tém atraido questionamentos: i) as regras fiscais
mostram-se incapazes de conduzir a consolidagio das contas publicas, revelando
a submissao dessa institui¢do aos ditames politicos do processo or¢amentdrio;
e ii) os efeitos da gestao estratégica sobre a eficiéncia nao tendem a ser encontrados
pela literatura nem reconhecidos pela sociedade. Embora esses questionamentos
permitam interpretacoes negativas em relagio aos objetivos iniciais pretendidos
por idedlogos e apologistas das duas instituicdes, sob a perspectiva do quadro
analitico proposto por Wildavsky, complementado por contribui¢des da teoria
da mudanga institucional gradual e das estratégias para governar, elas parecem
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ter logrado éxito nao desprezivel, configurando instrumentos capazes de influen-
ciar a tomada de decisio em um ambiente marcado pela légica da agao politica.
Regras fiscais permitiram certo controle sobre o gasto publico, sem inviabilizar
a tomada de decisoes relevantes, em especial em momentos criticos, enquanto a
gestdo estratégica vem sendo paulatinamente inserida na cultura organizacional
do Executivo federal, promovendo algum grau de conexdo com o processo or-
camentdrio e apoiando a tomada de decisao estratégica nas agéncias individuais,
além de viabilizar maior coordenagio administrativa dentro do Poder Executivo.

Ao fim e ao cabo, nos Estados Unidos, a caracteristica estrutural do pro-
cesso orcamentdrio em paises desenvolvidos, apoiado no incrementalismo, nao
foi substantivamente afetada, o que, ainda segundo nossa leitura de Wildavsky,
facilita a incorporagio efetiva da regra fiscal e da gestdo estratégica a esse processo,
podendo, assim, desempenhar papel (relevante €) complementar, integrando-se
efetivamente ao seu contexto. Todavia, ndo se pode ignorar que o fortalecimento
do bindmio individualismo-mercado alcancou essas inovagées, conduzindo os
preceitos desse bindmio para o processo decisério orcamentdrio, reconfigurando
a dire¢do das politicas pablicas nos Estados Unidos.

4 0 CASO DO GOVERNO FEDERAL DO BRASIL

Esta breve descrigio da implementagio e evolugao de regras fiscais e gestao estra-
tégica ¢ feita de forma a permitir a aplicagio dos elementos analiticos ressaltados
na se¢io 2 e utilizados no caso do governo federal dos Estados Unidos, além de
procurar amplificar o potencial de comparacio entre os casos escolhidos.

Coerente nio somente com a tipologia de Wildavsky (2002), mas com sua
teoria cultural, alerta-se novamente para as armadilhas na comparagio entre paises
tdo dispares. Parte-se nao somente do principio de que o processo orgamentdrio no
Brasil ¢ distinto em sua esséncia, tanto pela instabilidade estrutural que o caracteriza
quanto pelo papel especifico desempenhado pelos diferentes atores: i) as agéncias nio
estdo sozinhas na defesa da expansio do gasto, contando com apoio do Congresso
Nacional; ii) o guardido do Tesouro, embora solitdrio no ministério responsavel pela
condugio da economia (com apoio da Secretaria de Orgamento), possui instrumentos
de poder nao usuais aos detidos pela burocracia congénere em paises desenvolvidos e
sem grandes cataclismas inflaciondrios; e iii) a presidéncia tende a operar diretamente
ou por canais menos estdveis a coordenagio entre gastadores e guardides, mas com
tendéncia a movimentos pendulares mais extremados.

Embora aplicar as categorias culturais da obra de Wildavsky ao Brasil es-
teja além do escopo deste trabalho, a comparagio com os Estados Unidos dei-
xa patente o menor peso de uma cultura politica individualista e a influéncia
de uma longa heranca de inflagio alta e incerteza generalizada, que levou a
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institucionaliza¢do de prdticas tipicas do orgamento repetitivo. Na verdade, o
estudo cldssico de Wildavsky e Caiden (2003, p. 73) sobre or¢amento e planeja-
mento nos paises pobres elege o Brasil como o “tipo ideal weberiano” de or¢amen-
to repetitivo, em que a prdtica do contingenciamento e da gestdo do orcamento a
partir do fluxo financeiro dominava e programagao orcamentdria.

J4 o cotejo com a Europa indicaria menor peso do distributivismo, com a
hierarquia tendo deixado raizes apds meio século de dirigismo estatal nos rumos
do desenvolvimento da economia. O periodo em andlise testemunha crescimento
expressivo do distributivismo, bem como um embate intenso (e pendular) entre
mercado e hierarquia.

A regra de ouro, inserida pela Constituigio de 1988, aparece como o primeiro
regramento fiscal formal, mas no se mostra relevante para o processo alocativo, na
medida em que nao lhe impée restri¢oes.® Apenas uma década depois, no 4mbito do
acordo com o FMI e sob a égide das inovagoes preconizadas pelo PFM, adotou-se a
regra fiscal de resultado primdrio com fortes reflexos alocativos. Foram fixadas metas
anuais de resultado primdrio, inicialmente para o periodo 1999-2001, com marcos
trimestrais, de forma a assegurar o efetivo cumprimento da meta anual.

A principal diferenca em relagio as regras fiscais adotadas pelo governo
federal dos Estados Unidos ¢ associada a elevada rigidez operacional da regra
brasileira, cujo integral cumprimento demandava imposi¢io de mecanismo as-
semelhado ao contingenciamento, mas com implementagio efetiva ao longo de
todos os exercicios: o contingenciamento dos limites de empenho e pagamento
dos itens discriciondrios autorizados pela lei orcamentdria. Além de funcionar
como mecanismo para corrigir eventuais “excessos” na tramitacao legislativa da
lei orgamentdria, o contingenciamento assume papel central na execugio do orga-
mento, devendo ser acionado em funcio de desvios em relagdo as projecoes fiscais
embutidas na meta acordada com o FMI, o que impds elevada volatilidade ao
componente discriciondrio do gasto federal.

A escolha de design para a meta fiscal, que implicava obten¢ao de resultado
minimo em cada trimestre sob pena de san¢io (inicialmente relacionada ao acesso
aos empréstimos disponibilizados pelo acordo com o FMI), ajudou a consolidar
o resultado primdrio como seu indicador. O resultado nominal, indicador ado-
tado pelos Estados Unidos entre 1985 e 1990, dificilmente seria compativel com
meta estrita trimestral, dado o impacto dos parAmetros macroecondémicos, como
inflagdo, juros e cAmbio, sobre esse agregado, em especial no contexto de elevada

6. Apenas na elaboracdo do orcamento de 2019, depara-se com a possibilidade de infringir o comando da regra de
ouro — a emiss&o de divida publica somente pode ser feita para custear fonte associada a despesa de capital. A forma
como essa restricdo foi contornada, edicdo de crédito orcamentario especial, valida a percepcdo de baixa relevancia
desse comando para o gerenciamento das contas publicas brasileiras, em oposicdo ao desenho tradicional, como no
caso do Reino Unido, em que se estabelece uma restricdo efetiva a politica fiscal.
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volatilidade que caracterizava a economia brasileira da época. Nao obstante, a fi-
xacdo da meta de resultado primdrio levava em conta a dinimica da trajetéria da
divida liquida do setor publico, sendo que alteragdes mais pronunciadas engendra-
ram revisdes das metas de resultado primdrio em periodos subsequentes.” Outra
diferenga em relagio ao regramento dos Estados Unidos decorreu da abrangéncia da
meta fiscal, que englobava o conjunto do setor publico, a despeito do federalismo.

A legislagao nacional acolheu o novo regramento fiscal, inicialmente por meio
da introdu¢ao de comandos especificos na Lei Orcamentdria Anual (LOA) e na
LeideDiretrizes Or¢amentdrias (LDO), ambas devigénciaanual. ComasangiodaLei
de Responsabilidade Fiscal (LRF) em 2000, hd perenizagao desse arcabougo, pas-
sando a ser obrigatdrias a definicao de meta fiscal anual e a utilizagao do contin-
genciamento como instrumento para garantir o atingimento dessa meta, sendo
fixada periodicidade bimestral para aferir eventual insuficiéncia do resultado pri-
mdrio projetado para o ano. A LRF estabeleceu amplo conjunto de regras e nor-
mas para as contas publicas de todos os entes da Federagio: limites de gastos com
pessoal, limites de endividamento (nio regulamentado para a Uniao), obrigacio
de compensagio em caso de criagio de despesa continuada de natureza obrigat6-
ria e de rendncia tributdria,® obrigatoriedade de apresentagio de demonstrativos
de andlise de risco fiscal, entre outras, além de criminalizar infrag6es ao regramen-
to fiscal. Na prdtica, a LRF institucionaliza vdrias das recomendagoes do PFM na
tentativa de criar um Novo Regime Fiscal (NRF).

O ajuste fiscal posto em prética a partir do acordo com o FMI contemplou:
i) imposigoes permanentes e tempordrias de novos tributos e majoragoes de ali-
quotas; ii) medidas de contencio estrutural do gasto publico (em especial no Am-
bito previdencidrio); e iii) compressao do gasto discriciondrio. Em decorréncia, foi
possivel gerar os superdvits primdrios acordados, estabilizando a trajetéria futura
esperada para a divida puablica, mesmo em contexto de baixo crescimento econd-
mico, desvalorizacio cambial e elevadas taxas de juros incidentes sobre os titulos
publicos. Também foi possivel manter o esforco de ampliacio das despesas sociais,
que conformaram o embrido do Estado de bem-estar social no Brasil, desenhado
pela Constituigao de 1988, mas que nao pode avancar até a estabilizacio monetdria:
em contexto de ajuste fiscal, os gastos sociais ndo somente foram protegidos como
apresentaram expansao, canalizando os recursos excedentes a meta fiscal.

Ao contririo do verificado nos Estados Unidos, esse movimento implicou a
desestruturacio da gestao estratégica concebida pelo governo Fernando Henrique
Cardoso (FHC) como a principal marca de seu segundo mandato. O Brasil é um pais
com tradigdo em planejamento governamental, que até o final da década de 1970

7. Adicionalmente, a divida liquida foi adotada como critério indicativo no acordo com o FMI.
8. Notar a semelhanca entre esse comando da LRF e o mecanismo de Paygo dos Estados Unidos.
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havia sido a principal ferramenta das estratégias para governar, suplantando a rele-
vancia do or¢amento. O planejamento é descontinuado ao final do regime militar,
com a desorganizagao macroecondémica que pautou o pais até a edi¢ao do Plano Real
(Almeida, 2007). A Constitui¢ao de 1988 havia legado novo instrumento de planeja-
mento, por meio do Plano Plurianual (PPA), com previsdo de integracio ao or¢amen-
to, mas cuja implementagao foi inviabilizada pela instabilidade econdmica.

Cabe dizer que em tese o PPA deveria se materializar como um Quadro
Orgamentirio de Médio Prazo (Medium-Term Budget Framework — MTBF), um
dos instrumentos fundamentais do receitudrio de reformas orcamentrias preconi-
zadas pelo PFM. Na prética, no entanto, ele surge na sombra do Or¢camento Plu-
rianual de Investimentos (OPI), estabelecido na Constitui¢io de 1967, mas que se
tornou pouco relevante em um contexto em que prevalecia o orgamento repetitivo.

Em 1996, o governo FHC lan¢a um experimento-piloto (Brasil em Agio)
que busca recompor a capacidade estatal de planejar e apoiar o desenvolvimento
do pais, agregando esse pilar ao conjunto de reformas de inspiragdo liberal — aber-
tura comercial, desregulamentacio econdmica, privatizagoes e concessoes — que de-
veriam estruturar novo modelo de desenvolvimento nacional. Também abrangeu
uma reforma do Estado, com inspiragio no NPM, que busca introjetar inovagdes
internacionalmente difundidas, abrangendo desde formas organizacionais alterna-
tivas (organizagoes sociais, agéncias executivas, agéncias reguladoras), desburocrati-
zagao, contratos de desempenho e critérios de remuneragio a partir de avaliagoes
de desempenho até vérios elementos que convergem para o Brasil em Agdo — em-
poderamento dos gerentes, técnicas de project finance e coordenagio transversal,
conformando o embrido da gestao estratégica difundida internacionalmente, e que
a época jd havia se estruturado nos Estados Unidos no bojo do GPRA.

Note-se que, embora com diferengas nao despreziveis em relagao ao caso
dos Estados Unidos, que se inspirou mais diretamente na gestao estratégica prati-
cada na iniciativa privada, hd grandes semelhancas em relagao ao Brasil em Acio
(e principalmente ao formato adotado em sua posterior difusdo para o restante
do PPA): i) compatibilizagao do planejamento (visdo estratégica de médio prazo)
com o or¢amento; ii) introdu¢io de cultura de tomada de decisoes e gerencia-
mento com base em indicadores, metas e resultados alcancados; iii) maior auto-
nomia aos gerentes; e iv) execugao de programas e projetos a partir das técnicas
em voga no setor privado.

Inicialmente bem avaliado (Barzelay e Shvets, 2005), o modelo de gestdo
do Brasil em Agao ¢ generalizado para o conjunto do PPA 2000-2003 (Avanga
Brasil), enviado ao Congresso em 1999. Além de modernizar a gestdo de pro-
jetos e programas, na busca por maior eficiéncia e efetividade, o Avanga Brasil
pretendia retomar a capacidade de o Estado apoiar o desenvolvimento nacional
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de forma mais intensa, ao disponibilizar recursos as prioridades governamentais e
em consonincia com uma estratégia de desenvolvimento pré-formulada (refletida
principalmente nos estudos dos eixos de integragao).

A adogao de regras fiscais rigidas a partir de 1999 desestrutura essa estraté-
gia, ao afetar o volume de recursos disponivel e tornar seu fluxo incerto, supri-
mindo a previsibilidade financeira, que havia se mostrado fundamental para o
sucesso do Brasil em Agdo. Ao inviabilizar, na prética, a generalizagio planejada
da gestdo estratégica, retira a possibilidade de sucesso da estratégia de desenvolvi-
mento apoiada no gasto publico, de resto comprometida pela prépria crise econd-
mica que se segue ao desequilibrio externo. Configura-se situagio de dominancia
da regra fiscal com forte impacto sobre o conjunto das estratégias para governar,
que, em movimento defensivo, se apoia fundamentalmente no ajuste macroeco-
n6émico (Matsuda, Shepherd e Wenceslau, 2006).

A adogio de regra fiscal rigida no Brasil parece conforme a tipologia orca-
mentdria proposta por Wildavsky, em que predomina o elevado grau de imprevi-
sibilidade financeira, sendo a instabilidade macroecondmica tipica de paises nao
desenvolvidos refor¢ada por regra fiscal que transmite volatilidade adicional ao
orcamento. O contingenciamento abrangente via contingenciamento provocava
constantes ajustes na programagao or¢amentdria inicialmente concebida, gerando
incerteza, ineficiéncia alocativa e reagdes tipicas do periodo em que prevaleceu o
or¢amento repetitivo. O diagnéstico de Wildavsky do Brasil sendo o “tipo ideal”
de orcamento repetitivo poderia ser mantido, mesmo tendo ocorrido diversas
tentativas de modificagdo nas institui¢des que regiam o processo orcamentério.

Embora houvesse a possibilidade de ampliar o gasto publico, as decisdes
relevantes foram tomadas fora do ambiente da gestao estratégica e os mecanis-
mos concebidos para internalizar o PPA foram paulatinamente desmantelados,
eliminando os incentivos para que os atores conferissem real significado a gestao
estratégica. Mais do que inviabilizar parcela dos projetos e programas planejados,
a “dominancia” fiscal concorre para enfraquecer nio somente a atividade de pla-
nejamento, mas também a tentativa de introjetar na cultura administrativa com-
portamentos e decisées fundamentadas em indicadores, metas e resultados, trans-
formando o PPA em instrumento meramente burocrdtico.” Nessa perspectiva, a
atuacio dos guardioes é bastante fortalecida, frustrando os planos nio somente
dos gastadores, mas dos proprios definidores de prioridade, que abandonam a
gestdo estratégica ao optar pelo fortalecimento do regramento fiscal.

9. Em perspectiva, o impacto da desestruturacdo do PPA Avanca Brasil pode ser classificado como evento de grande
repercussdo, na medida em que esse instrumento ndo se mostrou mais capaz de retomar as fungdes de gestao
estratégica. Justamente por ser um processo lento e complexo, a desestruturacdo, em momento que se buscava
implementacéo generalizada, teve o condéo de expulsar do PPA sua fungéo de gestdo estratégica, assumida por outros
elementos, quer como organizador das prioridades alocativas, quer como ferramenta de modernizagdo organizacional.
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O crescimento econémico a partir de 2004, sob um novo governo, abriu es-
pago para o retorno da gestdo estratégica, novamente estruturada a partir de ex-
periéncia restrita: o Projeto Piloto de Investimentos (PPI), assim como o Brasil
em Agao, abrangia poucas iniciativas com baixo impacto fiscal. Além de contar
com programagio or¢amentdria e financeira especifica, o PPI introduziu inovagio
central para alcangar o status de prioridade no contexto de metas fiscais rigidas,
decorrente da manutengio do acordo com o FMI até 2004 e da institucionalizagao
promovida pela LRF — a possibilidade de excluir essa despesa da comprovagio do
cumprimento da meta fiscal. Ensaiado no pentltimo ano do governo FHC, com
a proposta de excluir os investimentos comercialmente orientados da Petrobras,
e adotado em pequena escala em 2004, com os gastos especificos das estatais de
saneamento, o abatimento do regramento fiscal aparece como inovagio-chave,
capaz de canalizar recursos para prioridades (investimentos) que enfrentam difi-
culdades no arcabougo fiscal entio vigente.

O sucesso do PPI ensejou sua expansdo, embora a partir de estratégia distin-
ta daquela perseguida inicialmente por FHC: em vez da tentativa de generalizd-la
para o conjunto do gasto publico, as prioridades foram substantivamente amplia-
das com o langamento do Programa de Aceleragao do Crescimento (PAC), mas
contemplando ainda grupo restrito e especificado de despesas, associadas 2 infra-
estrutura de logistica, energia e social. Ressalte-se que o arcabouco institucional
do orgamento brasileiro permite a nio execucio (parcial ou total) dos gastos nao
obrigatérios, conferindo ao Poder Executivo elevado grau de discricionariedade
nesse processo, o que estimula a segregagio (formal ou informal) de conjunto
prioritdrio. A permanéncia de regra fiscal impondo o contingenciamento em caso
de risco de descumprimento da meta de resultado primdrio completa os incenti-
vos que explicam essa opgao.

Além de arranjo fiscal especifico, a gestao estratégica estruturada e aplicada
para o periodo 2005-2014 contemplava coordena¢io e monitoramento intensivo
do nicleo de governo, envolvendo diretamente o primeiro escalao da Presidéncia
da Republica, dos ministérios da Fazenda e do Planejamento (responséveis por
meta fiscal, or¢camento e liberacio de recursos), além dos ministérios executores, o
que permitia diminuir os desafios envolvidos na execu¢io de projetos e programas
complexos. Ao substituir o PPA enquanto instrumento de gestao estratégica, o
PAC se constituiu no principal elemento das estratégias para governar, alcando a
responsavel por seu gerenciamento a Presidéncia da Republica.

Estabelece-se relagao de complementaridade entre gestao estratégia e regra
fiscal, na qual a operacionalizagiao da regra fiscal fortalece conjunto especifico
de despesas, cuja realizagio é entendida como central para o desempenho do
governo e da prépria economia, na medida em que a sustentagdo do crescimento
seria dependente do fortalecimento do investimento, apds quase duas décadas de
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inanigao. O regramento fiscal também foi complementar a outros tipos de gastos
publicos, canalizando a ampliagao das receitas decorrente de conjuntura favordvel
para amplo conjunto de setores, com destaque para o gasto social.

A gestao estratégica apoiada no PAC tem maior abrangéncia que aquela
conferida pela lei orcamentdria, englobando empresas estatais, concessoes de ser-
vigos publicos e financiamentos ptblicos e quase publicos (Fundo de Garantia do
Tempo de Servico — FGTS). Em decorréncia, o ajuste na regra fiscal nio se ma-
nifesta somente na possibilidade de descontar despesas do orcamento fiscal e da
seguridade social da meta anual, abrangendo a exclusao da Petrobras e da Eletrobras
do escopo da meta fiscal (a partir de 2009), bem como a utiliza¢io de outros me-
canismos alocativos externos a esse regramento, em especial no caso dos bancos
publicos, que recebem recursos adicionais via aportes do Tesouro Nacional.

Embora seja possivel identificar diferentes elementos nas estratégias para
governar adotadas no periodo 2005-2014, como a mencionada consolidagio do
Estado de bem-estar social, postula-se a centralidade dos instrumentos associados a
gesto estratégica, que ¢ paulatinamente ampliada, incorporando novos programas
estruturados a semelhanca do PAC, como o Minha Casa Minha Vida, que inclusive
passa a ser objeto de abatimento da meta de resultado primdrio, e outros como o
Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e Emprego (Pronatec), o Brasil
sem Miséria, o Ciéncia sem Fronteiras, o Programa de Sustentagio do Investimento
e desoneragoes tributdrias, que, embora nao dispusessem dessa forma de priorizacio
em relagio a meta fiscal, contam com sistemdtica de gerenciamento semelhante ao
PAC e com recursos assegurados. Note-se que o Paygo embutido na LRF também
¢ contornado, a partir de interpretacdo da legislagao, que permite a adogio de re-
nuncias tributdrias e amplia¢ao de despesas obrigatérias de cardter continuado sem
a necessidade de comprovagio e compensagio especificas.

Em relagao ao Brasil em A¢ao e a experiéncia dos Estados Unidos, a retomada
da gestao estratégica foi dissociada do componente de modernizagao organiza-
cional, concentrando-se na realizagao de projetos e programas prioritdrios para o
desenvolvimento nacional, o que também envolve a ampliagio da capacidade de
coordenagio governamental. Embora nio fosse incomum empreender tentativas
de difusdo do planejamento estratégico nos érgaos federais e o PPA continuasse
como obrigagao constitucional demandando realizagio de tarefas periédicas de
elevada complexidade, essas tentativas nao foram articuladas ao centro da gestao
estratégica, dotando-o de reduzido apoio no nicleo decisério governamental, o
que tende a restringir a capacidade de promover avancos efetivos.

A reversdo do ciclo de crescimento, entretanto, acaba induzindo nova mu-
danga na articulagio entre regra fiscal e gestdo estratégica, observando-se, no inicio
do segundo mandato da presidente Dilma, a desestruturacio da gestao estratégica,
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com o fim dos descontos na meta fiscal e a gradual diminuigao dos recursos aloca-
dos aos programas e projetos prioritdrios, ndo sendo incomum o encerramento de
iniciativas que haviam pautado a gestdo estratégica no periodo anterior. Enquanto
o governo federal dos Estados Unidos foi capaz de evitar maiores descontinuidades
€m Seus gastos prioritdrios, mesmo enfrentando deterioracio nas contas fiscais, a ca-
racteristica estrutural de instabilidade do or¢amento brasileiro, consoante a tipolo-
gia de Wildavsky, torna mais complexa a manutencio do nivel de gasto publico em
conjunturas recessivas, o que foi exacerbado pela regra fiscal estabelecida, mesmo
sendo facultados ajustes anuais no valor da meta de resultado primdrio.

A erosao da governabilidade observada a partir do 2015 também contribuiu
para a mencionada desestruturagdo da gestdo estratégica, tendo sido acompanhada
pela formagao de ampla coalizio contrdria 2 imposi¢io de novas obrigacoes tributd-
rias, e mesmo a redugdo das rendncias previamente concedidas, revelando compor-
tamento assemelhado ao predominante nos Estados Unidos, em que, a despeito da
deterioragao fiscal, foram concedidas (e perenizadas) isengdes tributdrias expressivas.

A mudanga de governo apds o impeachment reintroduz a agenda de reformas
neoliberais do governo FHC, trazendo para o debate piblico questoes como as
reformas trabalhistas, tributdrias, previdencidria, administrativa e comercial. Ao
mesmo tempo, o governo Temer fortalece as regras fiscais por meio da aprovagao
da emenda constitucional do NRF, que introduz, a partir de 2017, um teto de
gasto para as despesas primdrias do governo federal, ajustado anualmente pela
inflagio. Ao ancorar as expectativas do mercado financeiro e de outros agentes
econdmicos, a partir de estratégia de ajuste fiscal de longo prazo (abrangendo pe-
riodo de vinte anos), abriu caminho ao reconhecimento do desequilibrio fiscal em
curso, com a adocio de metas deficitdrias. Embora tenha evitado reversio mais
abrupta das despesas, nao perseguiu a reconstituicao da gestdo estratégica apoiada
no gasto publico. Além da continuidade da contragio do gasto discriciondrio,
intensificou a desalavancagem dos bancos publicos, em especial pela devolucio
antecipada dos recursos do Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e
Social (BNDES) ao Tesouro Nacional, e reorientou a agao das empresas estatais,
que nio somente reduziram seus investimentos como ampliaram o peso dos in-
teresses corporativos, restringindo o espago de atuagao das politicas publicas, em
conjuntura marcada por forte desequilibrio financeiro e patrimonial das empre-
sas, assoladas ainda por dentincias de corrupgao e por procedimentos de reforco
da integridade e compliance.

Note-se a diferenca em relagio ao “teto” estabelecido nos Estados Unidos, que
excluiu (quase integralmente) o gasto mandatério de seu escopo, restringindo-o
a parcela discriciondria. Embora tenha engendrado contragio desses gastos, e prees-
tabelecido trajetdria plurianual de limitagoes, reteve a capacidade politica de calibrar
esse movimento. No Brasil, o arranjo fiscal adotado implica que a expansio do gasto
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obrigatério contrai “automaticamente” o gasto discriciondrio, além de incentivar ado-
¢do de medidas para contencdo do gasto obrigatério sem as quais o “teto” estaria con-
denado em momento relativamente préximo. Em decorréncia, os atores politicos per-
dem a capacidade de ajustar anualmente o nivel de contragio dos gastos discriciondrios.

A rigidificacdo das regras fiscais nao se expressa apenas na convivéncia de
meta anual de resultado primdrio com o teto do gasto. Os procedimentos orca-
mentdrios e financeiros tornaram-se mais amarrados apds as rejeicoes das contas
da presidente de 2014 e 2015, em que o Tribunal de Contas da Uniao (T'CU),
no papel de vigia, define contornos interpretativos mais restritos para o conjunto
de normas e obriga¢des contidas na legislagao. Nesse contexto, a execucio do or-
camento mostra-se incapaz de produzir decisées que aproximem o nivel de gasto
discriciondrio dos limites permitidos pelas regras fiscais,'® tornando ainda mais
incerta a programacao da despesa.

O NRF busca, dessa forma, inverter a tendéncia inaugurada com o advento
da regra fiscal, em que se observam elevagao da receita liquida do governo central
federal (14% do PIB em 1997 para 17% do PIB em 2016) e expansio da despesa
primdria total (14% do PIB em 1997 para 20% em 2016), tendo a divida publica
bruta alcangado 70% do PIB em 2016. Entretanto, os anos iniciais nio observam
reversio substantiva, com a divida alcangando 76% do PIB em 2019.

O regramento fiscal contribui para afastar estratégias para governar que
sejam assentadas em gastos publicos, o que tende a ampliar a aposta em refor-
mas liberais. Estas ndo foram capazes de inverter o processo recessivo, tampouco
sinalizar melhorias substantivas nas contas publicas, ao contrério do observado
entre 1999 e 2004. Nao obstante, a manuten¢io do teto de gastos em contexto
de exacerbada rigidez fiscal tende a impulsionar o ajuste pelo lado da despe-
sa, enquanto a queda dos juros incidente sobre a divida puablica (ajudada pelo
pré-pagamento da divida do BNDES junto ao Tesouro Nacional) exerce efeito
de comprimir o déficit nominal. As despesas obrigatdrias, que nio foram obje-
to de reformas nos Estados Unidos, tendem a reduzir sua expansao, a partir da
aprovagao da emenda constitucional da reforma da Previdéncia e de outros ajustes
legislativos pontuais. Nesse cendrio, eventual retomada do crescimento pode con-
tribuir para melhorias mais substantivas das contas publicas.

Na impossibilidade de reformatar a gestdo estratégica apoiada no gasto
publico como elemento central do crescimento, ganham proeminéncia instru-
mentos assemelhados a gestao estratégica contidos nas leis de desempenho dos
Estados Unidos. A tentativa de estruturar processos organizados e sistemdticos

10. O espaco para execucdo de despesa adicional em relagdo ao limite estabelecido pelo teto de gastos foi de
R$ 43 bilhdes em 2017, R$ 60 bilhdes em 2018 e R$ 34 bilhdes em 2019, valores proximos ao investimento total
do governo central em cada exercicio (R$ 46 bilhdes em 2017, R$ 53 bilhdes em 2018 e R$ 57 bilhdes em 2019).
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para o fortalecimento da governanca e da gestao assume maior proeminéncia, o
que pode ser atestado a partir da lei do PPA 2020-2023, que determina a publi-
cago de plano estratégico para todos os 6rgaos da administracio federal direta e
indireta, obrigacdo intensificada pela regulamentagao, ao exigir que o plano seja
acompanhado de medidas de monitoramento e avalia¢io, na tentativa de estimu-
lar mudanca de cultura organizacional a semelhanga do movimento em curso nos

Estados Unidos desde a edicio do GPRA em 1993.

A andlise das mudangas institucionais das regras fiscais e da gestao estraté-
gica permite entendé-las a partir das alteragbes no contexto, em particular das
conjunturas econdmicas e das preferéncias dos governos de plantao. Demonstra
que, conforme a teoria de Mahoney e Thelen (2009), elas sao objeto de incessante
disputa de atores e coalizbes em busca de seus interesses e mediadas por suas cren-
cas. Mesmo institui¢des programaticas, estruturadas de forma a garantir longa
permanéncia, tendem a sofrer mudangas sistemdticas, como é patente no caso
das regras fiscais, instituidas com o objetivo explicito de viabilizar a sustentabili-
dade do regime fiscal, que sdo operadas nessa diregao até 2004, e paulatinamente
flexibilizadas a partir de 2005, até serem praticamente erodidas, retomando seu
significado original a partir de 2016 no bojo de crises econdmicas e politicas. Em
ambos os periodos, configuraram “dominéncia” em relacio a gestao estratégica,
que, por sua vez, pode ser caracterizada por dificuldades em se enraizar e con-
duzir a a¢io governamental. Ao contrdrio do caso dos Estados Unidos, em que
a gestdo estratégica tem tido condicoes de estabilidade sem que o regramento
fiscal lhe imponha maiores obstdculos, o Brasil mostra-se incapaz de institucio-
nalizar simultaneamente esses instrumentos do processo alocativo, configurando
movimento pendular. Os diferentes atores e coalizdes mostram preferéncias por
formatos de regra fiscal e gestdo estratégica nio capazes de evoluir conjuntamente,
sendo espaco privilegiado de observagio do conflito politico e das dificuldades em
organizar a agdo coletiva cooperativa no pais. Mais do que eventuais impericias no
desenho especifico de cada instrumento e mesmo de decisoes e calibragem equi-
vocadas, essa incapacidade parece revelar barreiras mais estruturais no processo
orgamentdrio e nas estratégias para governar. Nos termos da tipologia cultural de
Wildavsky, o embate entre hierarquia, mercado e equidade parece pouco capaz
de sagrar modelo nacional relativamente estdvel, sendo as mudangas pendulares
entre as formas de organizacio social espelhadas em alteragoes no formato e na
operagio das regras fiscais e da gestdo estratégica. Embora esse conflito seja uni-
versal, a incapacidade de estruturar tendéncia econdmica mais favordvel torna as
mudangas de preferéncias sociais e as alternincias politicas elemento amplificador
da instabilidade no processo orgamentdrio.

O debate ptblico — dentro do governo e na sociedade — sobre o teto do
gasto, agucado pelos rescaldos da pandemia, tende a colocar o sistema politico
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em um dilema, repercutindo o antagonismo entre regras fiscais e gestao estraté-
gica. De um lado, a manutengio do atual regramento tende a afastar qualquer
possibilidade de retomar gestao estratégica relevante apoiada no gasto publico.
Em contraste, eventual flexibilizagao das regras fiscais tem o condao de desestabi-
lizar potencial recuperacio econdmica, a depender das reacoes dos agentes econd-
micos ao novo contexto. A dificuldade do processo e da governanga orcamentaria
brasileira em compatibilizar esses instrumentos, em especial nos momentos de re-
tracdo da economia, configura questo central para a politica ptblica do pais, es-
tando na base dos conflitos alocativos e das disputas politicas subjacentes, opondo
coalizoes de interesses opostas, mas fundamentalmente dificultando a construgao
de cendrios futuros positivos.

5 CONCLUSAO

A andlise da implementagdo e evolugio de regras fiscais e gestao estratégica nos
governos federais dos Estados Unidos e do Brasil, sob o ponto de vista do pro-
cesso e da governanca orgamentdria e das mudangas institucionais graduais,
procurou contribuir para o entendimento desses instrumentos internacionalmente
difundidos, que se tornaram (quase) onipresentes nos tltimos quarenta anos.

Interpretados como inovagdes no processo orcamentdrio, defende-se que
nao alteram suas caracteristicas constitutivas, revelando a permanéncia da tipolo-
gia construida por Wildavsky previamente a essa difusio: i) ao refletir elementos
estruturais (nivel de riqueza e previsibilidade), o orgamento canaliza a acio poli-
tica de maneira especifica — estdveis nos paises ricos (Estados Unidos) e instdveis
nos pobres (Brasil); e ii) ao refletir elementos culturais (hierarquia, mercado e
equidade), o nivel de receita, despesa e divida continua refletindo o arranjo poli-
tico vitorioso. Regras fiscais e gestdo estratégica, ao interagirem com esses aspectos
estruturais, acabam amoldando-se a eles.

Nessa perspectiva, as elevadas ambicoes depositadas nessas inovagoes —
assegurar a sustentabilidade fiscal e a eficiéncia do gasto ptblico — acabam inexo-
ravelmente frustradas. Argumenta-se que essa conclusio nio invalida a relevin-
cia desses instrumentos para o entendimento das decisdes governamentais nem
mesmo em uma perspectiva de aprimoramento dessas decisées. Roberts (2011)
ja alertava para a faceta mais ingénua da economia da austeridade (que o autor
chama de institucionalismo), que parecia acreditar que a formalizagio de alguma
regra fosse, per se, capaz de condicionar o comportamento dos atores, nos termos
estritos em que essas regras foram concebidas.

Mahoney e Thelen (2009) permitem leitura “menos ingénua”, que se utili-
zou neste capitulo para tentar revelar a incessante atuagio dos agentes sobre as ins-
tituigdes (regras formais e informais), responsdveis por mudangas graduais. Regras
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fiscais e gestdo estratégica nio parecem institui¢es desprovidas de relevancia,
mesmo que nao produzam os resultados supostos que embalaram o debate publi-
€O, tanto Nos momentos iniciais quanto ao longo das evolucoes mais marcantes.
Mostram-se relevantes na medida em que canalizam parte do processo decisério
(geral e alocativo), sendo incorporadas pelos diferentes agentes nos célculos e
estratégias que embasam sua atuagio e seus conflitos. Em particular, conformam
parcela expressiva das estratégias para governar, condicionando, no caso das re-
gras fiscais, os limites financeiros da agao governamental (ou sendo alteradas para
acomodar decisdes governamentais), bem como estratégias emergentes ¢ a co-
ordenagao governamental, no caso da gestdo estratégica. Sua implementacio é
sempre sujeita a disputas politicas, contestada por diferentes grupos e suscetivel a
modificacoes e releituras 2 medida que esses conflitos evoluem.

Os casos analisados permitem ainda entrever diferencas relevantes nos resulta-
dos concretos dessas instituigoes — patentes, por exemplo — no papel exercido pela
regra fiscal na desestruturacio da agio governamental nos momentos de contragao
da economia, dando forma ao cardter pré-ciclico da politica fiscal no Brasil, em
oposi¢do a possibilidade conferida por esse regramento de adotar politicas antici-
clicas no caso dos Estados Unidos; analogamente, colocam em evidéncia o peso da
gestdo estratégica associada ao gasto publico nos momentos de expansio da econo-
mia brasileira, em contraposicio & maior estabilidade de procedimentos e tipos de
decisdo canalizados pela gestdo estratégica no caso dos Estados Unidos.

Mas ¢ na articulagdo entre esses dois instrumentos que os contrastes ¢ a
dinimica institucional podem ser percebidos de forma mais intensa: a andlise
dos Estados Unidos revela maior grau de liberdade para a compatibilizacio de
regras fiscais e gestdo estratégica, capazes de apresentar trajetorias relativamente
independentes. Reitera-se a postulacio de que a tipologia de Wildavsky é ca-
paz de explicar esse fendmeno, que reflete o maior nivel de riqueza e previsibi-
lidade, e confere condigbes para a atuagio governamental manter trajetéria me-
nos disruptiva ao or¢camento, em particular aos gastos publicos discriciondrios.
Esse movimento tende a ser reforcado por menor dependéncia do modelo de
crescimento dos Estados Unidos em relagio ao gasto publico, considerando a
capacidade deinova¢io embutidaem seu sistemaeconémico e empresarial queapro-
xima o pais da fronteira mundial de eficiéncia."" Também permite a esfera politica
tratar o orcamento a partir de foco mais distributivo, além de adotar politicas an-
ticiclicas nos momentos mais agudos. Na base desse movimento, a teoria cultural
do or¢amento reconheceria a predominincia histérica do mercado nos Estados

11. Nao se postula baixa relevancia do gasto do governo federal dos Estados Unidos, quer enquanto componente da
demanda agregada, quer como indutor de decisdes estratégicas de investimento e inovagdo do setor privado, o que
transcende o escopo deste artigo. Weiss e Thurbon (2018), por exemplo, abordam uma das facetas da relevancia do
gasto publico para o desempenho da economia americana, focada no complexo industrial-militar.
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Unidos, cuja intensificagdo nas dltimas décadas nao deixou de produzir conflitos
agudos com a equidade, movimento espelhado no or¢amento.

O Brasil, em oposi¢ao, nio tem demonstrado dispor de grau de liberdade
suficiente para adotar politicas anticiclicas, sendo a tentativa observada entre 2010
¢ 2014 revertida de forma abrupta ainda na gestao da presidente Dilma. Os gover-
nos Temer e Bolsonaro, em contexto nacional com menor capacidade de geren-
ciamento autdnomo de suas despesas e da prépria dinAmica macroecondmica, se
mostraram conformados 2 “dominancia” da regra fiscal em relagio a gestdo estraté-
gica, apostando em rota alternativa para a retomada do desenvolvimento nacional.
Nao obstante, substituir o papel do gasto publico na construgio de estratégias exito-
sas ainda nao se mostrou factivel, o que aguca os potenciais conflitos sociais: apostar
no modelo neoliberal com a manutenc¢io do regramento fiscal e menor relevancia
do gasto publico ou flexibilizar esse regramento e procurar reconstruir gestio estra-
tégica assentada no gasto publico? Exigir que o conflito politico defina a reparti¢io
de recursos publicos e organize a expansio da economia parece tarefa superior as
capacidades da governanca do or¢amento brasileiro em conjunturas econdmicas
adversas, constituindo grande desafio para a agao coletiva no pais.

Potencialmente, ¢ possivel importar ou redesenhar as regras que regem a po-
litica fiscal e a gestao estratégica, nao faltando literatura capaz de prover informa-
coes e reflexdes sobre estes instrumentos (Moynihan e Beazley, 2016; Eyraud ez 4l.,
2018). O caso dos Estados Unidos pode se constituir em exemplo tio bom quanto
vérios outros adotados pelos paises desenvolvidos, ou mesmo de alguns paises da
periferia, como o Chile, que costuma ser apresentado como experiéncia inovadora
e conforme as “melhores préticas”. Parece mais crivel supor que apenas enfrentando
as questoes eminentemente politicas, associadas as formas pelas quais os conflitos
e solucdes para os dilemas da acdo coletiva se manifestam, serd possivel aprimorar
as instituigoes em tela, permitindo que contribuam, junto com outros elementos
estruturadores das politicas publicas, para a superagio das dificuldades que (atual-
mente) parecem inerentes ao modelo brasileiro nos tltimos quarenta anos. E esse
movimento requer entendimento mais aprofundado do processo orcamentdrio e de
sua governanga; das estratégias de atores e coalizoes relevantes; do ambiente con-
textual; e dos limites e possibilidades disponiveis para a acdo governamental, bem
como da forma de articulacdo entre os aspectos culturais que estruturam a organi-
zagao politica da sociedade (hierarquia, mercado e equidade).

Este texto, ao abordar duas inovagdes no processo e na governanga or¢amen-
térias nos casos especificos do governo federal dos Estados Unidos e do Brasil,
passiveis de comparagdes no intuito de aprimorar o conhecimento sobre esses feno-
menos, espera contribuir para a reflexdo de questdo central aos dilemas nacionais,
em particular ao apontar linha de pesquisa, mesmo que somente esbocada.
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CAPITULO 8

MULTIPLICIDADE DE REGRAS FISCAIS NO BRASIL: DISFUNCOES,
RIGIDEZ E AMEACA A SUSTENTABILIDADE

Emilio Chernavsky'

1 INTRODUCAO

Numa defini¢do muito citada, uma regra fiscal ¢ “uma restri¢ao permanente sobre
a politica fiscal por meio de limites numéricos simples sobre agregados orcamenta-
rios” (Kopits e Symansky, 1998), em particular sobre alguma medida de resultado
fiscal, de gasto ou de divida ptblica. Embora regras de resultado fiscal equilibrado
capazes de se encaixar nessa defini¢io existam pontualmente em nivel nacional ou
subnacional hd décadas, sua utilizagio somente passou a se disseminar fortemente
no mundo a partir dos anos 1990. Hoje, mais de noventa paises aplicam uma ou
mais regras (Lled6 ez al., 2017). O Brasil é um deles desde a Constituigao Federal
de 1988 (CF/1988), que j4 na sua origem trazia uma série de restricdes e outras
definicoes relacionadas a politica fiscal, as quais novas disposi¢oes foram sendo
acrescentadas ao longo do tempo.

O objetivo mais comumente evocado para a introdugao das regras é o de pro-
mover a sustentabilidade fiscal (IME 2009), que serd mais bem-discutida na préxima
secdo. No discurso dominante, associa-se a busca da sustentabilidade com a obtencio
de melhores resultados fiscais. Essa associagdo, contudo, frequentemente nao tem sido
clara. Com efeito, as regras fiscais — nio obstante sua grande expansao no Brasil e no
mundo e seus impactos decisivos sobre a condugao da politica econ6mica onde sao
implantadas — tém tido resultados questiondveis justamente sobre os agregados para
cujo controle sio desenhadas. Embora paises que possuem regras de fato tendam
a apresentar melhores resultados fiscais, nao ¢ certo que a introdugio de regras
em paises que ndo as possuem leve a redugio dos déficits e da divida do governo,
como sustentava a maior parte da literatura dominante até a crise financeira global
de 2008.% E isso o que revelam estudos recentes que consideram explicitamente a
possibilidade da endogeneidade das regras,” que nio era tratada adequadamente

1. Especialista em politicas publicas e gestéo governamental; e doutor em economia pela Universidade de S&o Paulo (USP).
2. Ver, por exemplo, Debrun et al. (2008) para a Unido Europeia (UE), e Corbacho e Schwartz (2007) para paises emergentes.
3. A endogeneidade ocorre aqui quando as caracteristicas que levam os paises a apresentar bons resultados no
controle da divida e do déficit publico sdo as mesmas que os levam a implantar as regras fiscais. Nesse caso, é incorreto
atribuir as regras aqueles resultados fiscais, que se devem, na verdade, a presenca daquelas caracteristicas.
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nos estudos anteriores. Heinemann, Moessinger e Yeter (2018), por exemplo,
ap6s analisarem trinta estudos elaborados desde a crise, confirmam a presenca de
endogeneidade e apontam que, uma vez filtrada, o impacto das regras sobre os
agregados fiscais tende a ser estatisticamente nio significativo. Na mesma linha,
Caselli e Reynaud (2019) analisam um amplo painel de 142 paises no periodo
1985-2015 e mostram que a correlacio geralmente verificada entre regras fiscais
e menores déficits desaparece quando a endogeneidade ¢ corretamente tratada.

Se, por um lado, os resultados positivos das regras sobre a evolugio dos
agregados fiscais tém sido questionados, por outro lado as evidéncias derivadas do
acumulo de experiéncia pratica tém fortalecido criticas importantes que apontam
disfun¢des geradas na economia e na agio do governo relacionadas a sua introdugao.
As principais disfungées se referem aos itens descritos a seguir.

1) Sua frequente natureza pré-ciclica,” pois, em meio a recessoes, as regras
podem nio somente limitar ou mesmo impedir a agio do governo para
reativar a economia, como obrigd-lo a cortar gastos e acentuar a queda,
enquanto em momentos de expansio elas podem ser incapazes de impedir
o desperdicio de recursos publicos e a geracdo de pressoes inflaciondrias.

2) Seu impacto negativo sobre a qualidade das politicas publicas, uma vez
que, ao impor limites de natureza geral sobre as despesas, tendem a levar
ao corte daquelas politicamente mais frgeis, mesmo que tao ou mais
relevantes, eficientes e eficazes a longo prazo, o que afeta especialmente
os investimentos.

3) O fato de absorverem grande parte da capacidade politica e técnica do
governo, desviando-a de outras possiveis prioridades.

4) Seu incentivo a contabilidade criativa do governo, que leva ao registro
de operacoes fora do balanco buscando aparentar o cumprimento das
regras e, com isso, a redugao da transparéncia das contas.

Se nao tém impedido o avanco das regras, as criticas vém contribuindo para
que elas mudem ao longo do tempo. Essa mudanga, no entanto, raramente assume
a forma de uma revisio do arcabouco fiscal como um todo. Normalmente,
envolve a alteragio pontual de regras individuais em razio de pressoes conjunturais
ou, o que tem sido mais comum, a adi¢io de novas regras, sem alterar ou revogar as
existentes. Isso fez com que o arcabougo fiscal de paises que, como o Brasil e muitos
outros, adotaram suas regras fiscais de forma incremental, em contextos econdmicos
e politicos diferentes, geralmente sem revisar as existentes conforme as novas eram
incorporadas, no raramente abranja uma multiplicidade de regras, muitas vezes

4. Ver discussdo em Ardanaz et al. (2020).
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inconsistentes e superpostas entre si, e, com isso, ineficientes e ineficazes em vista
de seus objetivos, quando nio contraproducentes.

Multiplas regras sao inconsistentes quando em seu conjunto aplicam limi-
tes que se mostram muito restritivos para um agregado orcamentdrio, mas muito
frouxos para outro, e superpostas quando se aplicam ao mesmo agregado, ou a
agregados de natureza muito préxima, mas os constrangem em graus diferentes.
Quando presentes, esses atributos podem resultar em duas situagées, ambas negati-
vas. Com regras inconsistentes e/ou superpostas o governo pode, por um lado, ser
tentado a negligenciar — ou a alterar — as regras mais restritivas sob o argumento
de que j& cumpre vérias regras, escolhendo cumprir apenas aquela que se mostra
menos restritiva em cada momento (Wyplosz, 2012). Com regras frequentemente
negligenciadas ou alteradas, sua credibilidade e, como veremos adiante, seu impacto
sobre a sustentabilidade, diminuem ou mesmo se esvaem. Por outro lado, o governo
pode se ver obrigado a perseguir de forma rigorosa todas as regras que fazem parte
do arcabougo fiscal, inclusive aquelas mais custosas em termos de impacto sobre o
crescimento do produto e claramente defasadas ou inadequadas para a situagio, sob
pena de também perder a credibilidade.

A multiplicidade de regras ainda dificulta seu monitoramento e comunicagio
ao publico e reduz sua compreensio por parte da populagio. Seus resultados se
tornam assim mais opacos, acessiveis apenas a pequenos grupos especializados. Isso
diminui nao s6 seu impacto sobre a sustentabilidade, mas também sobre a capaci-
dade do arcabougo fiscal de obter e de manter o apoio politico na sociedade neces-
sdrio para sua perenidade. Finalmente, a multiplicidade também dificulta, quando
nio compromete, a flexibilidade do arcabougo fiscal, caracteristica cuja importancia
tem sido cada vez mais reconhecida, especialmente desde a crise financeira global
em 2008, e que ganhou destaque ainda maior em 2020, em razdo da necessidade
verificada ao redor do mundo de adogio de medidas de politica fiscal excepcionais
para combater os efeitos da pandemia da covid-19. Muitas dessas medidas exigem
nio s6 que as regras possuam cldusulas de escape,” permitindo a flexibilizacao dos
limites que cada uma delas impoem, mas também que essas cldusulas sejam compa-
tiveis entre si, o que estd longe de ser simples ou mesmo possivel com a existéncia
de multiplas regras.

A segio 4 deste capitulo discutird mais detidamente as dificuldades que a mul-
tiplicidade de regras impée a condugio da politica fiscal no pais. Antes, contudo,
analisaremos na préxima se¢ao a relaio entre regras fiscais e sustentabilidade, e, na
segao 3, as regras hoje vigentes no Brasil. Apés a discussao sobre a multiplicidade de
regras na se¢ao 4, a se¢ao 5 traz uma breve conclusao.

5. Clausulas de escape sao dispositivos incluidos no desenho das regras especificando de que forma e em que situacdes
os limites por elas estabelecidos podem ser violados.
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2 REGRAS FISCAIS E SUSTENTABILIDADE

O objetivo das restrigbes numéricas impostas pelas regras é o de, basicamente,
reduzir a discricionariedade do governo na execugdo da politica fiscal para, nos
dizeres do Fundo Monetdrio Internacional (FMI), “corrigir incentivos distorcidos
e conter pressoes para gastar demais, especialmente em bons tempos, e assim
assegurar a responsabilidade fiscal e a sustentabilidade da divida publica”.® Nessa
visdo, tais incentivos distorcidos e as pressdes que eles exercem nos processos de
elaboragao e execugio do orgamento publico seriam os responsdveis pela exis-
téncia de um “viés de déficit” na agao dos governos, uma tendéncia nio validada
eleitoralmente & expansio do gasto publico sistematicamente acima da expansao
das receitas. Tal tendéncia seria uma das, sendo a principal, responsdveis pelo
aumento continuo da divida publica registrado em todo o mundo a partir dos
anos 1970. Tal protagonismo do viés nesse aumento ¢ certamente questiondvel,
uma vez que a expansio da divida foi acompanhada, em grande parte dos paises,
pela redugio significativa da tributagdo sobre a renda’ e a propriedade, das taxas de
crescimento do produto, e pelo aumento das taxas reais de juro, os trés movimentos
tendo impacto determinante sobre a evolu¢io da divida. Isso nao significa, todavia,
que o viés do déficit nao exista.

Com efeito, embora nio se manifeste necessariamente em todos 0os momentos
e paises, e quando o faz nio assuma sempre a mesma intensidade, os mecanismos
que o originam geralmente estao presentes em qualquer sistema politico em que
exista alternancia de poder. Ele pode resultar da miopia comum na disputa eleito-
ral, que leva os governantes a privilegiar os beneficios de curto prazo do gasto e a
se preocupar menos com questoes com efeitos de longo prazo, tais como o endivi-
damento. Pode também ser o produto de um fenémeno similar ao chamado pro-
blema dos comuns: os agentes politicos que intervém na elaboragio do or¢amento
tendem, para elevar sua probabilidade de reeleicdo, a aprovar gastos que beneficiam
grupos especificos dos quais esperam apoio, mas cujo custeio ¢ dividido entre todos
os cidadios. Como todos os agentes tém razoes para se comportar da mesma ma-
neira, o resultado ¢ o gasto excessivo (Hagen e Harden, 1995). Além disso, o viés
pode resultar da inconsisténcia intertemporal no cendrio de disputa eleitoral onde os
agentes ndo sabem se continuardo no poder (Alesina e Tabellini, 1990), o que
os leva a internalizar em suas decisoes o beneficio dos déficits, mas nao seus custos,
que serdo arcados por seus sucessores, ¢ tendem a crescer. Em qualquer caso, se nao
for contido por meio de instrumentos formais como sdo as regras fiscais, ou infor-
mais como o consenso social internalizado pelos agentes politicos, que restrinjam
a discricionariedade do governo na tomada de decisoes, existird sempre o risco de

6. Disponivel em: <https://www.imf.org/external/datamapper/fiscalrules/map/map.htm>.

7. Essa redugdo recebeu grande contribuicao do desenvolvimento de novas formas de evaséo e de elisao fiscal, com a
participacdo ou néo de paraisos fiscais, cuja atividade cresceu de forma notavel.
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que o viés leve a déficits crescentes e ao rdpido aumento da divida publica. Even-
tualmente, isso pode tornar a politica fiscal insustentdvel. Mas o que isso significa?

De inicio, é preciso deixar claro que a sustentabilidade da politica fiscal con-
duzida por governos nacionais de paises que emitem a prépria moeda na qual as
obriga¢des dentro de sua jurisdigdo, particularmente os tributos, sao liquidadas, e
que adotam um regime de cAmbio flutuante, nao tem relagio com sua capacidade
de honrar os compromissos financeiros. Como ¢ apontado inclusive pela Secretaria
do Tesouro Nacional (STN), tal capacidade estd garantida, pois, em Gltima ins-
tAncia, o governo desse pais sempre poderd emitir moeda para isso (STN, 2017).2
Logo, a eventual insolvéncia na prépria moeda apenas ocorre se houver decisiao
politica nesse sentido. Situagdes em que nio se disponibilizam recursos para quitar
obrigag6es na moeda nacional sdo, portanto, dramas autoimpostos pelos paises.

Isso nao significa que a emissao de moeda para honrar pagamentos do go-
verno possa ocorrer em qualquer volume e em qualquer situacio sem provocar
efeitos indesejados. Em particular, em situagdes préximas ao pleno emprego dos
fatores,” a emissdo contribui para sancionar e também para gerar pressoes infla-
ciondrias que resultam na perda do valor da moeda e impactam negativamente
aqueles cujas remuneragoes sao fixadas em contratos longos, em especial os traba-
lhadores. Ainda, se descontroladas, podem levar a um regime de alta inflago, o
que reduz o crescimento da economia e concentra a renda, e faz a moeda perder
sua fungio de reserva de valor e sua utilidade como instrumento de politica. Para
nio se ver obrigado a recorrer ao financiamento monetdrio como unica alternativa
inclusive quando ele ¢ inflaciondrio, o governo deve ter a capacidade de tomar
empréstimos para custear seus déficits quando julgar conveniente. Para isso, é ne-
cessdrio que os possiveis credores acreditem que o governo nio apenas continuard
honrando seus compromissos — ou seja, ndo permitird que restrigoes autoimpostas
o levem 2 inadimpléncia — como ndo os submeterd a uma perda de capital, seja
ela oriunda da aceleragio da inflagio ou do forte aumento da tributacio. E disso,
fundamentalmente, que se trata a sustentabilidade.

Dela derivada, a politica fiscal sustentdvel é aquela que permite a continui-
dade da crenga na solvabilidade do governo, ou seja, em sua disposi¢ao em servir
sua divida sem provocar perdas aos credores.'” Sem essa crenca, o superdvit do
setor privado deixa de fluir para financiar o déficit do setor publico e, em vez
disso, passa a alimentar bolhas especulativas nos pregos de ativos financeiros e

8. E importante esclarecer que isso normalmente nao se aplica a governos de entes subnacionais.

9. 0 grau de proximidade do pleno emprego, em que a emissdo monetaria passa a ser inflacionaria, é desconhecido
ex ante e varia no tempo e entre paises, o que dificulta a deciséo de recorrer ao financiamento monetério do déficit.
10. Como define a Organizagdo para a Cooperacao e Desenvolvimento Econdmico (OCDE), a “sustentabilidade fiscal
é a habilidade do governo em manter as financas ptblicas em uma posicao crivel e funcional no longo prazo” (OECD,
2013, p. 49, tradugdo nossa).
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reais, em particular iméveis, o que, além de ser uma fonte de instabilidade com
efeitos reais, ¢ distributivamente regressivo."' Numa economia aberta, o superavit
privado também pode vir a ser convertido em moeda estrangeira, que permanece
no pais ou, mais comumente, é remetida ao exterior, contribuindo para desvalo-
rizar a moeda nacional e realimentar o processo inflaciondrio. No caso extremo, a
politica fiscal insustentdvel faz com que o endividamento deixe de ser uma op¢ao
vidvel para custear o déficit publico. Isso, no entanto, raramente ocorre. O que
de modo geral se verifica na prdtica ¢ que a divida pablica continua a ser emitida,
mas as taxas de juro que incidem sobre ela crescem. Se isso evita que o governo
seja obrigado a recorrer 4 emissao de moeda inclusive quando ela é inflaciondria,
os custos maiores da divida resultantes das altas taxas de juro elevam o fluxo
de renda extraida de toda a sociedade em favor de seus detentores, produzindo
impactos distributivos perversos e nocivos ao crescimento econdmico. Por isso,
embora a defesa da sustentabilidade da politica fiscal tenha sido no mais das vezes
evocada ao longo do tempo, principalmente por governos e pelo setor financeiro
e seus representantes nos meios de comunicagao como pretexto para a adogao de
medidas de austeridade que reduzam a capacidade do Estado de prestar servigos
publicos, distribuir renda e atuar na promogao do desenvolvimento, ela é também
necessdria para que o Estado tenha autonomia para buscar esses fins sem incorrer
em custos excessivamente elevados ou mesmo ser inviabilizado por seus credores.

A definigao de politica fiscal sustentdvel como a que permite a continuidade
da crenga na solvabilidade do governo ¢ compativel com aquela adotada pela
maior parte da literatura que, seguindo a linha do influente artigo de Blanchard
et al. (1990), a define como a politica capaz de perdurar indefinidamente sem
levar o governo a um aumento excessivo da divida. Com efeito, essa defini¢io
genérica que simplesmente reflete o senso comum na profissao de que a divida
nao pode crescer infinitamente (em relagio ao produto interno bruto — PIB) re-
pousa na ideia de que seu aumento acelerado, ao elevar o comprometimento de
recursos com seu servico, pode, eventualmente, tornar a adogio de solugoes que
geram perdas aos credores atraentes para o governo, o que abalaria a crenga em
sua solvabilidade. Nio fica claro, contudo, qual seria esse aumento excessivo da
divida que levaria a uma tal situacio e, com isso, a politica fiscal que a gerou a ser
insustentdvel; logo, a definicdo proposta nio ¢ diretamente operacionalizdvel. O
artigo contorna o problema substituindo a restri¢ao ao aumento (avaliado subje-
tivamente como) excessivo da divida pela exigéncia (objetiva) de sua estabilizacio,
e define “a politica fiscal sustentdvel [como aquela] em que a razdo divida/PIB
eventualmente converge para o seu nivel inicial” (Blanchard ez 4/., 1990, p. 11)

11. A regressividade advém de que, nos momentos de alta, as bolhas beneficiam a parcela minoritaria da populacéo
que possui ativos passiveis de negociacdo, em especial os financeiros, mais liquidos, cujo valor cresce; ja os momentos
de baixa afetam a massa da populacdo em razdo dos seus impactos recessivos e, entre os possuidores de ativos,
tendem a afetar menos os mais ricos, com acesso a instrumentos mais eficientes de protecéo.
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(ou, como esclarece mais tarde, para qualquer outro nivel). A partir da restri¢ao
or¢amentdria intertemporal do governo, deriva entdo a condigao de sustentabili-
dade necessdria para essa convergéncia: o valor presente dos resultados primdrios
futuros deve ser igual ao valor no qual se pretende que a divida venha a se estabili-
zar. Com essa operagdo, o artigo transforma o que é uma percep¢ao subjetiva dos
credores a respeito da disposi¢ao do governo em servir a divida sem lhes provocar
perdas em uma avaliagdo pretensamente objetiva da politica fiscal. Bastaria verificar
se aquela condigio ¢é atendida para concluir se a politica fiscal ¢ sustentdvel ou nao.
Na busca da sustentabilidade assim concebida, as regras fiscais, a0 impor restri¢oes
objetivas sobre a acio dos governos, se mostrariam particularmente eficazes, dado
que o cumprimento de regras desenhadas de forma adequada praticamente a garan-
tiria. A objetividade da avaliagdo, assim como a do préprio conceito de sustentabi-
lidade, entretanto, é iluséria.

Em primeiro lugar, porque o valor presente dos resultados primdrios futuros
que compde a condi¢io de sustentabilidade é calculado com base nio em dados
passados precisos e conhecidos, mas a partir de projegoes das trajetorias futuras da
receita e dos gastos do governo, os quais dependem pesadamente das hipdteses ado-
tadas, carregadas de subjetividade. Dessa forma, as “avaliagdes sdo inerentemente
probabilisticas e nenhuma andlise pode dispensar a necessidade de fazer julgamentos”
(IME, 2002). Tais julgamentos incidem na elaboragio de projecées, que, assim,
estdo sujeitas a importantes margens de incerteza, tanto maiores quanto maior for
o prazo ao qual se referem, e mais importantes em economias em desenvolvimento.
Ainda, sao feitos em relagio nao somente a varidveis que sdo tipicamente objeto
de andlise econdmica, a respeito das quais normalmente existe mais informagio de
natureza quantitativa, mas também a varidveis relacionadas & demografia e a politica.
Por exemplo, ao avaliar a sustentabilidade, é preciso julgar, e essas varidveis entram
nesse julgamento, se a manutencio — ou se possiveis alteragdes propostas — da
legislagao e das praticas que condicionam a trajetéria da arrecadagao e do gasto serdo
social e politicamente aceitdveis. Além disso, as avaliagoes se apoiam em modelos
sujeitos a importantes criticas. Em particular, refletindo as preferéncias tedricas e
ideoldgicas das instituigoes que tradicionalmente se dedicam a essa atividade, os
modelos mais comumente usados nio consideram a relagio entre a politica fiscal e a
atividade econdmica, assumindo a hipdtese altamente questiondvel de que varidveis
que possuem grande impacto sobre o atendimento da condigio de sustentabilidade,
tais como a taxa de juros e o crescimento do produto, sio exdgenas (Krejdl, 2006).

Em segundo, porque a condi¢do de sustentabilidade simplesmente nao for-
nece nenhum elemento para definir o nivel adequado para o qual seria desejével
que a divida publica convirja, tampouco o prazo em que isso deveria ocorrer.
Ou seja, a escolha do valor em torno do qual a politica fiscal sustentdvel deveria
buscar estabilizar a divida, o valor-alvo da varidvel mais comumente associada na
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literatura a sustentabilidade, bem como do prazo para alcangd-lo e, com isso, o
esfor¢o colocado, sio fundamentalmente arbitrdrios,'* o que fortalece os questio-
namentos as prescrigoes de politica que nele se apoiam. Diante deles, numerosos
estudos empiricos tém buscado identificar uma relacio clara e estdvel entre o nivel
de endividamento e a atividade econémica. Em particular, buscam estabelecer
niveis a partir dos quais efeitos negativos relevantes sobre o produto passariam a
ser percebidos. Os resultados desses estudos, todavia, tém se mostrado, no melhor
dos casos, inconclusivos.”® Ou seja, apesar dos esfor¢os, até o momento nio foi
identificado um nivel “ideal” para a divida publica que a politica fiscal sustentdvel
deva perseguir. Ao contrdrio, abundantes evidéncias sugerem que ela pode perma-
necer ou convergir para niveis muito diferentes, dependendo do momento e do
pais analisados, sem comprometer a crenga na solvabilidade do governo.

Assim, longe da pretensa objetividade, as avaliagdes de sustentabilidade da
politica fiscal, realizadas com base em projecoes elaboradas sob elevada incerteza,
a partir de modelos questiondveis e se apoiando em escolhas arbitrdrias, sao
necessariamente subjetivas. Com isso, a0 contrdrio das promessas, o cumprimento
de regras nio pode garantir a sustentabilidade da politica fiscal. Todavia, pode
contribuir na busca desse objetivo na medida em que impactar a subjetividade
das avaliagdes de modo a reforgar a crenca na solvabilidade do governo, o que
depende nio apenas de se, mas também de que forma e em que situagio as regras
sio cumpridas. Isto, por sua vez, ocorre nio apenas em fungio das decisoes de
politica tomadas pelo governo, mas também de circunstincias fora de seu con-
trole, bem como do préprio desenho das regras. Nesse sentido, embora regras
excessivamente frouxas e ajustdveis possam ser mais facilmente atendidas, esse
atendimento pode se revelar incapaz de fortalecer a percepgao de solvabilidade,
0 que torna as regras indcuas. J4 regras excessivamente rigorosas e inflexiveis, se
elevam a percepgao de solvabilidade quando cumpridas, podem carregar custo
muito elevado, dificultando ou mesmo impedindo a agdo do Estado para induzir
a atividade econ6mica e prestar servicos publicos. Além disso, caso a percepgao
dos credores passe a ser a de que seu atendimento compromete as perspectivas de
crescimento do produto, podem se revelar contraproducentes. O desafio, assim,
estd justamente em construir um arcabougo fiscal que simultaneamente ajude
a controlar o viés do déficit e a preservar a sustentabilidade da politica fiscal, e
contribua para o crescimento da economia, em vez de prejudici-lo. A literatura

12. A arbitrariedade é evidente quando um mesmo nivel de divida é definido como limite para varios paises
independentemente de suas situacdes macroecondmicas possivelmente distintas. Esse é o caso, por exemplo, do Pacto
de Estabilidade e Crescimento (PEC) da UE, que estabelece 0 mesmo limite de 60% para a razdo divida/PIB a ser
buscado por todos os seus estados-membro.

13. E especialmente notério nesse sentido o estudo de Reinhart e Rogoff (2010) que, apontando que paises com niveis
de divida publica superiores a 90% do PIB apresentavam taxas de crescimento significativamente menores, alcangou
ampla repercussdo. Pouco apos sua publicagdo, contudo, foram identificados importantes erros metodoldgicos que
comprometiam seus principais resultados.
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tem avancado sobre esse desafio a0 menos desde o artigo de Kopits e Symansky
(1998), que listava um conjunto de caracteristicas desejdveis das regras fiscais.

Seguindo essas caracteristicas, raramente questionadas, as regras deveriam ter
desenho adequado quanto ao indicador a ser restringido (por exemplo, o resultado
primdrio), a sua cobertura (setor publico consolidado) e cldusulas de escape (como
em caso de choque externo). O célculo dos indicadores e a resposta a violagao das
regras deveriam ser transparentes. As regras deveriam ser adequadas ao objetivo
buscado, e ter consisténcia interna e com as demais poh’ticas macroecondmicas.
Deveriam ser simples, facilitando a comunica¢do e a obtengao de apoio politico,
e flexiveis, para acomodar choques fora do controle das autoridades. E deveriam
também agregar mecanismos para impor seu cumprimento. Com o acimulo de
experiéncia pritica, outras caracteristicas foram acrescentadas,' em particular a
operacionalidade (capacidade de orientar o processo or¢amentdrio anual ao focar
agregados sob controle direto do governo) e resiliéncia (capacidade de vigorar por
um periodo longo o suficiente para adquirir credibilidade). E a discussdo e a expe-
rimentagio no assunto estdo longe de terminar.

Com efeito, especialmente desde a crise financeira global de 2008, as regras
tém sido mais fortemente questionadas, o que contribui para que continuem em
evolugdo. Aquelas implantadas desde entdo, conhecidas como de segunda geragao
(Eyraud ez al., 2018), passaram a ser mais operacionais e flexiveis e a incorporar
mais mecanismos para fazer-se cumprir que suas predecessoras, A custa, todavia,
da simplicidade. Assim, tém sido incluidas novas e mais detalhadas cldusulas de
escape para um nimero maior de situagoes, tem se dado mais liberdade aos esta-
bilizadores automdticos e maior tolerincia ao ciclo econdmico e a custos fiscais
de curto prazo. Foram criados conselhos fiscais independentes para acompanhar
a execucdo da politica e o cumprimento das regras, e o alcance das sangoes foi
estendido. Mas, nesse processo, o arcabougo fiscal tem se tornado cada vez mais
complexo (Schaechter ez al., 2012), e a multiplicidade de regras e os problemas
que ela traz s3o cada vez mais comuns. Como veremos nas duas préximas se¢oes,
isso é particularmente grave no Brasil.

3 REGRAS FISCAIS NO BRASIL

Desde que comegaram a ser adotadas e conforme se disseminaram entre os paises,
as regras fiscais multiplicaram seu niimero e assumiram diferentes formas. Apesar
de sua variedade, contudo, na grande maioria elas podem ser enquadradas em um
dos trés grupos descritos a seguir."

14. Ver, por exemplo, Lledd et al. (2018).

15. Além daquelas enquadradas nesses grupos principais, também podem ser encontradas regras que impdem limites
a receita, especialmente no que se refere as rentncias.
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e Limite aos gastos do governo: totais e/ou a certos componentes, aos
gastos correntes ou de capital (podendo haver limites para determinados
componentes do gasto corrente ou de capital), e incluindo ou nio o
pagamento de juros.

* Limite ao resultado fiscal: geral ou excluindo os juros (primdrio) ou
algum outro gasto (por exemplo, os investimentos) ou receita (como a
oriunda de privatizagoes), e ajustado ao ciclo ou nio.

* Limite a divida publica: bruta ou liquida de certos componentes, a
operagoes de crédito e com titulos, a concessdo de garantias e 4 emissao
de moeda.

Os limites sio normalmente definidos em termos nominais, de taxas de cresci-
mento ou em rela¢io ao PIB. Podem se aplicar a esferas de governo mais ou menos
abrangentes, incluindo apenas a administra¢io direta ou também a administracio
indireta, total ou parcialmente. Podem se referir apenas ao governo federal ou central,
ou também aos entes subnacionais. Variam, conforme o momento e o pais, nos prazos
em que devem ser atingidos; na presenca e no tamanho dos intervalos de tolerincia;
no tipo, gravidade e destinatdrios das penalidades em caso de descumprimento; nas
cldusulas de escape; e variam no ntimero. O arcabougo fiscal de um pais pode incluir
apenas uma regra, impondo um Unico limite sobre um agregado fiscal, ou, em geral,
incorpora mais de uma. No Brasil, em particular, multiplas regras coexistem em
nimero crescente desde a promulgagio da CF/1988 com diferentes graus e tipos de
impacto sobre a condugio da politica fiscal. Relatério recente da Institui¢ao Fiscal
Independente (IFI) listou onze regras de aplicagio nacional (IFI, 2018),'* nimero que
aumentou com a aprovacio da Emenda Constitucional (EC) n° 109" em 2021. Esta,
além de introduzir novas restrigdes sobre o gasto, acrescentou o comando para que a
lei passe a também dispor sobre a sustentabilidade da divida, o que projeta a criagio de
novas restrigoes no futuro. Discutiremos brevemente essas regras a seguir, ordenadas
conforme sua introducio no arcabouco fiscal brasileiro.!®

3.1 Dispositivos constitucionais

3.1.1 Regra de ouro

Presente no texto original da CF/1988," a regra veda a realizagao de operacoes de
crédito que excedam as despesas de capital, ressalvando apenas aquelas autoriza-
das por créditos suplementares ou especiais com finalidade precisa, aprovados pelo

16. Aquelas listadas pelo IFI pode-se ainda acrescentar a vedacao aos empréstimos do Banco Central do Brasil (BCB)
ao Tesouro, ou seja, ao financiamento monetario das despesas da Unigo.

17. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc109.htm>.
18. Algumas regras apresentadas separadamente no estudo do IFI (2018) foram aqui agrupadas.
19. Inciso Ill do art. 167 da CF/1988.
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Poder Legislativo por maioria absoluta. Seguindo a regra, o governo somente poderia
tomar empréstimos para investir ou para abater divida, mas nao para custear gastos
correntes, que ficam assim limitados. O que parece uma ideia intuitivamente
positiva, contudo, enfrenta problemas préticos relevantes no tratamento das receitas
e despesas (Amaral, Macedo e Bittencourt, 2020), e carrega um questiondvel viés
pré-acumulacio de capital fisico.”

3.1.2 Gastos da seguridade social

Desde sua origem, a CF/1988*' veda a cria¢do ou o aumento de gastos da segu-
ridade social sem especificar a fonte para seu custeio, cuja disponibilidade passa
assim a ser o limite para novos gastos.

3.1.3 Limites da divida consolidada e mobilidria as operagGes de crédito e garantias e a
emissdo de moeda

Dispositivos originais da CF/1988%* atribuem ao Senado as competéncias de: i) fixar,
por proposta do presidente da Repblica, limites globais para o montante da divida
consolidada da Uniao, dos estados e do Distrito Federal e municipios; ii) dispor
sobre limites globais e condigoes para as operagoes de crédito externo e interno
também da Unido, dos estados e do Distrito Federal e municipios; iii) dispor sobre
limites e condigbes para a concessao de garantia da Unido em operagoes de crédito
externo e interno; iv) estabelecer limites globais e condi¢oes para o montante da
divida mobilidria de estados, do Distrito Federal e dos municipios; e v) atribuir ao
Congresso Nacional a competéncia de dispor sobre limites a emissao de moeda e
sobre a divida mobilidria federal.”> Até 0 momento nenhum dos limites previstos foi
fixado, permanecendo assim a regra ainda inefetiva.

3.2 Dispositivos regulamentados pela Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF)

3.2.1 Meta de resultado primario

Seguindo comando da LRE* promulgada em 2000, a meta de resultado primdrio
dos entes federados deve ser fixada anualmente na Lei de Diretrizes Orcamen-
tirias (LDO) e perseguida no ano seguinte ao de sua elabora¢do. Nao possui
cldusulas de escape, mas, por constituir um limite autoimposto proposto pelo
préprio governo com antecedéncia relativamente pequena, o que eleva a precisao

20. O gasto com a criacdo de novo capital fisico requer, em um segundo momento, 0 aumento dos gastos correntes
para sua operacdo e manutencao, o que é limitado pela regra. Ou seja, o viés pro-capital fisico que carrega constitui
um mecanismo interno que conduz a sua violagéo.

21. Paragrafo 5¢ do art. 195 da CF/1988.

22. Incisos VI, VII, VIl e IX do art. 52 da CF/1988.

23.Inciso XIV do art. 48 da CF/1988.

24. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/lcp101.htm>.
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das previsoes sobre a evolugao das varidveis fiscais, ndo deveria impor restrigoes
especialmente agudas a condugio da politica fiscal. Isso nao é, todavia, o que tem
ocorrido. Com efeito, desde sua introducio até a cria¢do do teto de gastos em
2016, foi o principal instrumento de constrangimento ao gasto ptblico no pais.®

3.2.2 Despesas obrigatorias e renincia de receitas

A LRF? determina que atos que criem ou aumentem despesas obrigatérias ou
que impliquem em rentncia de receitas devem vir acompanhados pela estimativa
do seu impacto or¢camentdrio-financeiro no préprio exercicio e nos dois seguintes
e demonstrar a origem dos recursos para seu custeio. Com isso, novos ou maiores
gastos sao limitados pela necessidade de compensagdo, com redugées em outras
dreas ou medidas que elevem outras receitas. A EC n° 95, de 2016, reforcou
esse comando ao introduzir na CF/1988 a determinagio de que a proposi¢ao
legislativa que crie ou altere despesa obrigatéria ou rentincia de receita devera ser
acompanhada da estimativa do seu impacto or¢camentério e financeiro.

3.2.3 Limite de despesas com pessoal

Seguindo determinagio inscrita na CF/1988, a LRF? define percentuais méximos
da receita corrente liquida (RCL) para a despesa total com pessoal em cada periodo.
Os percentuais sao fixados de forma diferenciada para cada ente, Unido, estados e
Distrito Federal e municipios, e, dentro dos entes, por poder e 6rgao autdnomo.

3.3 Teto de gastos da Unido

Inserida na CF/1988 em 2016,” a regra conhecida como teto de gastos estabeleceu
para os vinte anos seguintes limites individualizados para as despesas primdrias
totais de cada poder e 6rgao autdnomo da Unido, calculados anualmente a partir
dos valores registrados naquele ano corrigidos pela inflagio. Ou seja, congelou em
termos reais essas despesas, independentemente do crescimento da arrecadagio tri-
butdria, do PIB do pais, da populagio e de suas necessidades. Na pratica, isso leva a
reducio das despesas primdrias em relagio ao PIB e & populagio, que continuam a
crescer. Ou seja, incorpora um projeto politico de redu¢io progressiva do tamanho
do Estado. Os limites devem ser seguidos ja na elaborac¢io do orcamento e, pela
redagao original, caso fosse constatado seu descumprimento ao longo do exercicio,
os poderes e 6rgaos ficavam impedidos, até que os limites voltassem a ser cumpridos,
de: i) conceder reajustes de remuneracio a servidores e empregados publicos e

25. Mudancas ocorridas a partir de 2014 na interpretagdo sobre a forma de aplicar os limites tornaram a regra ainda
mais restritiva. A esse respeito, ver capitulo 9.

26.Arts. 14 e 17 da LRF.

27.Arts. 18, 19 e 20 da LRF.

28. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/emendas/emc/emc95.htm>.
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militares; ii) criar cargo, emprego ou fungdo ou alterar estrutura de carreira que
implique aumento de despesa, de admitir pessoal (salvo poucas excegoes); iii) criar
nova despesa obrigatéria ou reajustar as existentes acima da inflacio; e iv) criar ou
expandir beneficios crediticios ou tributdrios. A tnica cldusula de escape permitindo
a violagao dos limites para gastos com destinagdo nao definida na prépria CF/1988%
¢ dada pelos créditos extraordindrios, admitidos apenas para atender a despesas
imprevisiveis e urgentes. Em particular, nio hd permissao para a violagio do teto
com a realizacio de gastos com efeito anticiclico.

3.4 Dispositivos introduzidos pela EC n° 109 em 2021

3.4.1 Limite as despesas correntes de estados, Distrito Federal e municipios

A EC n° 109 introduziu na CF/1988 dispositivo que permite aos estados, Distrito
Federal e municipios, cujas despesas correntes superarem 95% de suas receitas
correntes, vedar a concessdo de praticamente qualquer aumento de remuneragio
ou beneficio a servidores e empregados publicos e militares, a criagio de cargo,
realizagdo de concurso ou contratagio, bem como a cria¢io de qualquer nova
despesa obrigatdria, subsidio ou refinanciamento de dividas ou o aumento de
qualquer despesa acima da inflacdo. Os entes federados que nao tomarem essas
medidas ficam impedidos de receber garantias ou crédito (inclusive renovagao) da
Unido, inclusive suas autarquias e fundos, o que, na pritica, transforma a prerro-
gativa numa obrigagio.

3.4.2 Limite as despesas obrigatorias da Unido

A EC n° 109 introduziu também dispositivo determinando que as vedagoes as
despesas da Uniao impostas pela emenda que instituiu o teto de gastos, em vez
de se aplicar como originalmente previsto quando fosse constatado, durante a
execugdo or¢amentdria, que o teto foi violado, aplicam-se imediatamente apds
a aprovagio da lei orcamentdria, caso seja verificado que a despesa obrigatéria da
Uniao supera 95% da despesa total. Ou seja, ao limite do gasto total trazido pelo
teto, adicionou-se um novo subteto aos gastos obrigatdrios, que, por envolver
gastos mais dificilmente comprimiveis, tende a se tornar mais restritivo.

3.4.3 Sustentabilidade da divida

Finalmente, a EC n® 109 determinou que nova lei complementar deverd dispor
sobre a sustentabilidade da divida, definindo trajetdria e limites, bem como medidas
de ajuste. Ou seja, incluiu na CF/1988 comando para que lei a ser ainda editada
adicione ao ji complexo arcabougo fiscal mais uma regra ou conjunto de regras.

29. Sao também excepcionadas dos limites as transferéncias constitucionais a estados, Distrito Federal e municipios,
despesas ndo recorrentes da Justica Eleitoral com elei¢Ges e despesas com o aumento de capital de empresas estatais.
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O conjunto de limites impostos pelas regras aqui discutidas para o caso da
Unifo estd representado na figura 1.

FIGURA 1
Brasil: agregados fiscais sujeitos a limites para a Unido

Gastos @ G G Divida consolidada
astos Sstos Gastos astos Divida mobiliaria

totais obrigatérios correntes il Resultado @I obrigatérios

Gastos com Sustentabilidade

seguridade
social

Operacdes de crédito
Concessao de garantias
Emissdo de moeda

(teto de J (teto de gastos, (regra da divida?

primario Renuncia de
gastos) EC n2 109) de ouro) pescal

receitas

Limite Limite Limites dados pela Limites a serem Limites?
Limite na CF/1988 (meta) necessidade de fontes definidos pelo . "
na LRF = Lei a ser criada
na LDO ou de compensagao Senado/Congresso

Elaboracdo do autor.
Obs.: Figura representando o conjunto de limites aos quais estados, Distrito Federal e municipios se sujeitam teria aparéncia
semelhante, ja que a maior parte das regras fiscais também a eles se aplica.

A Unido, sujeita a0 maior niimero de regras fiscais — uma vez que o teto de gastos
nio se aplica automaticamente aos demais entes —, estd hoje submetida a limites
numéricos estabelecidos na CF/1988, na LDO e na LRF, que se aplicam sobre seus
gastos totais, obrigatdrios, correntes e com pessoal, bem como sobre seu resultado
primdrio. Além disso, enfrenta restrigoes, dadas pela exigéncia de apontar as fontes,
a criagdo de gastos obrigatdrios e com a seguridade social e a rentincia de receitas.
Nao estd, até o0 momento, sujeita a limites numéricos para a contratagio de divida,
operagdes de crédito e a concessdo de garantias e para a emissao de moeda, apenas
em razdo da omissao do Senado e do Congresso, omissio cuja continuidade nio é
certa. E, ainda, pode vir a se sujeitar a limites numéricos relacionados a sustentabi-
lidade da divida impostos por lei a ser criada seguindo o comando constitucional
introduzido pela EC n° 109 em 2021. Veremos na préxima secdo as dificuldades
que essa multiplicidade de regras tem trazido a condugio da politica fiscal no pais.

4 EFEITOS DA MULTIPLICIDADE DE REGRAS FISCAIS NO BRASIL

Nos tltimos anos, a multiplicidade de regras tem se tornado uma caracteristica
cada vez mais presente nos arcabougos fiscais ao redor do mundo. A experiéncia
europeia, em particular, ¢ amplamente documentada,® e os problemas provocados
por essa multiplicidade na regiio tém sido extensamente apontados, em especial
diante da prolongada estagnagio econdmica que a atinge desde a eclosio da crise
da divida soberana no inicio dos anos 2010.%' A maioria dos paises europeus possui
entre trés e cinco regras definindo metas numéricas, que chegam a nove, no caso da

30. Ver, por exemplo, Eyraud e Wu (2015).

31. 0 FMI, inclusive, tem recomendado a simplificagdo do arcabouco fiscal na regido, com o foco em apenas dois
agregados (IMF, 2015, p. 28).
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Bulgiria.”> O Brasil, com suas cinco regras com limites numéricos atualmente em
vigor e vdrias outras com implantacio prevista na legislagao, além de regras com
restriges que nao incluem limites predefinidos, nao ¢, portanto, o tnico pais
com multiplas regras fiscais — mas certamente é um deles. Essa multiplicidade
tem gerado ao menos os trés tipos de problemas discutidos a seguir.

4.1 Aprofundamento das disfuncées das regras

A multiplicidade de regras fiscais acentua os problemas normalmente associados com
sua introdugdo. Em primeiro lugar, porque com multiplas regras é maior a possibili-
dade de que a0 menos parte delas possua natureza pré-ciclica, o que eleva o custo das
regras em termos de taxa de crescimento do produto. Isso ocorre no caso brasileiro
notadamente com a regra de resultado primdrio e com o teto de gastos (tanto o geral
como o subteto para os gastos obrigatérios), regras pré-ciclicas que restringem o
aumento do gasto publico justamente quando ele é mais necessdrio para alavancar a
atividade econémica em retraco. E isso o que claramente ocorreu em 2015 com
a severa meta de resultado primdrio entio definida e com as dificuldades politicas
enfrentadas para alterd-la, e nos anos seguintes com o limite imposto pelo teto de
gastos, que obstaculizaram as medidas necessdrias para interromper o aprofunda-
mento da recessao em 2015-2016 e para superar a estagnagdo que a sucedeu.

Com multiplas regras, também se torna mais comum a necessidade legal da
imposi¢io de cortes orcamentdrios para atendé-las; como tendem a preservar as
politicas com maior suporte politico, na maior parte do tempo acabam penali-
zando os investimentos publicos — o que é notério no Brasil desde 2015% —, com
frequéncia deteriorando a qualidade das politicas puablicas.

Quanto maior o namero de regras fiscais, maiores a energia, o tempo e o
capital politico que o governo deve dedicar a seu atendimento, desviando-o de
outras prioridades e reduzindo sua eficiéncia e eficicia. Com efeito, o governo
brasileiro anualmente dedica durante a elaboragio e a execugio do orcamento
enorme quantidade de recursos humanos e politicos para definir e perseguir a
meta de resultado primdrio e elaborar as projecdes de receitas e a fixagao de des-
pesas que a embasam, bem como para acomodar as distintas despesas dentro dos
limites impostos pelos tetos de gastos e pela regra de ouro. Isso nao deve surpre-
ender, dado o impacto decisivo dos limites sobre a autonomia do governo para
desenhar e executar suas politicas.

32. Disponivel em: <https://ec.europa.eu/info/business-economy-euro/indicators-statistics/economic-databases/fiscal-
governance-eu-member-states/numerical-fiscal-rules-eu-member-countries_en>.

33. 0 aumento dos investimentos publicos na segunda metade da década de 2000 até 2014, que quebrou a tendéncia
vigente desde os anos 1980 (e que voltou a ser retomada em 2015), somente foi possivel gracas a flexibilizacdo da
regra fiscal até entdo mais restritiva. Com efeito, inicialmente no dmbito do Projeto Piloto de Investimentos (PPI) em
2005 e, a partir de 2007, do Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC), grande parte desses investimentos foi
excluida do cdlculo da meta de resultado primario do governo federal, permitindo sua execugéo.
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Finalmente, quanto maior o nimero de regras fiscais, normalmente maiores
sao as restrigoes a acdo do governo e mais dificil é compatibilizar os distintos
limites que se aplicam sobre os agregados orcamentdrios. Com isso, maior é o
estimulo ao recurso a criatividade na contabilizagao das despesas e receitas e na
afericdo do cumprimento dos limites. Isso tende a reduzir a transparéncia das
contas publicas e, assim, da a¢do do governo. Além disso, reduz a credibilidade
das préprias regras, afetando sua efetividade como instrumento para buscar a
sustentabilidade da politica fiscal.

4.2 Reducdo da flexibilidade da politica fiscal

A multiplicidade de regras reduz, quando nio compromete, a capacidade do arca-
bougo fiscal de responder com a flexibilidade necessdria a mudangas relevantes e im-
previstas na conjuntura nacional ou internacional (por exemplo, guerras, catdstrofes
naturais e pandemias, ou outros movimentos repentinos que impactem subitamente
a demanda por produtos relevantes da pauta de exportagoes do pais) que impedem
o atendimento dos limites estabelecidos sem provocar impactos sociais e econdmicos
politicamente inadmissiveis. Para enfrentar tais situagoes, é preciso que as regras
possuam cldusulas de escape admitindo a alteragao desses limites ou que sua violagio
nao acarrete as penalidades normalmente previstas. Com multiplas regras, sio neces-
sdrias nao apenas multiplas cldusulas de escape, mas que também estas sejam com-
pativeis entre si, isto ¢, que atuem sobre os agregados orcamentdrios em conjunto,
de modo que ocorra a flexibilizagao que se procura efetivamente. No caso brasileiro,
numa situagio que requeresse o forte aumento de um gasto corrente especifico, por
exemplo, pouca utilidade isoladamente teria a alteracio ou suspensao do teto de
gastos caso a regra de ouro continuasse vigente sem mudanca. A flexibilizagio da
politica exigiria a alteragio ou suspensio de ambos os limites, bem como da meta de
resultado primdrio e da obrigacio de apresentagao de fonte de recursos para o gasto.

E exatamente isso o que ocorreu em 2020 diante da situagio excepcional gerada
pela pandemia da covid-19. Para dispor dos instrumentos fiscais necessrios para
combater seus efeitos negativos, o que requer a flexibilizagao das restrigoes impostas
pelo conjunto de regras vigentes no pais, varias medidas tiveram de ser tomadas.

Em primeiro lugar, o governo federal solicitou e o Congresso Nacional reco-
nheceu, por decreto legislativo, a ocorréncia do estado de calamidade piblica até 31
de dezembro, o que, de acordo com o disposto na LRE dispensou o atingimento
da meta de resultado primdrio naquele ano, bem como das limita¢oes bimestrais
de empenho para atingi-la. Em segundo, com a edi¢io da EC n°® 106 (que, inclusive,
recebeu o apelido de “orcamento de guerra”), dispensou-se no mesmo periodo a
observincia da regra de ouro e, para gastos nio permanentes com o propdsito
exclusivo de enfrentar a calamidade e (de forma ampla) suas consequéncias sociais
e econdmicas, da obrigagio de apresentar a origem de recursos. Foram aprovadas
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ainda medidas provisérias abrindo créditos extraordindrios que, gracas a cldusula de
escape inserida no texto constitucional, ndo estao incluidos no limite imposto pelo teto
de gastos. Ou seja, para responder a uma situagio excepcional, com fortes impactos
sobre a vida da populagio e a economia do pais, o que idealmente requereria agoes
rdpidas possibilitadas por um arcabouco fiscal mais flexivel, foi preciso, além da edigao
de medidas provisérias — o que, a0 menos, pode ser feito de forma dgil —, a aprovagao de
um decreto legislativo e a promulgacio de uma EC, a qual, compreensivelmente (por
poder alterar qualquer dispositivo constitucional, exceto as cldusulas pétreas), deve
passar por longa tramitagao legislativa. Esse conjunto de medidas nao flexibilizou o
arcabougo fiscal de maneira permanente, mas apenas reduziu de forma excepcional
as travas a a¢ao governamental em 2020. Com isso, essas mesmas travas recomaram
sua eficdcia total em 2021 e, caso sua remogao fosse julgada conveniente, medidas
semelhantes as tomadas no ano anterior precisariam ser novamente adotadas.** Isso
certamente serd necessdrio na eventual ocorréncia de novas situagdes excepcionais
no futuro. Assim, a resposta do governo brasileiro a tais situagoes se mantém pouco
4gil, quando nao morosa, o que pode se acentuar caso novas regras fiscais previstas na
legislacdo, mas ainda ndo implantadas, passem a sé-lo.

Se no Brasil a multiplicidade de regras tem reduzido a flexibilidade do arca-
bougo fiscal, em sentido contrdrio os érgaos multilaterais, outrora apoiadores quase
incondicionais da difusio dessas regras, t¢ém cada vez mais reconhecido a impor-
tAncia desse atributo,? em especial desde a crise financeira global em 2008, e com
destaque ainda maior a partir de 2020 no contexto da pandemia da covid-19. Esta
fez com que a adogio de medidas excepcionais de politica fiscal para combater os
efeitos da pandemia sobre a satde da populagdo e sobre a atividade econdmica se
tornasse absolutamente fundamental em todo o mundo,* valorizando a flexibilidade
das regras fiscais e levando 2 suspensao ou flexibilizagdo, quando nao ao completo
abandono, daquelas que impediam a adogao dessas medidas em muitos paises.”

4.3 Aumento das inconsisténcias e superposicoes que comprometem a
eficiéncia e eficacia das regras: ameaca a sustentabilidade
Quanto maior o nimero de regras, mais provével é a ocorréncia de inconsisténcias e
superposicoes entre elas; estas, de fato, se fazem largamente presentes no arcabouco

34. Embora com alcance muito mais restrito, a EC ne 109 introduziu a flexibilizado parcial em 2021 para gasto de até
R$ 44 bilhGes com a concessdo de auxilio emergencial relacionado ao combate dos efeitos da pandemia da covid-19.
35. Ver, por exemplo, o estudo citado de Eyraud et al. (2018).

36. Ver, por exemplo, Bandaogo (2020).

37. A UE, por exemplo, suspendeu, em 2020, a aplicabilidade das regras que imp&em limites sobre o resultado fiscal
e a divida publica e, ao contrario do Brasil, definiu que a suspensdo continuara vigente ao menos até 2022. Disponivel
em: <https://www.reuters.com/article/uk-portugal-europe-presidency-finance-idUKKBN29C11U>.
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fiscal brasileiro.?® Durante anos, a meta de resultado primério, normalmente fixada
em valores ambiciosos de modo a constranger severamente o gasto publico, era
inconsistente com a regra de ouro, entao também vigente, mas que, na pratica, nao
impunha nenhuma restri¢ao real ao gasto corrente. Ou seja, enquanto a primeira
regra apontava uma politica fiscal restritiva, a segunda sinalizava o contrdrio.

Nos dltimos anos, a situagdo se inverteu e a regra de ouro e o teto de gastos
desde 2017 ¢ que passaram a impor as maiores restri¢oes ao gasto publico, dei-
xando a meta de resultado primdrio, fixada nos tltimos anos a partir de previsoes
pessimistas de gastos e receitas, praticamente sem efeito. O limite de gastos com
pessoal, por sua vez, que nio tem restringido o gasto na Unido até o momento, se
mostra fortemente restritivo em grande parte dos entes subnacionais. No entanto,
o subteto das despesas obrigatérias em relagao ao total de despesas, introduzido
pela EC n° 109, se sobrepée ao teto original aplicado a estas dltimas, uma vez que
cria uma restri¢io que, a menos que ocorram mudangas institucionais relevantes,
tende a se mostrar geralmente mais severa que a outra. Novas inconsisténcias
e superposi¢des ainda podem surgir caso os limites para a divida publica, cuja
entrada em vigor depende de decisoes do Congresso ou da aprovagio de nova lei
cujo comando foi introduzido na CF/1988, sejam definidos.

Se os limites numéricos podem fazer com que distintas regras se mostrem
inconsistentes ou sobrepostas, outras caracteristicas, em especial as cldusulas de
escape, podem gerar outras incongruéncias que dificultam sua operacdo. Isso
ocorre claramente no Brasil, com os limites impostos pelo teto de gastos e pela
regra de ouro: enquanto violagdes ao primeiro sio admitidas apenas para atender
a despesas imprevisiveis e urgentes mediante a aprovacio de créditos extraordi-
ndrios, o que requer a edi¢do de medida proviséria, violagoes a segunda somente
sao permitidas em caso de aprovacio de créditos suplementares ou especiais com
finalidade precisa, o que exige a edigio de um instrumento distinto, um projeto
de lei do Congresso Nacional.

Muiltiplas regras — mais ainda quando, mesmo em parte, inconsistentes e
sobrepostas e cuja aplicacdo gera conflitos — sdo mais dificeis de monitorar, e mais
dificil é comunicar ao publico seu funcionamento, bem como explicar a relagao
entre os agregados sujeitos aos limites. Multiplas regras nio s6 impulsionam a
criatividade na contabilidade publica como facilitam a omissao e a confusio na
divulgagao de informagdes. Como jd discutido, a sustentabilidade é uma percep¢ao
subjetiva sobre a disposi¢ao do governo em honrar os compromissos da divida
publica sem impor perdas aos credores. Caso as regras em vigor sejam vistas como

38. Texto para discusséo da propria STN (Brochado et al., 2019) afirmava, mesmo antes da aprovagdo da
EC n2 109, que o "arcabouco atual brasileiro [é] composto por regras cujos objetivos ndo estao necessariamente
interligados, e que em cendrios especificos podem ser conflitantes ou ineficientes”.
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inconsistentes e sobrepostas, sujeitas a conflitos em sua aplicagao, e, ainda, confusas
e opacas ¢ de monitoramento complexo, seu impacto sobre aquela percepgio
tende a ser baixo, quando nio negativo. A eficiéncia e eficicia das regras como
instrumento para buscar a sustentabilidade da politica fiscal, razao pela qual sao
introduzidas, estaria entio comprometida.

Sugere-se que é justamente isso 0 que tem ocorrido no Brasil que, a despeito de
aplicar um grande niimero de regras fiscais e seguir criando novas regras que tornam
cada vez mais complexa a execugio e limitam cada vez mais o alcance da prépria agio
do Estado, e onde hd décadas os governos mantém um discurso consistente de quase
reveréncia as regras (no que sao acompanhados pela quase totalidade dos analistas
que se exprimem regularmente nos meios de comunicagio), continua convivendo
com o questionamento recorrente da sustentabilidade de sua politica fiscal. Em vez
de impulsar a revisao do papel das regras e a reforma do arcabougo fiscal, esse ques-
tionamento tem reforcado a postura que produziu a situagio atual.

5 CONCLUSAO

Longe de ser apenas um fetiche de conservadores, a sustentabilidade da politica
fiscal é necessdria para que o governo mantenha o controle sobre o valor da moeda
e ndo se veja obrigado a recorrer a sua emissio inclusive quando ela ¢ inflaciondria,
nem a pagar para financiar seus gastos taxas de juro excessivamente elevadas e
que geram impactos distributivos perversos e nocivos ao crescimento econémico.
Ou seja, para que tenha autonomia em relagio aos credores e capacidade para
executar as politicas publicas escolhidas.® O viés de déficit na acio dos governos,
geralmente presente, embora com importancia varidvel, em qualquer sistema com
disputa eleitoral, constitui uma ameaga a sustentabilidade. Por isso, mecanismos
como as regras fiscais, que restringem a discricionariedade dos governos para evitar
os efeitos negativos do viés, podem se mostrar convenientes.

Se podem, contudo, conter o viés do déficit, as regras também podem vir
acompanhadas de efeitos colaterais prejudiciais largamente abordados na literatura,
que aprofundam o ciclo econémico, reduzem a qualidade das politicas publicas,
desviam as prioridades do governo, e diminuem a transparéncia de suas contas.
Mostrou-se neste capitulo como tais efeitos sio potencializados pela presenca de
multiplas regras como as que existem no Brasil, e como essa multiplicidade re-
duz ou mesmo elimina a flexibilidade do arcabougo fiscal requerida para enfrentar
mudangas relevantes e imprevistas na conjuntura, e que ganhou destaque com a
pandemia da covid-19. Mostrou-se, ainda, que a multiplicidade reduz a eficiéncia

39. Embora conveniente quando ndo mesmo necessaria, a sustentabilidade fiscal certamente ndo é condicdo suficiente
para o desenvolvimento econdmico e a melhoria das condicdes de vida da populacao, que dependem particularmente
da eficécia das politicas publicas adotadas.
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e a eficdcia das regras como instrumento para buscar a sustentabilidade da politica
fiscal, quando nio as torna contraproducentes para alcangar o objetivo para o qual
foram introduzidas. Ou seja, a multiplicidade tende a fazer com que as regras, ao
contrdrio do que delas se esperaria, se tornem uma ameaca a sustentabilidade.

O desenho de regras fiscais favordveis ao desenvolvimento econdmico enfrenta
vérias questoes tedricas e praticas para as quais ainda nio existe resposta definitiva.
Todavia, jé dispomos de numerosos elementos mostrando que a multiplicidade de
regras pode ser nociva. A reforma de arcabougos fiscais como o brasileiro, em que
essa caracteristica tem sido cada vez mais dominante, ¢, portanto, inescapdvel.

REFERENCIAS

ALESINA, A,; TABELLINI, G. A positive theory of fiscal deficits and government
debt. Review of Economic Studies, v. 57, n. 3, p. 403-414, jul. 1990.

AMARAL, V. L. do; MACEDO, M. E. de; BITTENCOURT, E M. R. Regra de
ouro: falhas de concepgio e de aplicacio no 4mbito da Unido. Brasilia: Consultoria
de Orcamentos, Fiscalizacio e Controle; Senado Federal, 2020. (Orcamento em
Discussao, n. 46).

ARDANAZ, M. et al. Growth-friendly fiscal rules? Safeguarding public
investment from budget cuts through fiscal rule design. Washington: IDB, 2020.
(Working Paper, n. 1083).

BANDAOGO, M. §. Fiscal rules in times of crisis. Research and Policy Briefs,
n. 36, 2020.

BLANCHARD, O. ¢t al. The sustainability of fiscal policy: new answers to an
old question. OECD Economic Studies, n. 15, p. 7-36, 1990. Disponivel em:
<https://www.oecd.org/tax/public-finance/34288870.pdf>.

BROCHADO, A. ez al. Regras fiscais: uma proposta de arcabougo sistémico para
o caso brasileiro. Brasilia: Tesouro Nacional, 2019. (Texto para Discussao, n. 31).

CASELLI E; REYNAUD, J. Do fiscal rules cause better fiscal balances? A new
instrumental variable strategy. Washington: IME, 2019. (Working Paper, n. 19/49).

CORBACHO, A; SCHWARTZ, G. Fiscal responsibility laws.
In: TER-MINASSIAN, T.; KUMAR, M. S. (Org.). Promoting fiscal discipline.
Washington: IMF, 2007. p. 58-77.

DEBRUN, X. et al. Tied to the mast? National fiscal rules in the European Union.
Economic Policy, v. 23, n. 54, p. 299-362, abr. 2008.



Multiplicidade de Regras Fiscais no Brasil: disfuncoes, rigidez

e ameaca a sustentabilidade ‘ 245

EYRAUD, L. et al. Second-generation fiscal rules: balancing simplicity,
flexibility, and enforceability. Washington: IME, abr. 2018. (Discussion Note,
n. 18/04).

EYRAUD, L.; WU, T. Playing by the rules: reforming fiscal governance in
Europe. Washington: IMF, 2015. (Working Paper, n. 15/67).

HAGEN, J. von; HARDEN, I. J. Budget processes and commitment to fiscal
discipline. European Economic Review, v. 39, n. 3-4, p. 771-779, abr. 1995.

HEINEMANN, E; MOESSINGER, M. D.; YETER, M. Do fiscal rules
constrain fiscal policy? A meta-regression-analysis. European Journal of Political
Economy, v. 51, p. 69-92, 2018.

IFI — INSTITUICAO FISCAL INDEPENDENTE. Tépico especial: regras
fiscais no Brasil. Brasilia: IFI, jan. 2018. (Relatério de Acompanhamento Fiscal).

IMF — INTERNATIONAL MONETARY FUND. Assessing sustainability.
Washington: IMF, maio 2002.

. Fiscal rules: anchoring expectations for sustainable public finances.
Washington: IME dez. 2009. (IMF Policy Paper).

. Euro area policies: staff report for the 2015 — article iv consultations
with member countries. Washington: IMF, 2015.

KOPITS, H.; SYMANSKY, S. Fiscal policy rules. Washington: IME, 1998.
(Occasional Paper, n. 162).

KREJDL, A. Fiscal sustainability: definition, indicators and assessment of Czech
public finance sustainability. Praha: Czech National Bank, 2006. (Working Paper
Series, n. 3).

LLEDO, V. et 4l. Fiscal rules at a glance. Washington: IME 2017. (IMF Fiscal
Rules Database Background Note).

. How to select fiscal rules: a primer. Washington: IMFE, 2018. Disponivel
em: <https://bit.ly/3QI1WAp>.

OECD - ORGANISATION FOR ECONOMIC CO-OPERATION AND
DEVELOPMENT. Government at a glance 2013. Paris: OECD, 2013.
Disponivel em: <https://bit.ly/3RITdzc>.

REINHART, C. M.; ROGOFE K. S. Growth in a time of debt. American
Economic Review, v. 100, n. 2, p. 573-78, 2010.

SCHAECHTER, A. et al. Fiscal rules in response to the crisis: toward the
“next-generation” rules — a new dataset. Washington: IME, 2012. (Working
Paper, n. 12/187).



246 ‘ Governanca Orcamentaria no Brasil

STN — SECRETARIA DO TESOURO NACIONAL. Anilise de solvéncia
e sustentabilidade da divida publica: gestao da divida e sua interagio com a
politica macroeconémica. /z: SEMINARIO INTERNACIONAL DA DIVIDA
PUBLICA, 1., 2017, Brasilia. Anais... Brasilia: STN; ESAFE, 2017.

WYPLOSZ, C. Fiscal rules: theoretical issues and historical experiences. /n: ALESINA,
A.; GIAVAZZI, E (Ed.). Fiscal policy after the financial crisis. Cambridge, United
States: NBER, 2012. p. 495-525. (Working Paper Series).



CAPITULO 9

0S CONSTRANGIMENTOS FISCAIS NA GESTAO DO ORCAMENTO
Esther Dweck'

Muitas atividades governamentais combinam
processo e politica, porém o orcamento ¢
diferente,  porque  determinadas  tarefas
bdsicas precisam ser concluidas a cada ano.
Independentemente de qudo dificeis sejam as
escolhas e qudo incerto seja o cendrio futuro, o
presidente precisa apresentar uma proposta ¢ o
Congresso precisa autorizar as dotagées.

Allen Schick

1 INTRODUCAO

O processo de elaboracio, aprovagio e execugio or¢amentdria ocorre anualmente,
independentemente da situa¢io econdmica, politica, social e até sanitdria de qual-
quer pais. Conforme destacado por Schick (2007), trata-se de um processo politico,
marcado por conflitos e busca de solugdes. Apesar de possuir forte componente
incremental, também hd rupturas importantes, tanto no conteido do or¢camento —
como principais programas e formas de tributagio — quanto nas regras que regem
a sua gestdo. O processo de arrecadagio e alocagdo de recursos publicos possui
regras que balizam as relagoes politicas, econémicas e sociais, incluindo a forma

de interpretagio e aplicagio das mesmas, conformando a governanga orcamentaria
(Barcelos, 2012).

Entre os diferentes regimes de governanca or¢amentdria hd regras especificas,
mais voltadas para gestdo fiscal do orcamento, que se distinguem de outras, pura-
mente orcamentdrias. As regras de gestdo fiscal estio diretamente relacionadas ao
contexto macroecondmico de condugio da politica fiscal, gerando possiveis limites
a atuagio do Estado, muitos dos quais artificiais, sem qualquer contrapartida na
economia real. Historicamente, mudangas no arcabougo institucional da politica
fiscal, do ponto de vista tanto tedrico quanto aplicado, estdo intrinsecamente
ligadas a discussao sobre o papel do Estado.

1. Professora no Instituto de Economia da Universidade Federal do Rio de Janeiro (IE/UFRJ).
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No pés-Segunda Guerra consolidou-se um esforco intelectual sobre a atuagao
do Estado que combinava as visdes da nova disciplina de economia do desenvol-
vimento com a macroeconomia keynesiana e o Estado de bem-estar social (Fiori,
1997). Foi nesse periodo que o orgamento deixou de ser visto unicamente como
um instrumento de controle do Legislativo sobre o Executivo e ganhou destaque
como elemento de planejamento e programacio governamental. Nesse contexto
foi aprovada no Brasil a Lei n® 4.320/1964 (Lei Geral dos Orcamentos), dias
antes do golpe militar, apés um longo periodo de debate sobre principios orga-
mentdrios. Seguindo a periodizagio apresentada em Barcelos (2012), essa lei foi
o primeiro regime de governanga or¢amentdria e, desde entao, nio foi totalmente
substituido, mas sobreposto por outras regras e normas posteriores.

A Constitui¢io Federal de 1988 (CF/1988) ¢ considerada como um segundo
momento relevante na governanga orcamentdria brasileira, ainda como efeito do de-
bate tedrico de maior papel do Estado no planejamento, com a proposicao de trés
leis integradas — Plano Plurianual (PPA), Lei de Diretrizes Or¢amentdrias (LDO)
e Lei Or¢amentdria Anual (LOA) —, mas jd apresentando elementos de maior
constrangimento fiscal com relagio ao endividamento do Estado, como a regra de
ouro e a proibi¢io de aquisi¢ao direta de titulos do Tesouro pelo Banco Central
do Brasil (BCB). De certa forma, a CF/1988 também consolida um processo que
vinha ocorrendo desde meados da década de 1980, de unifica¢io or¢amentdria e
separacdo formal entre as autoridades fiscal e monetéria.

A década de 1980 avigora uma mudang¢a na visiao do papel do Estado, alte-
rando profundamente o espago da politica fiscal. Hd a negacio da visao keynesiana
de uso da politica fiscal para redistribui¢io de renda, do seu papel anticiclico
e de manutencio do pleno emprego, que ¢ substituida por uma forte defesa do
processo de consolidagio fiscal. As questdes da sustentabilidade da divida e de
credibilidade da politica econdmica se sobrepuseram, com a proposi¢ao de regras
fiscais rigidas, voltadas exclusivamente para esses dois objetivos, sem espacos para
discricionariedade dos governos.

No Brasil, a Lei Complementar n® 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal —
LRF) marca o inicio do terceiro regime de governanca orcamentdria. Inspirada em leis
aprovadas em outros paises, a lei brasileira combina elementos importantes de maior
transparéncia fiscal com regras rigidas, conciliando mecanismos de contingencia-
mento norte-americanos e metas de resultados fiscais mais proximas as regras da zona
do euro. Apesar da inspiragao em outras leis, o regramento brasileiro tem elementos
préprios que serdo explorados ao longo do capitulo.

Barcelos (2012) identifica um quarto regime que classifica como um
regime de transi¢do, com o surgimento dos Projetos Prioritérios de Investimento
(PPI) e do Programa de Aceleragio do Crescimento (PAC), em 2005 ¢ 2007,
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respectivamente. Neste capitulo, esse periodo serd entendido como uma flexi-
bilizagao parcial do terceiro regime, ou mesmo uma adaptagio na gestdo orga-
mentdria, conforme descrita em Abreu e Cimara (2015), mas sem se caracterizar
efetivamente como uma mudanga de regime.

O quarto regime que serd discutido neste capitulo s3o as mudangas ocorridas
no Brasil entre 2014 ¢ 2016, que comegaram com uma profunda mudanga na
interpretagio das regras fiscais vigentes e culminaram com a aprovagio de uma
emenda constitucional (EC). A EC n® 95/2016 imp6s um limite as despesas pri-
mdrias da Unido, reforcando a rigidez das regras vigentes e impondo diversas
mudangas posteriores para o cumprimento da nova regra, chamada inclusive de

Novo Regime Fiscal (NRF).

O objetivo deste texto é destacar como determinadas regras afetam a gestao
or¢amentdria, impondo constrangimentos fiscais, e avaliar seus impactos econd-
micos sobre o crescimento do produto interno bruto (PIB), o nivel de emprego
e os indicadores fiscais. Selecionamos trés regras principais que se sobrepoem e
tém objetivos e efeitos contraditérios, de forma a analisar as origens e as jus-
tificativas tedricas, bem como as politicas ¢ os efeitos de cada uma delas. Em
particular, vamos explorar a regra de ouro, que tem origem na CF/1988, mas
foi reforgada pela Lei Complementar n® 101/2000. Discutiremos também as
metas de resultado fiscal trazidas pela LRF e suas consequéncias para a execugio
orcamentdria. Finalmente, iremos explorar os impactos do teto de gastos da EC
n° 95/2016 e as mudancas decorrentes dessa nova regra. H4 de se observar que
nio serdo discutidas todas as regras da governanga orcamentdria, mas as que levam a
maiores constrangimentos fiscais ao impor regras macroeconoémicas de condugio
da politica fiscal, com impactos na gestio orcamentdria.

Como forma de contextualizar a discussao, analisaremos o papel do orga-
mento dentro de um arcabougo de politica fiscal, assim como o papel da politica
fiscal em termos tanto de seus efeitos econdmicos quanto distributivos. Dessa
forma, procura-se demonstrar que essas regras afetam a capacidade do governo
de conduzir a politica econémica e podem ter reflexos sobre a concentragio de
renda, diante do conflito distributivo tipico de qualquer peca orgamentdria.

Além das dificuldades de gestao do orcamento federal geradas pelo conjunto de
regras fiscais, iremos apresentar a disputa entre os principais atores (Couto e Cardoso
Junior, 2018) na criagio e implementagio de novas regras ¢ nas mudancas de
interpretagio. Mais detalhadamente, discutiremos a inseguranga juridica crescente
na relagio entre guardides do orcamento e os controladores, principalmente, no
periodo final discutido no texto. Nesse sentido, faremos uma contraposicao entre
diferentes periodos de mudancas de interpretagao mais ou menos conflituosas.
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O capitulo estd dividido em cinco segdes, comegando por esta introdugao. A
segunda seio discute a regra de ouro; a terceira discute a LRF e as metas fiscais; e
a quarta segao, as mudangas de interpretagdo recente e o teto de gastos. Essas trés
secoes estdo subdivididas de forma semelhante, discutindo a concepgio inicial da
regra, a implementagdo e as mudangas de interpretagio ao longo do tempo e as
consequéncias econémicas e fiscais. A quinta e Gltima se¢io apresenta as consi-
deracoes finais.

2 REGRA DE OURO

A década de 1980 marcou o fim do regime militar, e o processo de redemocratizagao
foi consolidado a partir da promulgacio da CF/1988, chamada de Constitui¢io
Cidada, que, como destaca Barcelos (2012, p. 2), “reviu as bases do relacionamento
entre os cidadios e o poder publico, o que envolveu o reconhecimento de intimeros
direitos sociais e o compromisso do Estado de assegurar sua prestagio por meio de
diversas politicas pablicas”.

Portanto, as regras de gestdo orcamentdria apresentadas na CF/1988 vao
além das regras fiscais, estritamente falando, dado que o Estado, por lei, passa a
ter um papel central na garantia dos direitos sociais, o que deve ser obtido por
meio de politicas ptblicas. Nesse sentido, os novos instrumentos de planejamento
e orgamento, como o PPA, a LDO e a LOA, so elaborados com esses objetivos.
Mesmo estabelecendo a necessidade de uma nova lei complementar de finangas
publicas, que substituiria a Lei n°® 4.320/1964, a CF/1988 trouxe também alguns
regramentos fiscais, dos quais se destacam a chamada regra de ouro (art. 167,
inciso III) e a proibi¢do de o BCB conceder, direta ou indiretamente, empréstimos
ao Tesouro Nacional (art. 164, § 19).

A regra de ouro faz uma distin¢ao importante entre despesas correntes, nas
quais se inclui grande parte das despesas sociais, e despesas de capital, basicamente
investimentos e amortizagao de divida. Como serd discutido a seguir, essa regra, que
limita as operagoes de crédito as despesas de capital, é muitas vezes associada a visao
de Keynes, de que o orcamento corrente deveria ser equilibrado e as despesas de
capital poderiam ser financiadas por dividas. No entanto, hd diversas modulagoes
na forma originalmente pensada pelo economista britdnico que nio foram incor-
poradas & norma brasileira e a tornaram praticamente inexequivel em momentos de
forte reversao do ciclo econdmico e de crise mais prolongada.

Ao longo desta segio iremos avaliar a regra brasileira a luz das ideias tedricas
de Keynes sobre o tema e demonstrar os constrangimentos fiscais e politicos trazidos
pela regra na forma como hoje ela se apresenta. Nesse sentido, discutiremos também
se faz sentido a separagio entre as despesas corrente e de capital, destacando como



Os Constrangimentos Fiscais na Gestdo do Orcamento ‘ 251

a classificagao or¢amentdria pode ser muitas vezes falha quando se pensa no objetivo
final de uma pega orcamentdria.

2.1 Concepcao inicial

H4 uma grande controvérsia sobre a visio de Keynes em relacio ao papel da poli-
tica fiscal. O entendimento hegemoénico no periodo pés-Segunda Guerra Mundial
¢ uma adaptacio das ideias originais do autor, conhecida como sintese neocldssica
do pensamento keynesiano, mais centrada na interpretagio de Hicks (1937) sobre
as contribuicoes de Keynes do que nos seus escritos originais. Ha4, no entanto, uma
corrente dentro da economia que busca resgatar a visao original, mais disruptiva do
que a visdo que se tornou hegeménica, a chamada corrente pés-keynesiana, que conta
com a contribui¢ao de diversos autores e nio é tao homogénea. Essas diferentes
interpretagdes divergem sobre a visdo de Keynes quanto ao papel da politica fiscal.
Isso ¢ muito dificultado pelo fato de que Keynes muitas vezes escrevia mais preocu-
pado com a repercussio politica das suas ideias do que com a coeréncia estrita entre
a sua proposi¢ao tedrica e suas proposicoes de politica econémica. Neste trabalho,
iremos explorar a visio de Dwyer (2011), que contesta diversas opinides domi-
nantes sobre a interpretagio de Keynes, e, a partir dos memorandos de Keynes ao
Tesouro, escritos entre 1942 e 1945, apresentar uma outra visao sobre o papel da
politica fiscal.

De acordo com o autor, na visio convencional, mais préxima da sintese
neocldssica, que aceitava as ideias de Keynes apenas para o curto prazo, quando
a economia apresentava algum tipo de rigidez, a politica fiscal teria trés pilares:
i) politicas compensatérias discriciondrias e nao baseadas em regras, com o objetivo
de reverter uma desacelera¢io econdmica; ii) gasto deficitdrio em contraposi¢io a
visdo de or¢amento equilibrado da sound finance; e iii) o efeito dependeria da
auséncia de impacto negativo do investimento privado (efeito crowding-out), o
que s aconteceria na presenga de alguma rigidez.

No entanto, Dwyer (2011) apresenta a visao pds-keynesiana mais tradicional,
que contesta a visdo citada anteriormente, chamando-a inclusive de keynesianismo
hidrdulico (Carvalho, 2008), e propde, em contraposi¢ao, outras trés ideias funda-
mentais: i) politica de pleno emprego, que evitaria o ciclo econdmico; ii) orcamento
corrente equilibrado, com apenas o investimento publico podendo ser parcialmente
financiado por divida; e iii) preferéncia de Keynes por investimento publico em detri-
mento de outros gastos publicos, com foco na ideia de “socializacio” do investimento.

Dwyer (2011) examina os materiais primdrios relevantes, com énfase nos
memorandos do Tesouro de 1942-1945, que, segundo afirma, confirmam as
ideias centrais da literatura pds-keynesiana, ao mesmo tempo que procuram
separar as caracteristicas da posi¢ao politica de Keynes daquelas dependentes do
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contexto histérico e politico em que Keynes estava escrevendo. O autor destaca
diversas questoes, mas iremos nos ater aqui a discussao diretamente ligada a regra
de ouro, em especial a separagio entre orgamento corrente e de capital.

Conforme destacado pelo autor, a proposta de instituir uma distin¢ao formal
entre despesas publicas correntes e de capital é frequentemente apontada como
uma visdo conservadora de Keynes sobre a divida pablica, muitas vezes em con-
traposi¢io a abordagem de Abba Lerner de finangas funcionais. Mesmo Keynes
admitindo que era apenas uma questao de apresentacio, a separacio, no entanto,
permitia a ideia de que o or¢amento ordindrio deve conter despesas e receitas
correntes, e ser equilibrado ou superavitdrio. Jd o orcamento de capital deveria ser
utilizado para suprir de tal forma o déficit da demanda privada, que os gastos de
investimentos publicos fossem definidos para atender as necessidades de demanda
para garantir o pleno emprego.

Mesmo nessa visao mais tradicional, Keynes jd apresentava uma exce¢ao nao
usual referente a proposta de seguridade social de James Meade. A argumentagio
de Keynes era que o or¢amento da seguridade social deveria ser uma se¢o do pré-
prio orgamento de capital. Portanto, um dos principais componentes do orcamento
corrente deveria estar fora justamente por seu cardter de estabilizador automdtico.

O orcamento da seguridade social deve ser uma se¢io do or¢amento de capital ou
de longo prazo. E importante que haja uma meta no orgamento ordindrio revisto
em intervalos longos; e se as propostas do senhor Meade forem aprovadas, serd
duplamente importante manté-las fora do or¢amento ordindrio. Assim, o or¢amento
ordindrio deve ser equilibrado em todos os momentos. E o orgamento de capital que
deve flutuar com a demanda por emprego (Keynes, 2012, p. 225, tradugio nossa).?

Além disso, Keynes admitia a possibilidade de déficit no orcamento ordindrio
se 0 orcamento de capital nio conseguisse manter o pleno emprego. Na prdtica,
Keynes reconhecia que mudangas no resultado fiscal eram predominantemente
enddgenas, independentemente da agdo direta de politica fiscal. No memorando
de 1944 sobre o emprego no pés-guerra, Keynes afirmava que a nio adogio de
um remédio para o desemprego ciclico grave poderia desestabilizar o or¢amento
nacional (Dwyer, 2011, p. 40). Nesse sentido, em linha com avisio de Domar (1944),
que discutia a forma de estabilizar a razdo divida/PIB, a melhor forma de manter
o orgamento equilibrado nio era cortando gastos em meio a uma desaceleragio
econdmica, muito menos em um crise. “Parece nao haver nenhum vislumbre de
reconhecimento de que as medidas para estabilizar a renda nacional sao #pso facto
medidas para estabilizar o orcamento nacional” (Keynes, 1980, p. 347 apud Dwyer,

2. "The social security budget should be one section of the capital or long-term Budget. It is important that there
should be a level charge on the ordinary Budget revised at longish intervals; and if Mr Meade's proposals are adopted,
it will be doubly important to keep it out of the ordinary Budget. for the ordinary Budget should be balanced at all
times. It is the capital Budget which should fluctuate with the demand for employment”.
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2011, p. 40, tradugio nossa).** Entretanto, diante do contexto histdrico especifico,
no qual a divida publica britanica, no periodo da Segunda Guerra Mundial, havia
alcancado mais de 200% do PIB, Keynes acreditava que seria politicamente dificil
defender um orgamento nio equilibrado.

Um outro ponto importante seria a preferéncia de Keynes por gastos com
investimentos e ndo incentivos ao consumo das familias. Apesar de essa preferéncia
alinhar-se com a visao teérica de Keynes de que o investimento privado estaria
mais sujeito a flutuagées, cabendo ao governo estabilizar os investimentos, e dado
o fato de que, em um contexto de crise, a despesa de capital com investimentos
teria mais efeito do que a tentativa de elevar o consumo, havia também a motivagio
do contexto histérico. Era um momento de reconstrugio da Inglaterra, que
exigiria um amplo esforgo de investimentos em infraestrutura e nio era descabida
a previsio de que poderia haver escassez de investimento privado no periodo
posterior a guerra.

Desse modo, cabe destacar alguns pontos de uma regra de ouro decorrente
das propostas de Keynes. Em primeiro lugar, deve-se considerar a fase do ciclo
econdmico. Para Keynes, fazia sentido um or¢amento corrente equilibrado no
pleno emprego, quando o potencial de arrecadagio seria mdximo. Além disso,
estabilizadores automdticos, como a seguridade social, deveriam ser protegidos
e poderiam ser financiados por dividas. Finalmente, em uma situacio de crise, a
politica fiscal ndo poderia ser contracionista, sob o risco de comprometer ainda
mais o préprio resultado fiscal.

Entretanto, a forma como a regra foi proposta no Brasil nao segue direta-
mente essas determinagoes. Na proposta original da CF/1988 nio hd qualquer
excegdo com rela¢io a despesas tradicionalmente classificadas como correntes,
nem com relagio ao ciclo econdmico. Ainda assim, apesar de curto, o trecho
prevé uma cldusula de escape, desde que com aprovagao do Poder Legislativo. O
art. 167, inciso ITI da CF/1988 prevé que: “E vedada a realizagio de operagoes
de crédito que excedam as despesas de capital, ressalvadas as autorizadas mediante
créditos suplementares ou especiais com finalidade precisa, aprovados pelo Poder
Legislativo por maioria absoluta” (Brasil, 1988).

Portanto, em uma situagio de insuficiéncia de receita corrente ante 0 mon-
tante de despesas correntes ¢ possivel a emissio de divida, desde que aprovada pelo
Congresso. No entanto, essa aprovagio, por meio de créditos suplementares ou
especiais, s pode ocorrer quando o orgamento j estd vigente, ou seja, ao longo do

3. "[There] appears to be no glimmer of recognition that measures to stabilise the national income are ipso facto
measures to stabilise the national budget”.

4. Keynes, J. M. Activities 1940-1946 — Shaping the post-war world: employment and commodities. /n: Moggridge, D.
E. (Ed.). The collected writings of John Maynard Keynes. London: Macmillan, 1980. p. 347.
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exercicio fiscal. Como serd visto a seguir, essa cldusula de escape gera tensoes entre
Executivo e Legislativo e é marcada pela incerteza no momento da elaboragio do
or¢amento. A regra constitucional foi refor¢ada a partir da LRF, quando deixou de
ser uma matéria de natureza mais or¢amentdria para ter impactos também financei-
ros, na execucio do orgamento.

Art. 32. O Ministério da Fazenda verificard o cumprimento dos limites e condigées
relativos 2 realizagao de operacoes de crédito de cada ente da Federagio, inclusive
das empresas por eles controladas, direta ou indiretamente.

§ 1° O ente interessado formalizard seu pleito fundamentando-o em parecer de
seus Orgaos técnicos e juridicos, demonstrando a relagio custo-beneficio, o interesse
econdmico e social da operagio e o atendimento das seguintes condigoes:

(...)

V - Atendimento do disposto no inciso III do art. 167 da Constituigao;

(...)

§ 3° Para fins do disposto no inciso V do § 1°, considerar-se-4, em cada exercicio
financeiro, o total dos recursos de operagoes de crédito nele ingressados e o das
despesas de capital executadas, observado o seguinte:

I - nio serdo computadas nas despesas de capital as realizadas sob a forma de
empréstimo ou financiamento a contribuinte, com o intuito de promover incentivo
fiscal, tendo por base tributo de competéncia do ente da Federagao, se resultar a
diminuigao, direta ou indireta, do dnus deste;

II - se o empréstimo ou financiamento a que se refere o inciso I for concedido por
institui¢do financeira controlada pelo ente da Federa¢do, o valor da operagio serd
deduzido das despesas de capital (Brasil, 2000).

2.2 Implementacao da regra

A partir da LRE estabeleceu-se que o cumprimento da regra deveria ser auferido ao
final de cada exercicio financeiro, avaliando se o total de operagoes de crédito foi
igual ou menor do que as despesas de capital. No entanto, como serd visto a seguir,
a LRF também introduziu uma nova regra fiscal associada ao resultado primdrio, a
regra de ouro, e, enquanto houve superdvit primdrio, ela foi efetivamente cumprida,
conforme pode ser visto na tabela 1. Na prética, a margem foi cumprida mesmo em
anos de déficit primdrio, no periodo 2014-2018.
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TABELA 1
Regra de ouro: histoérico da apuracdo (2000-2021)
(Em R$ bilhdes)'

Receitas de operagdes de

Ano Despesas de capital? crédito consideradas? Margem da regra de ouro
2000 366,6 348,7 17,9
2001 310,0 268,7 41,3
2002 336,1 2857 50,4
2003 492,8 471,0 21,8
2004 468,5 438,0 30,4
2005 588,3 587,2 1,0
2006 5447 542,2 2,5
2007 537,4 5313 6,0
2008 5273 429,6 97,8
2009 597,9 405,4 192,5
2010 603,7 512,4 91,3
2011 677,2 565,9 11,3
2012 744,0 458,0 286,0
2013 712,5 549,6 162,9
2014 940,6 840,5 100,1
2015 863,6 801,5 62,2
2016 1.039,9 953,8 86,2
2017 899,0 870,2 28,8
2018 904,2 8684 358
2019 871,7 1.057,0 -185,3
2020 1.199,8 1.636,0 -436,2
2021 1.980,5 2.434,2 -453,7

Fonte: Informe Divida — Regra de Ouro/Secretaria do Tesouro Nacional (STN) (para os anos de 2000 a 2017), disponivel em:
<https://bit.ly/3z3P4Js>; Painel da regra de ouro da Unido/STN; 2020 — Relatério de Receitas e Despesas Primérias 2020 —
52 bimestre (para 2018 e 2019), disponivel em: <https://www.tesourotransparente.gov.br/publicacoes/relatorio-de-avaliacao-
-de-receitas-e-despesas-primarias-rardp/2018/19?ano_selecionado=2018>; Projeto de Lei Orcamentaria Anual (Ploa) 2021
(para 2021), disponivel em: <https://www.gov.br/economia/pt-br/assuntos/planejamento-e-orcamento/orcamento/orcamen-
tos-anuais/2021/ploa>.
Elaboracdo da autora.
Notas: ' A pregos correntes.

2 |nclui a soma dos investimentos (GND4), inversoes financeiras (GND5) e amortizacdo de divida.

3 Receita de operagao de crédito somada a variagao da subconta da divida.

A regra brasileira tem algumas especificidades que permitiram que, mesmo
em contexto de amplo déficit nominal, como em 2015, ela fosse cumprida,
conforme destacado em Amaral, Macedo e Bittencourt (2020). No entanto, um
dos pontos questionados por esses autores é que no Brasil considera-se como
despesa de capital a corre¢io monetdria de juros, e apenas a parcela de juros real
é considerada como despesa corrente. De fato, como destacado no texto, nio hd
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ou havia, ao que se saiba, essa hipétese em outros paises que adotam a regra, ou
mesmo nos que a abandonaram. Entretanto, cabe lembrar que a regra de ouro foi
aprovada no Brasil em 1988, auge do periodo inflaciondrio brasileiro, quando se
discutia justamente qual seria o conceito relevante de déficit publico e de divida,
pois o déficit nominal defendido pelos autores era influenciado positivamente
pelo imposto inflaciondrio e negativamente pela corre¢ao monetdria dos juros,
decorrentes exclusivamente da inflacdo. Nesse sentido, como discutem Bastos e
Lara (2012) e Serrano e Summa (2012), os conceitos relevantes eram o déficit
operacional ou mesmo o déficit real que descontariam esse efeito. Bastos e Lara
(2012) demonstram que com uma taxa de inflagio de 50% ao ano (a.a.) e uma
divida de 50% do PIB, a diferenca entre déficit nominal e operacional chega a ser
de mais de 17% do PIB; com uma inflacio de 200%, esse valor chega a mais de

33% do PIB.

Entre as receitas correntes que contribuiram para o cumprimento da regra
de ouro no periodo 2015-2018, duas se destacam: o pré-pagamento pelo Banco
Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES) de empréstimos da
Uniao; e a receita oriunda da equalizagio cambial das reservas internacionais paga
pelo BCB ao Tesouro. Em maio de 2018, quando o Tesouro lancou o Informe
Divida, com detalhes sobre a regra de ouro, havia a previsio de uma margem
negativa de R$ 181,9 bilhées. Porém o Tesouro apresentou um plano de equa-
cionamento que inclufa R$ 100 bilhoes de pagamento antecipado pelo BNDES,
bem como o resgate de fundos com o Fundo Soberano do Brasil (FSB) e o Fundo
Nacional de Desenvolvimento (FND), além de liberar fontes de receitas presas a
restos a pagar (RADs), possivelmente nao executados (tabela 2).

TABELA 2
Medidas de equacionamento para cumprimento da regra de ouro (2018)
(Em R$ bilhoes)

Medidas de equacionamento 2018
Margem da regra de ouro (cenario atual) -181,9
BNDES — pagamento antecipado 100,0
FSB 27,0
FND 16,0
Cancelamento de RAPs 20,0
Outras? 18,9
Margem da regra de ouro (cenario com medidas) 0,0

Fonte: Informe Divida — Regra de Ouro/STN. Disponivel em: <https://bit.ly/3z3P4Js>.
Notas: ' A preos correntes.
2 Qutras medidas incluem otimizacdo de fontes de recursos e alocacdo do superavit financeiro de 2017, no valor de
pelo menos R$ 18,9 bilhdes.
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No entanto, ainda em 2018, em agosto, o governo enviou o Ploa 2019 com
uma estimativa de insuficiéncia para a regra de ouro de R$ 258,2 bilhoes, o que o
levou a condicionar algumas despesas a aprovagao de um projeto de lei de crédito
suplementar, conforme jd havia sido autorizado na LDO. O mesmo ocorreu com
os Ploas de 2020 e 2021, nos quais despesas nos montantes de R$ 367 bilhoes e
R$ 453,7 bilhaes, respectivamente, também foram condicionadas.

Em 2019 houve um impasse entre Congresso e Executivo, motivado pela
desvalorizagio cambial de 2018, quando houve um repasse do BCB ao Tesouro que
nio era esperado e a margem efetiva de insuficiéncia da regra de ouro era inferior
a0 que estava previsto originalmente na LOA. O relator do Projeto de Lei do
Congresso Nacional (PLN) de crédito suplementar, o deputado pelo Maranhao
Hildo Rocha (Movimento Democritico Brasileiro — MDB), cogitou aprovar um
valor menor para o crédito suplementar, de R$ 146,7 bilhées, e, se fosse necessirio
ampliar, o Executivo enviaria um novo projeto de lei adicional no futuro. No
entanto, pela forma como a LOA foi aprovada, com R$ 248,9 bilhoes de despesas
correntes condicionadas, era necessdrio aprovar o crédito no valor completo e
utilizar a margem que fosse necessdria. Com o impasse, o PLN s6 foi aprovado
um pouco antes de as dotagoes centrais, como beneficios previdencidrios e do
Bolsa Familia, ficarem impossibilitadas de ser executadas. Em 2020, por conta da
pandemia, houve a aprovacio de uma emenda constitucional permitindo o des-
cumprimento da regra de ouro.

2.3 Consequéncias econdmicas e fiscais

A regra de ouro impde um tratamento diferenciado entre despesas correntes e de
capital. H4 diversas razoes para essa separagio comum na contabilidade pablica
e que estd associada, entre outras coisas, 2 durabilidade dos bens de capital e a
recorréncia das despesas correntes. Entretanto, a separacdo entre essas despesas
nao leva em consideragio outros impactos relevantes de despesas correntes e até
mesmo a relacdo direta entre essas duas despesas. Um exemplo comum ¢ a cons-
trugio de uma escola ou de uma unidade de satide, que sio despesas de capital,
mas requerem despesas correntes para serem efetivamente utilizadas. Além disso,
os impactos econdmicos, como multiplicadores fiscais das despesas publicas e
mesmo o potencial de desenvolvimento tecnolégico, sio considerados tradicio-
nalmente maiores para despesas de capital. Porém, estudos recentes mostram que
multiplicadores fiscais de gastos correntes, como beneficios sociais, sdo préximos
aos de investimentos (Sanches, 2020; Orair, Siqueira e Gobetti, 2016), e gastos
correntes, como os da drea de ciéncia e tecnologia, bem como aquisi¢ao de medica-
mentos e vacinas, podem estar associados a importantes desenvolvimentos tecno-
l6gicos. Portanto, hd um grau de arbitrariedade na separacio dessas duas despesas.
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Ainda assim, mesmo privilegiando os gastos com investimentos, a regra de
ouro nio foi capaz de proteger essas despesas. Como pode ser visto no gréfico 1,
desde o final da década de 1980 houve uma tendéncia de queda dos investimentos
do governo geral, em especial do governo central. Em grande parte, esse resultado
é fruto das demais regras fiscais, como o resultado primdrio e, mais recentemente,
o teto de gastos, que ndo privilegiam o investimento, que, ao contrdrio, tende a
ser a principal varidvel de ajuste das demais regras. A Gnica exce¢ao a queda quase
continua do investimento foi no periodo 2004-2010, que, como serd visto a seguir,
foi excepcional em termos de flexibilizacio de outras regras fiscais.

GRAFICO 1

Brasil: investimentos do governo geral (1947-2019)
(Em % do PIB)

6 —

N O M O O N IN @ — N O MW O N W © —« F N © M O O

S LWL WMWYV WOUNKNINIOG®TIO®T G®O® N DN N O O O «— = = =

OO D000 O O O O O O O

- - - - - = = = = = = = = = = - - - NN« NN
B GC M GE GM GG

Fonte: Pires (2020).
Elaboracdo da autora.
Obs: GC — governo central; GE — governo estadual; GM — governo municipal; GG — governo geral.

A discussio com relagio ao cumprimento da regra de ouro de 2019 veio
associada a um possivel “crime de responsabilidade”, capaz de destituir do cargo
um presidente da Republica; e a discussao parece ter sido bloqueada antes mesmo
que fosse possivel entender o tema. A combinagio de queda de arrecada¢do e queda
do investimento ¢ um desafio para regra de ouro. No entanto, em vez de uma
discussdo sobre os motivos que levaram a queda da arrecadagio e a dificuldade de se
cumprir essa regra, optou-se por reforgar o discurso de austeridade. Ao final de
2019, o governo chegou a propor uma alteragio da regra para que a autorizagio
pelo Congresso pudesse ser feita diretamente na LOA e nio por meio de créditos
suplementares e especiais. Essa alteragdo, porém, estava associada a outras medidas
de controle fiscal, que posteriormente foram parcialmente aprovadas na EC
n° 109/2021, sem a flexibilizacio da regra de ouro.
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3 LRF E AS METAS FISCAIS

A LRF foi aprovada em meio a um contexto de mudanga de regime econdmico.
Desde 1999, o Brasil passou a adotar o regime de metas de inflagdo, e, de forma mais
ampla, o chamado tripé macroecondmico, centrado numa condugio especifica de
trés importantes politicas macroecondmicas. No 4mbito da politica cambial, apds o
ataque especulativo do inicio de 1999, passou-se para um regime de cimbio flexivel,
abandonando o regime de bandas cambiais. A adogao da meta de superdvit primdrio
tornou-se o pilar da politica fiscal, e, do ponto de vista da politica monetdria, a taxa
de juros passou a ser o principal instrumento, voltado exclusivamente para o controle
inflaciondrio, a partir do estabelecimento de metas anuais para a inflagio.

No entanto, a nova lei voltada a financas publicas também refletia um processo
de renegociagio das dividas de governos subnacionais, com a aprovagio da Lei
n°® 9.496/1997 (Lopreato, 2013) e a reforma gerencial do orgamento, com uma
mudanca na légica de planejamento e programagio orcamentdria, com a aprovagio
do Decreto n® 2.829/1998 e a Portaria da Secretaria de Or¢amento Federal (SOF)
n° 42/1999 (Barcelos e Calmon, 2014). Cabe destacar que a meta de resultado
primdrio, na forma como foi adotada inicialmente no Brasil, de 2000 a 2013, com
resultado primdrio positivo, de certa forma garantiu o cumprimento da regra de
ouro, principalmente diante do ordenamento que considera como despesa de capi-
tal a corregio monetdria dos juros.

Posteriormente 4 LRE, foi sancionada a Lei n® 10.028/2000, chamada Lei de
Crimes Fiscais, que alterou o Cédigo Penal (Decreto-Lei n® 2.848/1940); a Lei
n°1.079/1950, que define os crimes de responsabilidade e regula o respectivo processo
de julgamento; e o Decreto-Lei n® 201/1967, que disp6e sobre a responsabilidade
dos prefeitos e vereadores. Nesse sentido, a LRF trouxe um novo componente juri-
dico: a criminalizagio da politica fiscal — que serd discutida mais adiante.

3.1 Concepcao inicial

A partir da década de 1970, com o periodo de estagflagdo, as ideias keynesianas
do pés-guerra passaram a ser questionadas no plano tedrico pela ascensio do
monetarismo, tanto na versao inicial, de Milton Friedman, quanto na versio pos-
terior, de Robert Lucas. Essas criticas se concretizaram no plano politico ao longo
das décadas de 1980 e, principalmente, 1990, quando se consolidou o chamado
novo consenso macroecondmico, uma nova sintese da teoria macroecondmica
convencional, tal como a sintese neocldssica dos anos de 1950.

De acordo com o novo consenso, a politica monetdria torna-se o principal
instrumento de politica econdmica, inclusive para o controle do ciclo econdmico,
enquanto as demais politicas — fiscal, cambial e financeira — ficam subordinadas aos ob-
jetivos de estabilizagio do produto e principalmente da inflagao (Paula e Saraiva, 2015).
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Do ponto de vista da politica fiscal, a questao da sustentabilidade da divida e da
credibilidade da politica econémica se sobrep6s a importincia dos impactos distri-
butivo, anticiclico e de manutencdo do pleno emprego. O espago da politica fiscal
foi reordenado, com uma forte defesa do processo de consolidacio fiscal e a vigéncia
de regras fiscais rigidas, voltadas para a sustentabilidade da divida, sem espago para
a discricionariedade.

O caminho da credibilidade e da reputagio da politica macroecondémica sé estard
consolidado quando houver a crenca no comprometimento com a manutengio das
regras, independentemente da ocorréncia de turbuléncias financeiras e de alternincia no
poder politico (Lopreato, 2006, p. 7, grifo nosso).

Conforme destacado, vérios paises passaram a adotar regras rigidas de politica
fiscal, que deveriam ser mantidas mesmo na ocorréncia de crises econdmicas e de
mudangas na orientagdo politica. Entre seus principais regramentos, a LRF trazia
0 que se segue.

*  Alimitagao dos gastos com pessoal, imposta as trés esferas de governo e
a cada um de seus poderes.

* A criagdo de restrigoes a geragio de despesas excedentes no tltimo ano
do mandato.

* O disciplinamento de toda nova despesa corrente de duragao superior
a dois anos.

* A imposic¢io de que os entes governamentais assumam compromissos
com metas fiscais e, a cada quatro meses, apresentem ao Poder Legislativo
e A sociedade a evolucio de suas financas.

* A limitagao da contratagao de dividas.
* A proibigio de refinanciamentos das dividas de estados e de municipios.

* A punicio de entes publicos (e, indiretamente, de seus beneficidrios)
pelo descumprimento dos limites estabelecidos pela lei.

Neste capitulo iremos destacar a imposi¢io de compromissos com metas
fiscais e avaliar como elas criaram constrangimentos fiscais a gestao or¢amentdria.
A partir da LRE o foco da politica fiscal recaiu exclusivamente sobre a susten-
tabilidade fiscal, seguindo a corrente tedrica hegemonica na década de 1990. O
objetivo passou a ser o acompanhamento sistemdtico da capacidade efetiva do
setor publico de fazer frente aos seus passivos, com a geragio continuada de superdvits
primdrios. Essa visao, de certa forma, abstraia a capacidade de a intervencio go-
vernamental impulsionar o produto e o emprego.
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A LRF determinou que as LDOs deveriam incorporar o estabelecimento
de metas fiscais e os regramentos para a limitacdo de empenho e movimentagao
financeira, incluindo a de outros poderes. Um dos pontos que ganharam destaque
com a LRF foi a publicacio de possiveis riscos fiscais que passaram a constar em
um anexo 3 LDO. Em linha com a ideia de avaliagao da situacio fiscal, a LDO
passou a publicar a avalia¢io financeira e atuarial dos regimes geral de previdéncia
social e dos servidores civis e militares, a avaliagio financeira do Fundo de Amparo
a0 Trabalhador (FAT) e projecoes de longo prazo dos beneficios da LOA, bem

como a margem de expansio das despesas obrigatérias de natureza continuada.

Como destaca Lopreato (2006), a preocupagio com a sustentabilidade da
divida coloca especial énfase nas obrigacoes potenciais do setor ptiblico — como as
operagdes fiscais nio registradas em balanco e futuras obrigacoes previdencidrias
e de outros beneficios sociais. Além disso, defendia-se a adocio de métodos de
avaliagio do risco fiscal, como o wvalue-at-risk (VaR), principalmente para os
paises emergentes, que estariam sujeitos as mudangas stbitas nos “sentimentos”
do mercado (Barnhill Junior e Kopits, 2003 apud Lopreato, 2006).°

3.2 Implementacao da regra

Na segao IV da LRE que trata da execugdo orcamentdria e do cumprimento das
metas, foram inseridos os comandos sobre as metas fiscais. O primeiro comando
exige que, até trinta dias da publica¢do da LOA, o Poder Executivo estabeleca a
programacio financeira, com cronograma mensal de desembolso.

Art. 8° Até trinta dias ap6s a publicagio dos orcamentos, nos termos em que dispuser
a lei de diretrizes orcamentdrias e observado o disposto na alinea c do inciso I do
art. 4°, o Poder Executivo estabelecerd a programagio financeira e o cronograma de
execucio mensal de desembolso (Brasil, 2000).

O comando inicial da LRF ¢ para que seja definida uma programagio finan-
ceira — sobre a qual serd avaliado o cumprimento da meta —, e nao sobre a dotagao
orcamentdria aprovada na LOA. Essa j4 é uma primeira fonte de imprevisibilidade
para os executores de politica (“gastadores”), pois, mesmo que seja aprovado um
determinado or¢amento para sua drea, se a despesa for discriciondria, nio hd qualquer
garantia de execugao.

Nos anos em que o or¢amento ¢ aprovado pelo Congresso em dezembro,
a programagio financeira ¢ estabelecida entre janeiro e fevereiro, a depender da
data de san¢io do orcamento, portanto, acontece antes do fechamento do primeiro
bimestre. Em anos de maior ajuste fiscal, o Executivo jd anuncia um primeiro con-
tingenciamento de despesas nessa primeira programagio financeira. No entanto, o

5. Barnhill Junior,T. M.; Kopits, G. Assessing fiscal sustainability under uncertainity. Washington: IMF, 2003. (Working
Papers, n. 79).
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comando tradicional para esse ato ¢ trazido no artigo subsequente, art. 9° da LRE
que define que deverdo ser avaliadas bimestralmente as projegoes de receita até o
final do ano. Nesse mesmo comando normativo ¢ definido que o instrumento para
a obtenc¢do da meta de resultado primdrio é a limitagao de empenho e movimentagio
financeira (pagamento).

Art. 9° Se verificado, ao final de um bimestre, que a realizagio da receita poderd nao
comportar o cumprimento das metas de resultado primdrio ou nominal estabelecidas
no Anexo de Metas Fiscais, os poderes e o Ministério Pablico promoverio, por
ato préprio e nos montantes necessirios, nos trinta dias subsequentes, limitacio
de empenho e movimentagio financeira, segundo os critérios fixados pela lei de
diretrizes orcamentdrias (Brasil, 2000).

Qualquer decisdo de contingenciamento requer uma andlise prévia sobre a
projecdo da arrecadacio fiscal e da evolugdo das despesas de forma a indicar para
a sociedade as projecdes fiscais e dar mais transparéncia, inclusive aos demais
érgaos e poderes, quanto a necessidade de uma contencio das despesas. Portanto,
mesmo quando hd um contingenciamento anterior ao final do bimestre, hi um
relatério extemporaneo para indicar a possivel necessidade.

Apesar da inspiragao na norma norte-americana, a forma como esse comando
foi inserido na legislagao brasileira apresentou peculiaridades que reforgaram seu
efeito de constranger a gestio do orgamento, aumentar a imprevisibilidade e difi-
cultar o planejamento piblico — além de comprometer a prépria qualidade do gasto
publico. A seguir iremos discutir os impactos da possibilidade de contingenciamentos
sucessivos ao longo de um exercicio fiscal e algumas mudangas de interpretagio nos
comandos da lei, em especial quanto as seguintes questdes: i) possibilidade de alte-
ragio da meta fiscal; ii) condi¢des em que poderia ser feito o contingenciamento; e
iii) consolidagao do resultado primdrio como meta central da Uniao.

3.2.1 Avaliacdo bimestral e possibilidade de contingenciamento

A LRF brasileira combinou diferentes regramentos existentes em outros paises
ou blocos, como a Unido Europeia e a zona do euro, os Estados Unidos e a Nova
Zelandia: o Fundo Monetdrio Internacional (FMI) difundiu algumas normas de
gestdo publica em diversos paises; o tratado de Maastricht, da Comunidade Eco-
ndmica Europeia (CEE), trazia metas rigidas de resultado fiscal; o Fiscal Responsibility
Act da Nova Zelandia, de 1994, trazia estimulos para ampliar a transparéncia das
contas publicas e, nos Estados Unidos, normas de disciplina e controle de gastos
do governo central levaram a edi¢ao da Lei de Execuc¢io Or¢amentdria (Budget
Enforcement Act — BEA), aliado ao principio de accountability (Nascimento e
Debus, 2001).
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A estrutura da norma brasileira criou uma combinagio tnica desses diversos
regramentos, resultado de multiplas interagdes e das variadas posigoes defendidas
pelas organizagoes envolvidas em sua elaboragao, quase todas formadas por “guar-
dides do orgamento”, como as estruturas da Fazenda e do Planejamento federais,
e por “controladores”, como o Congresso Nacional e o Tribunal de Contas. Em
particular, combinaram-se os mecanismos de maior transparéncia — a publicacio
bimestral e quadrimestral de relatérios prospectivos e de prestagdo de contas, res-
pectivamente — com a possibilidade de impor contingenciamentos recorrentes se
as projegoes fiscais se afastassem do previsto na LOA.

O mecanismo de contingenciamento foi pensado, em grande parte, a partir
da regra norte-americana de sequestration (sequestro/bloqueio), que teve origem
em 1985, com a aprovacio da Lei Gramm-Rudman-Hollings (GRH). Conforme
discutido em Auerbach (2008), a GRH definia uma sequéncia de déficits anuais
a serem obtidos até alcangar um orcamento equilibrado em 2001. Se houvesse
uma decisao de politica ptblica que indicasse 0 nio cumprimento da meta fiscal,
isso levaria a um processo de “sequestro”, com cortes de determinadas rubricas
predefinidas para atingir a meta. Em 1987, essa regra foi modificada, pois foi
considerada inconstitucional, e as metas predefinidas também foram alteradas.
A recessao econdmica dos Estados Unidos levou a uma queda nos resultados
fiscais — 0 que acabou por mudar as regras orcamentdrias. Em 1990, a GRH
foi substituida pelo BEA, que eliminou as metas anuais e incluiu outras para
despesas discriciondrias. Além disso, incluiu um mecanismo — que depois seria
adaptado na LRF — para que mudancas na tributagio e nas obrigagoes de despe-
sas orgamentdrias, exceto seguridade social, ndo afetassem a meta, chamado de
pay-as-you-go (PayGo). Na prdtica, tal regra deveria ser garantida numa janela
quinquenal, com base nas proje¢des do Escritério de Orcamento do Congresso
(Congressional Budget Office — CBO). Cabe destacar que a regra, além de plu-
rianual, também deixava de fora qualquer flutuagio ciclica, como mudangas nos
impostos ou gastos que resultassem do ciclo econdmico, inflagdio, mudancgas na
distribuicio de renda ou quaisquer outros fatores econdmicos. Em 1993, a regra
foi estendida para um PayGo de dez anos. Na prética, como destaca Auerbach
(2008, p. 5): “a revogagdo da GRH em 1990 e o colapso do BEA apds 1998 ilus-
tram uma caracteristica das regras orcamentdrias federais dos Estados Unidos: as
regras deixam de funcionar quando se desviam muito da politica consensual”.®

Na pritica, a principal vez em que o mecanismo de sequestro foi efetivamente
acionado nos Estados Unidos foi no governo Obama, por forte pressao politica,
que impediu um acordo politico quanto as mudancas nas regras orcamentdrias e

6. “[T]he repeal of GRH in 1990 and the collapse of BEA after 1998 both illustrate a characteristic of U.S. federal
budget rules: the rules cease to operate once they deviate too far from consensus policy”.
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fiscais. A Lei Statutory Pay-As-You-Go Act, de 2010, restabeleceu um procedimento
para impor uma regra de neutralidade do déficit em novas receitas e legislacao de
gastos obrigatérios. Instituiu também um processo de sequestro, separado dos
limites discriciondrios, que exigia cortes automdticos generalizados em programas
obrigatérios selecionados, caso a legislagio, tomada como um todo, nio atendesse
ao padrio de PayGo estabelecido pela lei. Em 2011, foi aprovada a Lei de Controle
de Or¢amento (Budget Control Act — BCA) que reimplantou limites (“tetos”) sobre
o volume da autorizagio orcamentdria discriciondria e criou uma comissao mista de
reducdo do déficit, que deveria apresentar um projeto de lei para reduzir o déficit
federal em pelo menos US$ 1,5 trilhdao em um periodo de dez anos, e também
uma supercomissio de sequestro, como um incentivo a comissio mista (Matthews,
2013). Como nio conseguiram chegar a um acordo até dezembro de 2011, o
sequestro seria posto em prética a partir de 2013, junto com o fim dos incentivos
fiscais da era Bush e da desoneragio da folha de pagamentos. Essa combinacio de
contragoes fiscais ficou conhecida como #he fiscal cliff (o abismo fiscal) (Matthews,
2013), e, depois de se chegar a um acordo em dezembro de 2012, os cortes comegaram
a partir do dia 1° de marc¢o de 2013.

Essa breve andlise das regras dos Estados Unidos, que inspiraram o mecanismo
de contingenciamento brasileiro, deixa claro algumas diferencas significativas. Em
primeiro lugar, nos Estados Unidos, mesmo tendo a possibilidade de “sequestro”,
essa medida raramente foi acionada, enquanto no Brasil ¢ algo quase rotineiro. Uma
segunda diferenca importante diz respeito a0 momento em que se faz o contingen-
ciamento: enquanto nos Estados Unidos é programado para os exercicios futuros,
com regras plurianuais, no Brasil, o contingenciamento pode ocorrer diversas vezes
ao longo do ano corrente. Finalmente, uma terceira diferenga relevante é sobre o
que aciona o contingenciamento: enquanto aqui é qualquer desvio da meta, nos
Estados Unidos é um balango (scorecard) plurianual de alteragoes de receitas e
despesas recorrentes, e nao qualquer mudanca decorrente de flutuagdes econdmicas.
No entanto, uma semelhanga diz respeito ao processo politico de alteragdes das
regras orcamentdrias. Como destacado por Auerbach (2008), a regra era sempre
ajustada e alterada quando se chegava ao seu limite. A excegdo ocorreu em 2011,
e justamente por pressdo politica de parte dos parlamentares republicanos.” No
Brasil, como discutiremos adiante, houve mudangas relevantes de interpretagao da
regra; a mais conflituosa ocorreu em 2015, por conta de forte tensao politica.

A regra brasileira impds a prdtica de contingenciamentos recorrentes ao
prever que ao final de cada bimestre, se a previsao da realizagio da receita nio
comportasse o cumprimento das metas, haveria uma limitagio de empenho e

7. Disponivel em: <https://www.washingtonpost.com/politics/tea-party-stays-on-the-sidelines-as-obama-republicans-in-
congress-tackle-fiscal-cliff/2012/12/23/9f82a0d0-4b7e-11e2-abab-aabac85e8036_story.html?_=ddid-4-1661172180>.
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movimentagao financeira. Inicialmente, quando a meta era definida como uma por-
centagem do PIB, ainda havia um componente adicional de incerteza, que levava os
governos a definirem limites com uma margem maior, para contemplar eventuais
erros também na previsao do PIB. A prdtica, que se tornou mais comum mesmo
em anos com poucas mudancas na previsao, era de um contingenciamento no
inicio do ano e uma liberagao de limites mais para o final do ano — o que aumenta
a imprevisibilidade e compromete o planejamento dos executores de politica
publica (gastadores). Essa sistemdtica, combinada com o fato de que os or¢amentos
discriciondrios dos 6rgaos eram muitas vezes definidos no Ploa com base nos valores
empenhados nos anos anteriores, levava os drgaos a sempre tentar executar todo o
limite obtido, comprometendo muitas vezes a qualidade do gasto publico. Cabe
ainda destacar que, apesar dos contingenciamentos recorrentes, a interpretacio do
comando sofreu altera¢oes, conforme serd discutido na préxima subsegio.

3.2.2 Consolidagdo da interpretagdo

O art. 9° da LRF passou por alguns questionamentos por parte do Tribunal de
Contas da Uniao (T'CU) sobre a forma como deveria ser interpretado. Uma das
discussoes relevantes foi uma representagio formulada pela Secretaria de Macroa-
valiagio Governamental (Semag) do TCU, que apontava um suposto risco de des-
cumprimento da meta de resultado nominal na execugao orgamentdria e financeira
da Uniao para o ano de 20006 e solicitava a apresentagio de providéncias jd adotadas
ou previstas (Acérdao n° 1.788/2006-Plendrio). Apds uma discussio entre as 4reas
técnicas, por meio do Acérdao n® 296/2007-Plendrio, o voto do relator foi apro-
vado no plendrio, aceitando os argumentos das dreas técnicas do Poder Executivo.

3. Ocorre que no préprio Anexo IV da LDO/2006, em que foram estabelecidos,
como metas, os percentuais de +3,15% e -1,59% do PIB para os resultados primdrio e
nominal, respectivamente, também ficou consignado que a meta de resultado nominal
era meramente indicativa, uma vez que ela néo pode ser controlada pela atuacdo exclusiva
do Poder Executivo, sendo afetada pelo objetivo da politica monetdria em relagio ao
controle inflaciondrio e passivel de outros eventos, como crises internacionais.

4. Além da previsdo explicita, na prépria LDO, do cardter indicativo da meta
de resultado nominal, entendo que os elementos trazidos nas diversas notas
técnicas evidenciam a inadequacio, em termos econdmicos, de se procurar trabalbar
simultaneamente com duas metas ‘impositivas’ — de resultado primdrio e de resultado

nominal (TCU, 2007, grifo nosso).

Essa foi uma mudanga de interpretagido em que o TCU exigia inicialmente
o cumprimento literal da lei, mas concordou com argumentos econémicos
sobre a factibilidade da obtenc¢io da meta de resultado nominal e concordou tam-
bém que a LDO poderia conferir um cardter meramente indicativo 2 meta de resul-
tado nominal. Esse ¢ um debate que mistura argumentos econémicos e juridicos e
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que estd diretamente relacionado & prépria forma como foi interpretada a meta de
resultado primdrio — que para alguns juristas também teria um cardter puramente
indicativo e programdtico, podendo ser descumprida desde que nio houvesse
intengao patente por parte do Poder Executivo de nao buscar o seu cumprimento.
Entretanto, antes de entrar no debate sobre a meta de resultado primdrio propria-
mente dita, cabe comentar um outro questionamento de interpretagio por parte do
TCU que foi resolvido em trocas de andlises técnicas entre o Executivo e o tribunal.

Em 2007, o Judicidrio federal e o Ministério Ptblico da Unido (MPU) des-
cumpriram a obrigatoriedade de limitar os empenhos e as movimentagdes finan-
ceiras de seus orgios conforme indicado no relatério de receitas e despesas apre-
sentado pelo Poder Executivo. Em uma interpretagio literal do art. 9° da LRE
os drgaos entenderam que apenas a frustracao de receita poderia ser considerada
como pardmetro para o contingenciamento e no a frustracio do resultado pri-
mério, envolvendo, também, o lado das despesas obrigatérias. A época, a posicio
do Ministério Publico junto ao TCU (MPTCU), representada pelo procurador
Julio Marcelo de Oliveira, era defender que o contingenciamento de despesas dos
poderes Legislativo e Judicidrio e do MPU somente podia ser exigido na hipétese
de expectativa de frustracio de receita e no limite da participagao de cada um na
base contingencidvel, sob pena de ferir a autonomia dos poderes. Cabe ressaltar
que os analistas da Semag/TCU discordavam da posi¢io do MP junto ao TCU,
pois, na visio dos analistas, a meta maior da LRF seria manter o equilibrio fiscal;
além do que o aumento de despesas primdrias obrigatérias poderia prejudicar a
obtengao da meta de resultado primdrio. Diante do pedido de reexame por parte
do MP junto ao TCU, a SOF reforgou os argumentos de que devem se levar em
conta tanto a frustragio de receita quanto aumentos de despesas obrigatdrias.
Entre os argumentos apresentados, além de apontar para eventuais mudancas
legislativas que afetavam as despesas obrigatdrias, prejudicando a gestio fiscal e
o cumprimento das metas, a nota técnica da SOF ainda reforcava que as despesas
obrigatérias também sofriam influéncia de fatores conjunturais — como uma
crise econdmica inesperada — que provocavam uma elevagio da despesa com
seguro-desemprego, despesa tipicamente obrigatdria, acima da dotagdo prevista
originalmente. No Acérdiao TCU 018.476/2007-8-Plendrio hd o relato de todos
0s argumentos e contra-argumentos sobre o tema. Ao final, contudo, o plendrio
aprovou o relatério do ministro que negou provimento ao pedido de reexame do
MPTCU, mantendo-se inalterados os termos do Acérdiao n¢ 1.040/2008-Plendrio
que confirmavam o entendimento do Poder Executivo.

Ainda assim, a partir daquele ano houve uma alteragao nas regras de cilculo
do contingenciamento dos demais poderes constantes nas futuras LDOs, o que
passou a proteger parte das despesas discriciondrias dos demais 6rgaos — justamente
aquelas ligadas 2 manutencio bésica dos servigos prestados. Essa protecio nio foi
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estendida ao Executivo e, em diversos contingenciamentos posteriores, houve um
risco de possivel shutdown (paralisagio completa das atividades) se o Poder Executivo
mantivesse inalterada a meta de resultado primdrio e realizasse o contingenciamento
necessdrio ante uma contracdo forte das receitas previstas, em grande parte,
decorrente de um processo de desaceleracio da atividade econdmica.

Nesse sentido, o ano de 2009 foi emblemdtico, pois foi quando o mundo
inteiro se viu surpreendido por uma crise financeira que levou a uma recessao com-
parada a grande recessio da década de 1930, a partir do final de 2008. Em maio
de 2009, o Poder Executivo encaminhou ao Congresso Nacional o PLN n° 15, de
2009, que propunha redu¢io da meta para 1,4% do PIB para o governo central e
0,20% do PIB para as empresas estatais, sendo também proposta a exclusio do grupo
Petrobras da apuragao do resultado fiscal do setor pablico. Como pode ser visto na
tabela 3, tais parAmetros passaram a ser adotados nas reavaliagdes bimestrais mesmo
antes da aprovagio do Congresso Nacional, o que veio a ocorrer em 9 de outubro
de 2009, quando da promulgagao da Lei n® 12.053.

TABELA 3
Evolucdo da meta fiscal em 2009
Ploa, LOA, relatérios e resultado LDO
Atos Data Meta Abatimento' proposto Meta Abatimento
R$ milhdes PIB (%) R$ milhdes PIB (%) PIB (%) R$ bilhdes
Ploa 2009 54.539,2 1,71 15.567,0 0,49 2,20 15,6
LOA 2009 52.311,7 1,66 15.551,6 0,49 2,20 15,6
Avaliacdo 20 mar.
12 bimestre 2009 50.926,4 1,65 15.551,6 0,50 2,20 15,6
Avaliacdo 20 maio
22 bimestre 2009 27.231,0 0,89 15.551,6 0,51 2,20 15,6
Avaliacdo 20 jun.
30 bimestre 2009 27.109,1 0,89 15.551,6 0,51 2,20 15,6
Avaliagao 20 set.
42 bimestre 2009 14.160,7 0,46 28.500,0 0,94 2,20 15,6
Avaliacdo 20 nov.
5 bimestre 2009 14.160,7 0,46 28.500,0 0,94 1,40 28,5
Avaliacao 14.160,7 0,46 28.500,0 0,94 1,40 285
Dezembro
Realizado 42.443,2 1,35 17.934,8 0,57 1,40 28,5

Fonte: Relatérios bimestrais de receitas e despesas e LDO, 2009.
Nota: " Abatimento refere-se a possibilidade de reduzir a meta de resultado primario pela execugdo de despesas especificas,
no caso as do PAC.

Esse fato foi ressaltado no relatério e parecer prévio das contas da Unido
para o exercicio de 2009 elaborado pelo TCU, inclusive ressaltando que houve
um descontingenciamento a partir da proposta de alteragio da meta orcamentdria.
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Apés a andlise da realizacdio e da nova projecio dos itens até o final do ano,
combinada com a alteragio das metas fiscais propostas ao Congresso Nacional pelo
Poder Executivo, constatou-se a possibilidade de ampliacio dos limites de empenho e

Iy

movimentagio financeira em R$ 9,1 bilhdes em relagdo a avaliagdo anterior, nos
termos do § 1° do art. 9° da LRF (TCU, 2010, p. 82, grifo nosso).

A conclusao da andlise feita pelo TCU foi de que em 2009 o Poder Executivo
federal observou os principios fundamentais de contabilidade aplicados 2 adminis-
tragao publica, e “que foram respeitados os pardmetros e limites definidos na LRF”
(op. cit., p. 428).

Os trés exemplos apresentados demonstram a consolidagio da meta resultado
primdrio como a principal a ser obtida pelo Poder Executivo, em parceria com
os demais poderes, por meio de seus atos préprios de contingenciamento. Cabe
destacar aqui que esse é um possivel entendimento da LRE embora deixe de
utilizar cldusulas de escapes previstas na prépria lei, como o art. 66, que jé prevé
uma excepcionalizacio de certas regras e limites em situagdo de baixo crescimento
econdmico. Vale ressaltar, ainda, que baixo crescimento econémico ¢ definido no
§ 1° desse mesmo artigo como a taxa de variagio real acumulada do PIB inferior
a 1%, no periodo correspondente aos quatro tltimos trimestres, uma situagao
que ocorreu, por exemplo, em 2009. Além disso, no § 4° do art. 9° define-se que
a cada quadrimestre o Poder Executivo demonstrard e avaliard o cumprimento
das metas fiscais de cada quadrimestre, o que pressupde que pode ocorrer um caso de
nio cumprimento. Haveria uma outra interpretagio, portanto, de que a meta de
resultado fiscal deveria ser um indicativo. Algo a ser perseguido pelo Poder Execu-
tivo, ainda que possam ocorrer eventos que nao podem ser controlados diretamente
pela atuagio exclusiva do Poder Executivo, como uma crise financeira internacio-
nal, que deveria ser uma razdo possivel para o nao atingimento da meta.

Entretanto, em vez de adotar essa sistemdtica, mais préxima ao regime de
metas de inflagdo, pelo qual cabe ao presidente do BCB a explicacio de eventual
descumprimento da meta de inflagdo, a interpretagio que vigorou ¢ que a meta
deveria ser cumprida até o final do ano fiscal, ainda que pudesse ser alterada ao
longo do ano. A flexibilidade permitida, até 2015, era, portanto, a possibilidade de
alteragio da meta ao longo do exercicio, sempre que o Poder Executivo justificasse
a necessidade de sua alteracio.

Quando foi aprovada a LRE era possivel mudar meta de resultado fiscal
por medida proviséria. Em 2001, primeiro ano de vigéncia da LRE o presidente
Fernando Henrique Cardoso alterou a meta originalmente estabelecida pela
Medida Proviséria n° 2.121-40, de 23 de fevereiro de 2001, reduzindo o valor da
meta e incluindo uma possibilidade de compensagio entre o orcamento da Uniao
e o resultado das estatais. Essa medida proviséria, que jd era a reedi¢do de outra,



Os Constrangimentos Fiscais na Gestdo do Orcamento 269

foi convertida na Lei n® 10.210, de 23 de margo de 2001. Na prdtica, criou-se a
possibilidade de abatimento da meta da Uniao utilizando o resultado positivo das
estatais. Interessante notar que, ao final de 2001, nao foi alcangada a meta para os
orcamentos fiscais e seguridade (tabela 4).

TABELA 4
Comparacao da meta de resultado primario e resultado efetivo (2001)

Meta de resultado priméario

Itens Resultado efetivo Resultado — meta
Original Modificada

Orgamento fiscal e da seguridade 33,81 28,12 21,98 -6,14

Estatais federais 1,24 1,24 7,57 6,33

Total 35,06 29,37 29,55 0,19

Elaboracdo da autora.

Entretanto, em setembro de 2001, a EC n® 32/2001 vedou a edicio
de medidas provisérias para alteragio de PPAs, diretrizes orcamentdrias,
orcamento e créditos adicionais e suplementares, ressalvado o crédito extraordindrio,
conforme previsto no seu art. 167, § 3°. Desde entdo, qualquer alteragio da meta
fiscal, matéria regida pelas LDOs, deve ser objeto de um PLN, o que exige apre-
ciagio na Comissio Mista de Orgamento (CMO) e aprovagio das duas Casas em
sessao conjunta.

Apesar desse entendimento estrito, houve flexibilidades importantes da meta
de resultado primdrio, como a possibilidade de abatimento do PPI e posterior-
mente do PAC, desde a LDO de 2005, em um entendimento com o préprio FMI
de que os investimentos publicos deveriam ter tratamento diferente, dado que
eram sempre a primeira despesa a ser contingenciada em periodos de contragio
fiscal (Abreu e Cdmara, 2015). Com essa proposi¢ao, alinhavam-se minimamente
as duas principais regras fiscais vigentes, a meta de resultado primdrio e a regra
de ouro, ambas supostamente protegendo os investimentos. Posteriormente, em
2009, outras flexibilidades foram sendo incorporadas, como a exclusao dos grupos
Petrobras e Eletrobras da apura¢io do resultado fiscal do setor publico, permitindo
que essas empresas ampliassem seus investimentos. Em 2013, a partir de uma
expansdo do crédito aos entes subnacionais e a ampliagio dos programas de
desoneragdo tributdria, também foram incluidas como possibilidade de abati-
mento as desoneragoes e eximiu-se a Unido de compensar eventuais frustragoes
da projecio de resultado primdrio dos demais entes. Naquele ano e em 2014,
a Unido comprometeu-se exclusivamente com o resultado primdrio do governo
federal e nao com o do setor piblico.
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3.3 Consequéncias econdmicas e fiscais

Como ja discutido, ao contrdrio dos Estados Unidos, que desconsideram o im-
pacto de contragdes econdmicas sobre as varidveis fiscais, no Brasil qualquer fator
que contribua para redugido do resultado primdrio é motivo para ampliar o contin-
genciamento. Conforme procuraremos demonstrar, esse entendimento confere um
cardter ainda mais prociclico 2 meta de resultado primdrio e acaba amplificando o
ciclo econdmico, com consequéncias para o préprio resultado fiscal.® Se em 2009 o
governo agiu rapidamente para conter os efeitos da crise, alterando a meta de resul-
tado primdrio e nio realizando qualquer nova contracio de despesas — ao contririo,
houve ampliagao dos limites, como visto anteriormente —, em 2015 a situagao foi
diametralmente oposta.

O governo federal implementou ao longo de 2015 o maior contingenciamento
de despesas discriciondrias realizado desde o advento da LRE Mesmo antes de o
orcamento ser aprovado, foram editadas medidas de contencio dos gastos, como
o decreto de limite orcamentdrio, que passou o limite de execu¢io mensal durante
a antevigéncia’ de 1/12 para 1/18, impondo, portanto, um corte potencial de
30% das despesas discriciondrias correntes. Quando o or¢camento foi aprovado nos
quatro relatérios bimestrais que se seguiram, trés apontaram a necessidade de que
fossem feitos novos contingenciamentos, diante da queda cada vez mais acentuada
da receita, ante a desaceleragio econémica.

No relatério do segundo bimestre, o governo anunciou um contingencia-
mento de R$ 70,9 bilhoes, o que levou 2 revisio de cronogramas de obras e programas,
bem como a uma contengao muito forte de gastos de custeio. No bimestre seguin-
te, apesar de ter sido proposto um novo contingenciamento, da ordem de R$ 8,6
bilhoes, ficou evidente a impossibilidade de obtengao da meta de 1,2% do PIB
constante da LDO. Cabe lembrar que essa meta havia sido estabelecida em
dezembro de 2014, quando a nova equipe econdmica foi indicada, e estava baseada
numa expectativa de mercado de crescimento de 0,8% da economia brasileira em
2015. No entanto, em julho de 2015, a expectativa era de queda de 1,5%.

Diante desse cendrio, em julho, o governo enviou a proposta de mudanga
de meta para o Congresso Nacional, com o objetivo de reduzir o superdvit do
setor publico consolidado de R$ 66,3 bilhées para R$ 8,7 bilhoes. Em outubro,
enviou uma revisao dessa proposta, reduzindo ainda mais a previsao do superdvit,
diante de uma maior frustracio da receita, decorrente basicamente das mudancas
nos pardmetros econémicos estimados tanto pelo governo como pelo mercado.

8. Uma analise da regra fiscal brasileira em um contexto de desaceleragdo econdmica esta em Dweck e Teixeira (2018).

9. Autorizacdo na LDO para execucdo orcamentaria de determinadas despesas antes da aprovacdo do orcamento,
quando esta ocorre apds o inicio do exercicio financeiro.
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Como pode ser visto na tabela 5, a necessidade de alteragio da meta fiscal foi
decorrente exclusivamente da forte queda de receita em relagio a prevista na Lei
Orgamentdria. Comparando os totais das partes I e III, a queda da receita liquida
foi de R$ 180 bilhoes em relagio 3 LOA e de R$ 115 bilhées em relagio ao primeiro
relatério de 2015, que sé ocorreu no segundo bimestre, pois o orcamento s foi
sancionado em abril de 2015.

TABELA 5
Receita, despesa e resultado primario da Unido — previstos e realizados (2015)
(Em R$ bilhdes)

Discriminagao LOA 2015 Relatdrio 22 bimestre Realizado 2015

| - Receita total 1.447.826,80 1.371.702,50 1.247.789,30

Receita administrada pela Receita Federal

do Brasil (RFB) — liquido dos incentivos 864.621,40 848.328,10 765.126,60
ﬁ:ﬁfgﬂf‘f@i"ci!qsuifaffr{g;’S;{eg‘me Geral 392.710,60 364.680,40 350.272,00
Receitas ndo administradas pela RFB 190.494,80 158.694,00 132.390,80
Il - Transferéncia a estados e municipios 224.428,50 213.433,90 204.684,30
IIl - Receitas liquidas (I-I1) 1.223.398,20 1.158.268,60 1.043.105,10
|V - Despesas 1.168.119,20 1.102.989,60 1.158.700,90
Beneficios previdenciarios 436.289,70 437.472,30 436.090,10
Pessoal e encargos sociais 235.831,30 235.583,80 238.499,00
Outras despesas obrigatérias 169.989,20 174.805,50 230.825,20
Despesas discricionarias — todos os poderes 326.009,00 255.128,00 253.286,50
V- FSB 0 0 855
VI - Primério governo central 55.279,00 55.279,00 -114.740,80
VIl - Ajuste metodologico 0,00 0,00 3.888,40
VIII - Discrepancia estatistica 0,00 0,00 -5.803,20
IX - Resultado primario do governo central (VI + VII + VIII) 55.279,00 55.279,00 -116.655,60

Fonte: STN e SOF.

Essa ¢ tipicamente uma situagdo descrita na literatura como ajuste fiscal
autodestrutivo, no qual a prépria tentativa de obten¢io de um resultado fiscal impoe
uma contragio fiscal tdo forte que afeta a capacidade de crescimento econdémico,
reduzindo ainda mais a arrecadagdo. A previsao de crescimento da economia bra-
sileira para 2015 foi revisada para baixo nos meses seguintes a publicagio da LDO
daquele ano. A rdpida reversao dos pardmetros macroecondmicos causou a queda
na previsao de receita, tornando impossivel a obtengao da meta aprovada na LDO.

Em dezembro de 2014, quando houve a aprovagio da LDO, a expectativa
de crescimento do PIB era de 0,8%. Em julho de 2015, quando foi proposta a
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revisio da meta e feito novo contingenciamento, a expectativa ji era de queda de
1,5%, e 0 ano, por sua vez, terminou com uma expectativa de queda do PIB de 3,7%.

No Relatério de Avaliagio de Receitas e Despesas Primdrias: 3° bimestre
de 2015," foi apurado um decréscimo da projegio das receitas primdrias de
R$ 46.683 milhées em comparagio com a estimativa do segundo bimestre. Por
sua vez, verificou-se um aumento das despesas de cardter obrigatério de R$ 11.364
milhées. A queda da receita, somada ao aumento da despesa obrigatdria, levaria
a um novo contingenciamento de R$ 58.048,0 milhées, sendo R$ 57.200,5
milhdes em despesas discriciondrias do Poder Executivo ¢ R$ 847,5 milhées em
despesas discriciondrias dos demais poderes. Cabe lembrar que, ao contrério dos
demais poderes, no caso do Poder Executivo nio hd qualquer protecio de despesas
essenciais a prestagio de servigo publico. Um contingenciamento dessa magni-
tude representaria uma paralisacio das atividades de todos os 6rgios federais em
2015, pois todos teriam suas dotagdes, classificadas como despesas discriciondrias,
contingenciadas em sua quase totalidade.

Apesar de enviado em julho, o projeto de alteragio da meta fiscal s6 foi votado
pelo Congresso em dezembro. A demora na deliberagio desse projeto implicou a
necessidade de realizagio de um terceiro contingenciamento, o qual se impunha
como necessario justamente para que se pudesse fazer frente 8 mudanca no enten-
dimento do TCU, ocorrida em 7 de outubro de 2015, em face da aprovagio, pelo
plendrio do tribunal, do parecer prévio das contas de 2014. O novo decreto, de
27 de novembro de 2015, impds o contingenciamento de todo o limite disponivel
para execucdo financeira das despesas discriciondrias dos ministérios. Apenas em
3 de dezembro de 2015, todavia, apds a alteragio da meta fiscal decorrente da san¢io
da Lei n° 13.199/2015, foi realizada a liberagio de empenho e movimentacio
financeira desses recursos.

O cendrio de desaceleragao econdmica se manteve para 2016. Em agosto de
2015, o governo chegou a enviar o Ploa de 2016 com a previsiao de um déficit
or¢amentdrio, pela primeira vez desde a vigéncia da LRE Entretanto, essa pro-
posta foi recebida como uma heresia, tanto pela midia quanto pelo Congtresso, e
durante a tramitagao do projeto, o Poder Executivo encaminhou vérias medidas
cujo objetivo era garantir um cendrio de aumento do resultado fiscal.

O Congtesso acabou aprovando a LDO 2016 ¢ LOA 2016 com uma meta
de superdvit primdrio. No entanto, jd em fevereiro, na abertura do orcamento
2016, o governo indicou a necessidade de revisio da meta fiscal para acomodi-la
a conjuntura econdmica recessiva ¢ também a nio aprovagio de diversas medidas
propostas pelo governo. A combinagio desses dois fatores provocou elevado grau

10. Disponivel em: <http://www.orcamentofederal.gov.br/orcamentos-anuais/orcamento-2015-2/arquivos-relatorio-
avaliacao-fiscal/Relatorio_30Bimestre.pdf>.
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de frustragio de receitas. Para fazer frente a essa realidade, e para a manutengao de
despesas em dreas importantes como sadde e investimentos prioritdrios, em margo,
o governo enviou ao Congresso Nacional o PLN n° 1/2016, que inclufa uma possivel
redugio na meta fiscal de até R$ 120,7 bilhées. A proposta inclufa a necessidade
de reversao do contingenciamento adicional realizado em margo para preservar a
prestacio de servigos publicos essenciais, bem como para evitar um corte adicional
de despesas discriciondrias, em um momento em que o pais ainda enfrentava uma
queda do nivel de atividade econ6mica.

Em maio de 2016, a entdo presidente Dilma Rousseff foi afastada do car-
go, ¢ seu vice, Michel Temer, assumiu. Uma semana depois, no dia 20 de
maio, o governo anunciou uma nova meta de resultado fiscal de um déficit
de R$ 170,5 bilhoes," superior ao previsto pela equipe da ex-presidente. Em pou-
cos dias essa nova meta foi aprovada, e imediatamente o governo anunciou que
enviaria uma proposta de EC para limitar o crescimento dos gastos,'> o que efe-
tivamente ocorreu, com o envio da Proposta de Emenda a Constitui¢io (PEC)
n°241/2016 em meados de junho. Os impactos dessa medida, aprovada no final de
2016, também em tempo recorde para uma EC, serdo avaliados na préxima segio.

3.4 Mudancas de interpretacao da LRF nas avaliagdes das

contas do presidente da Republica de 2014 e 2015
Os anos de 2015 e 2016 foram marcados por debates sobre orcamento. Temas
que eram discutidos apenas nas dreas técnicas das secretarias de Fazenda, Tesouro
e Orcamento passaram entdo a ser comentados no Jornal Nacional. A primeira
vez que o termo decreto de crédito suplementar apareceu no noticidrio, em 2015,
veio acompanhado da expressao decreto nio numerado. Demorou até que as pessoas
entendessem que o suposto problema, até entdo jamais questionado, nada tinha a
ver com o fato de ndo ser numerado.

Nesse periodo foram sentidas as consequéncias de um ajuste fiscal autodes-
trutivo, e ficou evidente que a proposta apresentada em 2016 estava na contra-
mao do debate internacional. A crise de 2008-2009 levou muitos paises a ado-
tarem politicas fiscais expansionistas. A piora no quadro fiscal decorrente dessas
medidas e o agravamento do quadro econémico levaram 4 adogao de medidas de
austeridade a partir de 2010. Desde entao, a literatura econémica'® tem abordado
cada vez mais as consequéncias de um ajuste fiscal autodestrutivo, que acontece,
como ja mencionado, quando a politica de austeridade agrava ainda mais o qua-
dro fiscal em vez de melhoré-lo.

11. Disponivel em: <https://congressoemfoco.uol.com.br/especial/naticias/governo-confirma-deficit-de--1705-bi-em-2016/>.
12. Disponivel em: <https://www.bbc.com/portuguese/brasil-36375406>.
13. Ver Delong e Summers (2012); Fatas e Summers (2016).
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No Brasil, temos evidéncias claras dessa deteriora¢io do quadro fiscal. Até a
crise, receita e despesa tinham comportamentos muito semelhantes. Ap6s a crise,
houve uma atuacio mais anticiclica, com receita e despesa muitas vezes com
trajetrias opostas. A partir de 2015, porém, ambas despencaram (Dweck e Teixeira,
2018). Assim, mesmo tentando fazer uma politica de corte de gastos, a consequéncia
foi uma queda ainda maior da receita e uma forte queda de investimentos, com
consequéncias negativas sobre o nivel de atividade, alimentando o circulo vicioso
de queda de arrecadagio e piora do resultado fiscal (Dweck, Rossi e Mello, 2020).

Em uma prévia do relatdrio e parecer prévio das contas da Unio para o exer-
cicio de 2014, apresentada em junho de 2015, o relator Augusto Nardes apontou
diversas irregularidades. Destaca-se o apontamento de que o governo, em 2014,
deixou de fazer os contingenciamentos necessdrios, diante da possibilidade de nao
cumprimento da meta. A questio principal era justamente o fato de o governo ter
enviado um PLN de alteragio da meta e passado a utilizar a nova projegio da meta
nos relatérios bimestrais de avaliagao de receitas e despesa antes da aprovagio pelo
Congresso da nova meta, o que veio a ocorrer em dezembro de 2014.

Posteriormente, em setembro de 2015, o ministro do TCU encaminhou mais
um pedido de esclarecimento, referente a uma nova irregularidade nao incluida na
avalia¢do inicial de junho. Tratava-se de uma contestagao do MPTCU, referente a
publicacio de decretos de crédito suplementar no periodo entre o envio do PLN
de alteragdo da meta e a efetiva aprovacio pelo Congresso da nova meta fiscal. A
discussio se estendeu ao longo de 2016, com diversas mudancas de interpretagio
sobre a possivel irregularidade na edi¢ao dos decretos de crédito suplementar. Esse
debate acabou interferindo na prépria tramitacido da PEC n° 241/2016, que teve
seu texto original alterado para contemplar uma das visoes apresentadas, a de que a
meta fiscal deveria ser cumprida tanto no plano das limitagées de empenho e movi-
mentagio financeira quanto no 4mbito das dotagdes orcamentdrias.

Dessa forma, duas mudancas de interpretagao se consolidaram ao longo de
2015 € 2016: i) a meta fiscal deveria ser cumprida a cada momento e nio ao final
do ano, conforme acontecia anteriormente. Esse novo entendimento implicava a
necessidade de contingenciamentos mesmo em situag¢des em que o Poder Execu-
tivo indicasse a impossibilidade de cumprimento da meta e mostrasse os impactos
negativos para a prestagdo de servicos publicos que novos cortes trariam; e ii) a
segunda mudanga, que nio foi definida pelo TCU e sim pelo relator do processo do
impeachment da ex-presidente Dilma no Senado, definia que a meta fiscal deveria
ter um paralelo também nas dotagdes orcamentdrias, mesmo apds o inicio do exer-
cicio financeiro — algo totalmente inédito e, possivelmente, em contradi¢io com os
comandos da LRF jd discutidos aqui.

14. Disponivel em: <https://portal.tcu.gov.br/tcu/paginas/contas_governo/contas_2014/index.html>.
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4 TETO DE GASTOS

A ampliagao do déficit fiscal desde 2014 e o aumento da divida publica fortale-
ceram o discurso de que seria necessdrio reverter o quadro fiscal para permitir a
retomada do crescimento. Apesar das evidéncias de que a causalidade era oposta,
conforme discutido em Chernavsky, Dweck e Teixeira (2020) e Dweck, Rossi e
Mello (2020), esse era o discurso dominante durante o governo Temer, que colocava
a consolidagao fiscal como a primeira medida a ser adotada.

Na exposi¢ao de motivos que acompanhou o chamado NREF, que instituia um
teto de gastos, a PEC n® 241/2016, houve o reconhecimento de que “o atual quadro
constitucional e legal também faz com que a despesa publica seja prociclica, ou seja,
a despesa tende a crescer quando a economia cresce e vice-versa® (Brasil, 2016b).
No entanto, em vez de rever a regra de resultado primdrio, reconhecida como um
dos fatores que contribufam para tal fen6meno, somou-se uma nova regra fiscal,
criando um limite para o crescimento real das despesas primdrias totais.

Ainda em Brasil (2016b): “tal regime consiste em fixar meta de expansao
da despesa primdria total, que terd crescimento real zero a partir do exercicio
subsequente ao de aprovacio desta PEC, o que levard a uma queda substancial
da despesa primdria do governo central como porcentagem do PIB”. Portanto,
conforme discutido em Rossi e Dweck (2016) e Dweck (2020), o objetivo da
proposta era a reducio das despesas em percentual do PIB, o que na prdtica signi-
ficava uma contragao do Estado brasileiro. Pelos cdlculos da época, supondo uma
taxa de crescimento médio da economia de 2,5%, o resultado seria uma reducio
média de 0,5 ponto percentual do PIB por ano, o que causaria, em dez anos,
periodo que estava estabelecido para correcio das despesas,’” uma contragio de
mais de um quarto das despesas primdrias federais. Diante das diversas exigéncias
constitucionais, uma outra medida central da PEC n° 241/2016 era a revisao dos
minimos constitucionais das dreas de satide e educacio pelo mesmo periodo de vi-
géncia da proposta.

Inicialmente, a proposta era verificar o limite da despesa a partir do desembolso
efetivo, como pode ser visto no trecho a seguir da exposi¢io de motivos.

A concilia¢io de metas de resultado primdrio com limite de despesa nos levou a
escolher o conceito de despesa sobre o qual se impord o limite de gastos. (...) Como
é sabido, o resultado primdrio é apurado pelo regime de caixa (desembolso efetivo de
recursos), o que nos leva a escolher o mesmo critério para fins de fixagio de limite de
despesa. Assim, com o mesmo critério adotado nos dois principais instrumentos
de gestao fiscal, teremos maior transparéncia no acompanhamento dos resultados
obtidos e maior facilidade para considerar o efeito simultineo do resultado primdrio
e do limite de gastos (Brasil, 2016b, grifo nosso).

15. A PEC teria vigéncia de vinte anos, no entanto, no décimo ano, o critério de correcdo das despesas poderia ser corrigido.
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Esse entendimento, todavia, era conflitante com as discussdes que ocorriam
no Senado Federal em meio ao julgamento do impeachment, o que levou a uma
proposta de emenda no texto original que foi aprovada, impondo a restri¢do nao
apenas ao desembolso financeiro mas também no 4mbito das dota¢oes orgamen-
térias, conforme o Ato das Disposigoes Constitucionais Transitérias (ADCT) em
seu art. 107,'® inclusive vedando a abertura de crédito suplementar ou especial
que ampliasse o montante total autorizado de despesa primdria sujeita aos limites.
Para além de todas as restri¢des impostas pela prépria regra, essa alteragao teve
consequéncias relevantes para a gestio or¢amentdria. Curiosamente, como serd
discutido a seguir, a interpretacio desse comando impediu, até 2020, que o limite
fosse rompido, mesmo havendo previsiao na EC n® 95/2016 das consequéncias
que ocorreriam em caso de descumprimento (art. 109)."”

Essas consequéncias eram quase todas ligadas aos servidores publicos, em
remuneragio, promogao, contratagio, auxilios etc., mas também inclufam, implici-
tamente, a vedagio de reajuste real do saldrio minimo, bem como de qualquer outra
medida que implicasse reajuste de despesa obrigatéria acima da variagao da inflagio.

4.1 Implementacao da regra

Para o primeiro ano de vigéncia da EC n°® 95/2016, aprovada em dezembro de
2016, o governo deixou algumas sobras, incluindo um aumento da despesa primd-
ria ao final do mesmo ano, o que permitiu uma margem maior durante o governo
Temer. No entanto, a principal flexibilidade dizia respeito ao orcamento dos
demais poderes. Como os limites sio individualizados por poder,'® nos trés
primeiros exercicios financeiros da vigéncia, o Executivo poderia compensar, com
redugio equivalente na sua despesa primdria, o excesso de despesas primdrias em
relagdo aos limites dos demais poderes ou dérgios (Brasil, 2016a, § 7°, art. 107,
ADCT). Essa cldusula permitiria acomodar os aumentos concedidos aos demais
poderes no governo Temer. Nas dreas de saide e educagio também houve uma
cldusula especial para o primeiro ano de vigéncia, que manteve os minimos cons-
titucionais anteriores, passando a ser corrigido apenas pela inflagio a partir do
segundo ano. Na prdtica, esse limite para o primeiro ano nao significou qualquer
ganho para essas dreas, dado que as despesas jd estavam acima do minimo (educagio)
ou préximas ao minimo (saide). Entretanto, nos anos seguintes, implicaram uma

16. Disponivel em: <https://www?2.camara.leg.br/l Ato das Disposicdes Constitucionais Transitorias>.

17. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/emendas/emc/emc95.htm>.

18. Na prética, os limites para as despesas priméarias s&o subdivididos dentro dos poderes, e hé limites individualizados
para: i) Poder Executivo; ii) Poder Judiciério — Supremo Tribunal Federal (STF), Superior Tribunal de Justica, Conselho
Nacional de Justica, Justica do Trabalho, Justica Federal, Justica Militar da Unido, Justica Eleitoral e Justica do Distrito
Federal e Territérios; iii) Poder Legislativo — Senado Federal, Camara dos Deputados e TCU; iv) MPU e Conselho
Nacional do Ministério Publico; e v) Defensoria Publica da Unigo.
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contragio nesses orcamentos, ao desvincular os mesmos do crescimento das receitas

(art. 110, ADCT).

Com a aprovagiao da EC n°® 95/2016, somava-se uma nova regra fiscal,
sem modificar as jd existentes, o que fortaleceu a prética de superposicio das
regras fiscais, com o efeito mais restritivo possivel, pois a regra que prevalece é a
que limita mais as despesas. Como pode ser visto na tabela 6, em todos os anos
de vigéncia, a LOA foi aprovada ji no limite imposto pela EC n® 95/2016. No
entanto, ao longo do ano, eventuais frustragoes de receitas levaram a novas restrigoes
e contingenciamentos e, ao final do exercicio financeiro, a execugio foi muitas
vezes inferior ao limite dado pelo teto de gastos. Cabe notar que, mesmo em
2020, ano em que houve grande parte da execugio de despesas por meio de créditos
extraordindrios que estdo fora do limite do teto, as despesas sujeitas ao teto foram
executadas abaixo do limite, pois houve uma redugao do valor autorizado inicial-
mente na LOA.

TABELA 6
EC n° 95/2016: limites e execucao orcamentaria

Total de despesas

primarias (inclusive Despesas Despesas Excesso (+)/
transferéncia primarias ndo primarias sujeitas  Limite ECn295  necessidade
por reparticdo sujeitas ao limite ao limite de ajuste (-)
de receita)
2016 1.485.040,20 264.310,70 1.220.729,50
LOA 1.557.112,50 255.343,70 1.301.768,90 1.301.820,10 51,20
2017 52 bimestre 1.538.714,40 253.971,80 1.284.742,60 1.308.622,00 23.879,40
Extemporaneo 1.532.819,60 251.351,90 1281.467,70  1308.622,00  27.154,30
dezembro
LOA 1.617.585,50 269.710,30 1.347.875,20 1.347.880,90 -
2018
52 bimestre 1.643.831,40 297.700,30 1.346.131,10 1.347.880,70 1.749,60
LOA 1.713.850,90 306.860,20 1.406.990,80 1.407.052,60
2019 52 bimestre 1.773.648,20 366.595,60 1.407.052,60 1.407.052,60 0,00
Exgempma”“ 1.772.267,80 366.656,30 1405610,90  1.407.173,70 1.562,80
lezembro
LOA 1.768.187,60 313.717,40 1.454.470,30 1.454.595,40
2020
52 bimestre 2.307.600,50 871.213,50 1.436.387,00 1.454.946,10 18.559,10

Fonte: Brasil (2016a); e Relatdrio de Avaliacdo de Receitas e Despesas Primarias (RARDP), diversos anos (disponivel em:
<https://www.tesourotransparente.gov.br/publicacoes/relatorio-de-avaliacao-de-receitas-e-despesas-primarias-rardp/2022/13>).
Elaboracdo da autora.

Assim como as regras trazidas pela LRF tiveram o seu entendimento alterado
a0 longo do tempo, no caso do teto de gastos também ocorreram algumas questoes
que merecem destaque. No inicio de 2019 houve um forte contingenciamento de
despesas, jd previsto no primeiro RARDP e efetivado com o Decreto n® 9.741
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de 29 de margo de 2019, por meio do qual o governo bloqueou R$ 35 bilhées de
despesas discriciondrias. No segundo semestre, seria realizada uma rodada de li-
citagdes do excedente da cessdo onerosa e, se todos os blocos do pré-sal fossem
arrematados, a arrecadacio poderia chegar a R$ 106,5 bilhées (Mendonga ez al.,
2019). Esses recursos nao estavam previstos no orcamento, e parte significativa
deles deveria ser repartida com estados e municipios; no entanto, pela forma como
foi aprovada a EC n° 95, esse repasse estaria sujeito aos limites do teto de gastos e,
para ser realizado, exigiria o corte de outras dotagoes, pois o volume de recursos
excederia o limite do teto. Essa situagio levou a uma primeira alteragao da regra, com
a promulgacio, em setembro de 2019, da EC n° 102, que inseriu mais uma exce¢io
ao teto: as “transferéncias a Estados, Distrito Federal e municipios de parte dos
valores arrecadados com os leiloes dos volumes excedentes ao limite a que se refere
0§ 2°do art. 1° da Lei n® 12.276, de 30 de junho de 2010, e a despesa decorrente
da revisao do contrato de cessao onerosa de que trata a mesma lei” (Brasil, 2019a).

Outra controvérsia quanto 2 interpretagio da regra diz respeito a efetiva possi-
bilidade de descumprimento do teto. Como j4 foi dito, a exigéncia de que o limite
fosse cumprido também no campo das dotagbes orcamentdrias, ¢ que qualquer
crédito suplementar ou especial também devesse respeitar os limites, determinou,
na prética, que o teto deveria ser sempre respeitado nesse 4mbito. A tnica possibili-
dade de descumprimento do teto, portanto, seria no Ambito do pagamento efetivo,
dado o estoque de restos a pagar, que poderia ser executado para além dos limites
do orcamento autorizado no ano. Nesse caso, haveria a possibilidade de a execu¢io
financeira exceder esse limite, desde que estivesse de acordo com a regra de resultado
primdrio e a regra de ouro. Essa possibilidade, no entanto, até hoje nao foi realizada,
o que levou o governo a apresentar a PEC n® 186/2019, em que as cldusulas pre-
vistas na EC n° 95 para o caso de descumprimento pudessem ser ativadas quando,
durante um exercicio financeiro, fosse acionada a cldusula de escape da regra de
ouro, ou seja, quando fosse aprovado ou realizado um volume de operagées de crédito
que excedesse a despesa de capital.

A proposta apresentada na PEC n°186/2019,% entretanto, ia além das res-
trices previstas na EC n°® 95/2016, com a incorporagio de uma cldusula que
previa que “a jornada de trabalho dos ocupantes de cargos, funcoes e empregos
publicos da administragao direta, autdrquica e fundacional poderd ser reduzida
em até 25% (vinte e cinco por cento), com adequagio proporcional de subsidios e
vencimentos & nova carga hordria” (Brasil, 2019b). Essa proposta final era um dos

19. Apesar de terem sido redigidas basicamente pelo Poder Executivo, as PECs n% 186, 187 e 188 foram efetivamente
apresentadas pelo Senado, para permitir que a tramitagdo de todas essas PECs se iniciasse na referida Casa.

20. A PEC n2 186/2019 foi aprovada com modificagbes, com a combinacdo de outras medidas apresentadas em outra
PEC na mesma época, e foi promulgada como EC ne 109/2021.
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principais objetivos dessa nova PEC, diante da impossibilidade de cortes sucessivos
nas despesas discriciondrias. Isso serd discutido na préxima subsegao.

Apenas em 2021, com a promulgagio da EC n° 109/2021, proposta durante
as discussoes sobre a necessidade de retomada do auxilio emergencial no inicio
de 2021, ¢ que parte do contetido proposto na PEC n°186/2019 foi aprovada,
permitindo acionar cldusulas de controle de gastos obrigatérios, majoritariamente
ligados as despesas com servidores publicos.

4.2 Consequéncias econdmicas e fiscais

O debate e a aprovacio da EC n® 95/2016 foram muito acelerados, ainda assim
houve diversas audiéncias ptblicas com argumentos favordveis e desfavordveis ao
proposto pelo governo. Parte dos argumentos contrérios 4 aprovagdo, em termos
macroecondmicos, foi apresentada no documento Austeridade e Retrocesso, or-
ganizado por diversos pesquisadores contrdrios 4 aprovagao da medida. Entre os
principais argumentos, apontava-se o efeito da redugio permanente das despesas
publicas, que teriam um efeito contracionista, além de impactar diretamente a
capacidade de atuagio do Estado. Rossi e Dweck (2016) apontavam que o texto
era uma alteragdo constitucional, pois, além de impor um teto de gastos, algo que
poderia ser feito reformando a LRE, inserindo mais uma regra fiscal, o texto trazia
a redugio dos minimos constitucionais de satde e educagio, uma vez que para
cumprir o teto era preciso alterar as despesas obrigatdrias, muitas delas regidas por
matérias constitucionais. Dweck, Silveira e Rossi (2018) ressaltaram que, além
das modificagoes dos minimos constitucionais jd inseridos na proposta original,
seriam necessdrias outras reformas em diversos beneficios sociais, com risco de
ampliar desigualdades sociais e regionais.

Em seu quinto ano de vigéncia, é possivel analisar os efeitos concretos da
medida que corroboram as andlises preliminares apresentadas durante a tramita-
¢ao da proposta ou nos anos iniciais de sua vigéncia. Em primeiro lugar, é pos-
sivel constatar o baixo ritmo de crescimento da economia brasileira, mesmo apés
dois anos consecutivos de queda (2015 e 2016) que antecederam a vigéncia da
EC n° 95/2016. Como pode ser visto no grafico 2, mesmo antes de a economia
brasileira ser atingida pelos impactos da pandemia da covid-19, hd sinais claros
de desaceleracio. Apés uma breve recuperagio econémica em 2017, sem atingir
patamares razodveis de crescimento, a economia brasileira comega a desacelerar a
partir do quarto trimestre de 2018, mantendo um baixo ritmo de crescimento até
2020. O desenvolvimento observado de 2017 a 2019 ¢ préximo ao crescimento
populacional, implicando a estagnagio do PIB per capita em patamar muito re-
duzido. Dweck, Rossi e Mello (2020) discutem teoricamente os efeitos recessivos
da regra do teto de gastos ao impor um crescimento real zero aos gastos primdrios
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federais, impedindo também que o governo federal adote medidas efetivas de
estimulo 4 economia.

GRAFICO 2
Taxa de crescimento real do PIB, acumulado em doze meses
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Fonte: IBGE/Sistema de Contas Nacionais Trimestrais.

Em segundo lugar, conforme apontado por todos os criticos a proposta, jd nos
seus trés primeiros anos de vigéncia, a EC n® 95/2016 levou a uma redugio das des-
pesas discriciondrias e, em especial, dos investimentos putblicos federais. Conforme
apontado em Dweck (2020), entre 2016 € 2019 as despesas discriciondrias reduziram
6,3% a.a., com destaque para a drea de ciéncia e tecnologia com uma queda real de
quase 15% a.a. no mesmo periodo e uma queda acumulada no periodo de 38%.
Entre as despesas discriciondrias — exceto satide e educacio —, as dreas mais afetadas,
apresentadas por funcio, foram: direito da cidadania; organizagio agréria; desporto
e lazer; habitagdo; encargos especiais; e ciéncia e tecnologia, com quedas superiores
a 30% nesses trés primeiros anos de vigéncia. Finalmente, se considerarmos apenas
os investimentos federais, a queda média foi de 12% a.a., com o valor total saindo
de R$ 52,5 bilhées em 2016 para R$ 36,2 bilhoes em 2019.

Em terceiro lugar, sadde e educacio foram diretamente impactadas pela
alteracdo constitucional que desvinculou essas dreas da evolugio da receita. A
educagio, cujo minimo constitucional era definido em 18% da receita liquida
de impostos (RLI), encontrava-se em patamar muito superior em 2016, 25,8%
da RLI. J4 para a satde, que teve a regra alterada pela EC n° 86/2015, o minimo
passou a ser definido como 15% da receita corrente liquida (RCL), com uma
regra de transi¢do que posteriormente foi rejeitada pelo STE Como pode ser visto
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no gréfico 3, ambas as dreas foram reduzidas a partir da defini¢ao das novas regras
que entraram em vigor em 2018.

GRAFICO 3
Valor empenhado em educacdo (MDE) e saude (ASPS) (2016-2019)
(Em %)
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Fonte: Relatorio Resumido da Execucdo Orcamentaria (RREO), 2016-2019.
Obs.: MDE — manutencéo e desenvolvimento da educacdo; ASPS — acGes e servicos publicos de satide.

Para além dos efeitos jd observados, o limite imposto para o teto de gastos
representa uma contragio do Estado brasileiro, pois significa uma redugao das
despesas primdrias federais em termos per capita e em proporgao do PIB.

Diversos economistas questionaram a viabilidade do teto.?! No entanto, em
vez da revisao de uma regra sem precedentes internacionais, o governo reforcou
a ideia da necessidade de reformas adicionais, quase todas voltadas para reduzir
despesas obrigatdrias.

A CF/1988 procurou assegurar fontes estdveis de recursos para as politicas
sociais, em especial para a educacio e a seguridade social, garantiu a estabilidade
dos servidores publicos e regras de garantia de valor real para o saldrio minimo,
as aposentadorias e os saldrios dos servidores. Essas medidas visavam reverter uma
tendéncia histérica de privilegiar o capital e as classes mais ricas na apropriagio
do orgamento piblico. Conforme destaca Oliveira (2018), certas garantias cons-
titucionais buscaram mudar o “histérico do pais em dar-lhes [as politicas sociais]
um tratamento secunddrio e do capital e das classes mais ricas de se apoderarem
de maiores fatias do orcamento” (Oliveira, 2018, p. 169).

21. Disponivel em: <https://bit.ly/3uKsGCs> e <https:/bit.ly/3P6196y>.
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Desde o inicio, houve forte contestacio dessas vinculacoes, com as recorrentes
afirmagées de que a Constitui¢do nio cabe no or¢amento. Ainda que os ques-
tionamentos e as tentativas de desmonte tenham se iniciado pouco depois da
promulgacio da CF/1988, grande parte foi preservada até os dias de hoje.
Entretanto, de forma a manter o teto de gastos, o que, desde 2019, o governo
Bolsonaro propde é “quebrar o piso”, a partir da desindexagdo de despesas, como
saldrio minimo e previdéncia, desvinculagao de receitas e despesas obrigatérias e
desobrigacio ante o pacto federativo.

Os impactos negativos da EC n® 95/2016 se estendem para drea social, com
uma ampliagio recente das desigualdades e da pobreza. Mesmo antes da pandemia,
de acordo com Hoffmann (2020), o indice de Gini da renda domiciliar per capita,
medido a partir dos dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios
Continua (PNAD Continua), sai de 0,524 em 2015 para 0,543 em 2019, rever-
tendo uma longa série de quedas desde o inicio dos anos 2000. J4 o indicador de
pessoas abaixo da linha de pobreza, medido a partir de dados da mesma pesquisa,
passa de 14,1 milhdes de pessoas em 2014 para mais de 20 milhdes em 2019.

5 CONSIDERACOES FINAIS

Existe hoje no Brasil uma superposicio de regras fiscais que gera forte constran-
gimento a gestio do orcamento publico. Essa superposigdo é fruto de regras de
gestdo fiscal aprovadas em diferentes periodos histéricos, somadas a mudangas
de interpretagio das regras ao longo do tempo. Neste capitulo, procuramos discutir
o surgimento dessas regras, bem como a forma como foram interpretadas e a
relagdo entre os diferentes atores envolvidos na gestao fiscal.

A partir de 2014, acirrou-se o conflito entre metas fiscais rigidas e o embate
politico em torno do or¢amento, que culminou com fortes mudangas de inter-
pretagao ao longo de 2015 e 2016. Nesse periodo, a criminaliza¢io da politica
fiscal, iniciada a partir da LRE atingiu patamares antes inimagindveis e tornou
dificil qualquer discussio rigorosa sobre a situagio fiscal brasileira atual, com forte
embate entre guardides do orgamento e os controladores. Chamamos a atencio,
a0 longo do texto, para a diferenga na condugao do controle em um momento
em que nio havia uma tensdo politica forte, como 2009, em contraposi¢io ao
momento de instabilidade, como 2015. Esse confronto levou a0 momento atual,
com uma mudanga de atitude por parte dos guardides do or¢amento, se apro-
ximando inclusive de uma possivel paralisia diante de indefini¢oes e reducao da
seguranga juridica de determinadas agoes. Nao a toa hd uma tentativa de consulta
prévia aos 6rgaos de controle diante de qualquer divida ante uma possivel nova
interpretacio das regras vigentes.



Os Constrangimentos Fiscais na Gestdo do Orcamento 283

Durante a pandemia da covid-19, o conflito entre o tempo econdémico e o
tempo politico se acirrou. Dado o grau de excepcionalidade da situagao, houve
uma capacidade de resposta a partir do afastamento de todas as regras fiscais exis-
tentes, seja por meio do Decreto de Calamidade, aprovado um dia antes da data
em que seria necessario um forte contingenciamento (meados de marco de 2020),
até a aprovagao da EC n° 106/2020, criada para afastar outras regras e gerar novos
instrumentos para o enfrentamento da pandemia. No entanto, ao final de 2020,
todas as regras fiscais retornaram, levando novamente a uma paralisia do Estado
diante de uma segunda onda da pandemia, ainda mais contagiosa e mais letal.

O debate sobre regras fiscais estd mudando no mundo todo. A visao so-
bre regras fiscais rigidas e baixa discricionariedade na atuagio do Estado jd estd
sendo modificada desde meados da década de 2010, e essa mudanca foi ainda
mais impulsionada pelos efeitos econdémicos e sociais provocados pela pandemia.
E urgente, entio, que se repense, no Brasil, esse conjunto de regras superpostas
que limitam artificialmente a atuagdo do Estado. Caso contrério, iremos ter de
conviver com solucdes ad hoc e seletivas, como em 2021, com a economia brasileira
estagnada e forte crescimento da pobreza e da desigualdade social.
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CAPITULO 10

DOMINANCIA FINANCEIRA E PRIVATIZACAO DAS FINANCAS
PUBLICAS NO BRASIL: ARRANJO NORMATIVO E NEFASTAS
IMPLICACOES AO DESENVOLVIMENTO NACIONAL'

José Celso Cardoso Junior?

1 INTRODUCAO: CONCEITOS E CONTEXTO NO BRASIL
A expressio “financeirizado” incomoda a esquerda e a direita.
Os da esquerda imaginam que o capitalismo se dedica, sobretudo,
a produgio de mercadorias ao explorar a forca de trabalho e os
bancos existem para financiar os negdcios produtivistas. A turma
da direita se aborrece ao constatar que o capitalismo financeiro é
acusado de promover péssima alocagio de recursos.

Luiz Gonzaga Belluzzo

Este texto procura lancar luz sobre um tema bastante complexo para a economia
brasileira contemporinea — vale dizer: para a sua dinAmica capitalista e algumas
das suas implica¢oes sociais, politicas e territoriais mais importantes. Trata-se da
transmutagdo do fundo piiblico, entendido aqui como o conjunto de recursos reais
(ja criados pela dinAmica econdmica pretérita) e potenciais (a serem criados ou
antecipados no presente, além daqueles projetados para o futuro) em poder do
Estado nacional.

A origem do fundo publico deriva de relagées econémico-monetdrias presen-
tes em processos sociais, empresariais e estatais amplos, por meio dos quais toda a
arrecadagao primdria do governo se realiza, mas cujo destino toma, crescentemente,
o caminho da apropriacio concentrada de parte considerdvel de tais recursos em po-
der de segmentos ou agentes econémicos pouco numerosos ¢ desproporcionalmente

1.Agradecimento especial deve ser conferido a Victoria Evellyn C. Moraes Sousa, pela ajuda na elaboragéo e atualizagdo
de dados, e aos amigos Licio da Costa Raimundo, Braulio Santiago Cerqueira e Paulo Kliass, pela permissao de uso
e reelaboragdo de partes especificas de textos escritos em coautoria com cada um anteriormente, isentando-os de
erros e omissdes aqui remanescentes. E a Leandro Couto e Jdlia Rodrigues, coordenadores deste projeto e livro sobre
governanca orcamentaria no ambito do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea), pela acolhida e compreensao
de sempre.

2.Técnico de planejamento e pesquisa na Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das Instituicdes e da Democracia (Diest)
do Ipea; e doutor em desenvolvimento pelo Instituto de Economia da Universidade Estadual de Campinas (IE/Unicamp) desde
1997. Atualmente, exerce a fungdo de presidente da Associacdo dos Servidores do Ipea e Sindicato Nacional dos Servidores
do Ipea (Afipea-Sindical), e nessa condico escreve este texto.
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privilegiados. Eles assim o sdo diante dos demais segmentos, agentes econémicos e se-
tores sociais, os quais, na verdade, estao na base da criagao do fundo publico nacional.
Dessa maneira, a transmuta¢io do fundo piblico se processa, no caso brasileiro, por
meio da montagem paulatina de um arranjo normativo e institucional que vem cris-
talizando formas financeiras de valorizagio dos fluxos de renda e estoques de riqueza
para a sua realiza¢io dindmica intertemporal.

Dito isso, a transmutac¢io do fundo publico precisa ser compreendida se-
gundo uma dupla perspectiva. De um lado, ela significa transformagio de recur-
sos reais, derivados do sistema econdémico produtivo por meio da arrecadagio
tributdria primdria, em recursos financeiros que a partir de entio engendram me-
canismos autdnomos ¢ endégenos de valorizagio aos quais chamamos de processo
de financeirizagio, o qual ajuda a configurar no pais um regime de dominincia
financeira fortemente intermediado pelas finangas publicas nacionais.* De outro
lado, a transmuta¢io compreende a propria mudanga de titularidade/propriedade
do capital, de uns para outros agentes econdémicos, processo esse que chamamos
de privatizagio das finangas publicas.

3.Salama (2014) fala de duas faces das financas no capitalismo (uma face “virtuosa”, desenvolvimentista; outra face “viciosa”,
meramente rentista e parasitaria): “Com o desenvolvimento da finanga, com o desenvolvimento de produtos financeiros
sofisticados, permite-se assim e em abstrato o desenvolvimento do capital, porque o ciclo do capital pode ocorrer somente
se as atividades financeiras permitem que o capital produtivo seja valorizado. O desenvolvimento de um setor industrial cada
vez mais sofisticado exige mais do que proporcionalmente o desenvolvimento do setor financeiro. O desenvolvimento das
financas, deste ponto de vista, € virtuoso. Por outro lado, as atividades financeiras também sdo parasitarias e predadoras.
Com a globalizagdo financeira e a liberalizacdo dos mercados, a face 'viciosa" da finana tende a prevalecer sobre a face
virtuosa. Diz-se entdo que a finanga, o financiamento das empresas, tende a transformar-se em financeirizacdo. Ai ha uma
viragem em direcdo a ‘financeirizacdo’ quando o desenvolvimento destas atividades obedece sobretudo: i) a filosofia de valor
para os acionistas e ao crescente poder dos acionistas; e ii) a atragdo de novos produtos financeiros por si mesmos, ao invés do
objetivo de reduzir o risco assumido no financiamento produtivo. Desta maneira, a concepcao da empresa a favor da dgica
do valor acionista foi rapidamente imposta durante estas duas Ultimas décadas. As relacGes entre os gestores e 0s acionistas
mudaram. O principal objetivo da empresa é o de cada vez mais aumentar o valor das agdes e dos dividendos pagos”.
E, portanto, dessa dimensao viciosa da financeirizagao que estamos a tratar neste estudo.

4. A construgdo tedrico-histérica do conceito de financeirizacdo pode ser vista ao longo dos trabalhos de Chesnais (1996;
1998; 2005; 2012) e num livro recente de Lin e Neely (2019), que se propde a demonstrar a correlacdo entre financeirizacdo
do capitalismo contemporaneo e explosédo das desigualdades, tomando como exemplo empirico o caso dos Estados Unidos.
Os autores mostram que o crescimento do setor financeiro transformou drasticamente a economia americana, redistribuindo
recursos de trabalhadores e familias para as méos de proprietarios, executivos e profissionais do mundo financeiro. Ja os seus
desdobramentos e aplicacbes ao caso brasileiro estdo presentes em Paulani (2008), Teixeira e Pinto (2012), Bruno e Café
(2015; 2017), Lavinas e Gentil (2018) e Carvalho, Miranda e Gambi (2017). Nesse ultimo trabalho citado, em linha com este
texto, os autores afirmam que, “no Brasil, o processo de financeirizacao passa, necessariamente, pelo Estado e é liderado pelo
endividamento publico, considerado o eixo principal da acumulagéo rentista-patrimonial no pais. Esse processo se intensificou,
principalmente, a partir dos anos 2000, devido a politica de manutencéo de taxa de juros elevadas e, consequentemente,
intrincado as financas do setor ptblico, de modo que seus gastos financeiros favorecessem a transferéncia da riqueza aos
detentores da divida publica. O que se observou de 2008 a 2014 no pais foi um aumento da transferéncia da receita do
governo e do PIB [produto interno bruto] para o pagamento de amortizacdo e juros dessa divida, 0 que tem conduzido a
uma estrutura financeira-patrimonial mais fragil do setor publico. Assim, os ajustes fiscais acabam por visar aos anseios dos
credores do Estado e ndo necessariamente garantir o financiamento dos gastos sociais e do investimento publico. O indice de
fragilidade financeira aplicado ao setor publico no periodo referido acima foi suficiente para constatar o processo de aumento
da fragilidade do governo brasileiro. Os resultados obtidos permitem concluir que a fragilidade do setor piblico tende a
aumentar, na medida em que se eleva a transferéncia de riqueza da economia real para os detentores dos titulos da divida
publica. A financeirizagdo brasileira, ironicamente liderada pelo Estado, é a fonte de sua propria fragilidade financeira, de uma
débil economia real, de uma insuficiente politica social e de uma poderosa elite rentista” (Carvalho, Miranda e Gambi, 2017,
p. 27). E, portanto, dessa mudanca/concentragdo de titularidade do capital financeirizado que se opera, no caso brasileiro, em
grande medida sob os auspicios do préprio Estado, que chamamos de privatizagdo das finangas publicas nacionais.
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Em muitos lugares do mundo, mas em particular no Brasil, isso assume um
cardter disfuncional, pois aqui ocorre algo como uma socializagao ampla e intensa
da arrecadagao/expropriagao tributdria no processo de formacio do fundo publi-
0, 20 mesmo tempo que acontece uma destinagao/apropriacio privada do gasto
publico, igualmente intensa, porém concentrada em poucos e privilegiados
setores/agentes econdmicos. Explico melhor o argumento, centrando o caso
brasileiro apenas em termos do governo federal, com vistas a facilitar o enten-
dimento geral do fenémeno.

O fundo publico total de uma economia como a brasileira é formado pelo
conjunto de tributos (impostos, contribuicoes sociais, taxas, multas etc.) que o go-
verno consegue extrair de modo direto (leia-se: por meio da arrecadagio primdria)
da coletividade — vale dizer: das pessoas fisicas, familias, empresas e até mesmo dos
niveis subnacionais de governo. Ele é também composto por recursos potenciais
(isto é, ainda ndo previamente existentes ou decorrentes da tributagio pretérita), os
quais dependem, no entanto, da visdo e da postura mais ou menos ativas dos gover-
nantes acerca do uso da politica monetdria e fiscal para fins concretos. Por exemplo:
a emissao monetdria para financiar gastos publicos de combate a uma calamida-
de social ou ambiental qualquer e a emissao de divida publica (mediante a venda
primdria de titulos pablicos contra a promessa de pagamento de juros positivos a
futuro sobre tais juros) para financiar um investimento novo ou simplesmente fazer
rolar a divida publica pretérita em novas bases (prazos e juros) sio, ambas, formas de
antecipar poder de compra (leia-se: poder de gasto publico) do futuro ao presente.
Dessa maneira, esses recursos potenciais contidos nas politicas monetdria e fiscal
de um governo soberano (que emite sua prépria moeda e cuja divida putblica estd
predominantemente lastreada na mesma moeda) devem ser também considerados
parte integrante do fundo publico em dado momento do tempo.

Sabemos que, a rigor, em uma economia monetdria da produgio, cujo pais
emite sua propria moeda e as dividas e demais haveres financeiros estio expres-
sos nessa moeda, o governo nio precisa arrecadar antes para gastar depois, pois
em ultima instincia ele sempre vai poder emitir para se autofinanciar, ainda
que, em condigoes de pleno emprego dos fatores de produgio, isso possa ge-
rar inflacio e desequilibrios reais como resultado nao desejdvel dessa prética.’
De todo modo, mesmo sendo assim, é necessdrio que haja um sistema de tri-
butacio obrigatério (e preferencialmente progressivo, se um dos objetivos desse
pais for também produzir justica tributdria e redistributiva), a ser honrado nessa
moeda de curso legal, de modo que os agentes econdmicos tenham que demandar
e usar essa moeda para pagar os respectivos tributos ¢ também para realizar suas

5. De modo muito resumido, este é um dos fundamentos da teoria monetaria moderna (modern money theory — MMT).
A esse respeito, ver em Dalto et a/. (2020) um resumo bastante didatico da teoria. Para uma critica correta, ver
Belluzzo, Raimundo e Abouchedid (2021).
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préprias transagoes privadas, legitimando-a como moeda nacional preferencial,
a0 mesmo tempo que reconhecem e legitimam o préprio poder politico do Esta-
do no campo da criacio e gestdo da moeda nesse espago territorial.

No caso brasileiro, apesar da sua estrutura tributdria diferenciadamente con-
fusa, eventualmente onerosa e majoritariamente regressiva, a qual, dependendo do
tributo em questdo, penaliza proporcionalmente mais as camadas de mais baixa
renda que as de média e alta do pais, o fundo publico total consegue, em funcio
da diversidade de tributos, aliquotas e bases de incidéncia que possui, envolver pra-
ticamente a totalidade de atividades econ6micas, fluxos monetérios, estoques de
riqueza, pessoas fisicas, familias ¢ empresas no seu computo geral. Em outras pa-
lavras, isso significa que, a despeito dos problemas préprios da estrutura tributdria
brasileira — sobretudo em termos de sua incidéncia social e sua composi¢ao final —,
que, ao privilegiar mais a arrecadagao indireta sobre bens e servicos que a direta
sobre fluxos de renda e estoques de riqueza (patriménio), acaba produzindo um
viés anticrescimento, antissocial e antifederacio (Oliveira, 2009), o fato concreto é
que o fundo publico dela derivado possui um cardter econdmico, social e territorial
bastante abrangente. Em suma: quase todos os segmentos econdmicos, sociais e ter-
ritoriais do pais contribuem para a formacio geral do fundo publico nacional (aqui
considerado apenas aquele em Ambito federal, para fins diddticos).

Dito isso, é importante entender que, em termos légicos, uma vez composto o
fundo publico real ou primdrio, uma parte dele é convertida em custeio permanente da
prépria mdquina publica; outra é convertida em politicas, gastos e investimentos publi-
cos correspondentes ao arco total de programas e agoes governamentais, supostamente
portadores do projeto desejado de transformagio ou manutengio do desenvolvimento
nacional; e uma terceira parte é destinada correntemente 4 rolagem e/ou amortizagio
da divida publica federal. Enquanto as duas primeiras partes podem ser explicadas,
ainda em termos légicos, como a transmutagio do fundo publico arrecadado de toda
a sociedade em gastos reais especificos (vale dizer: gastos sociais, setoriais e territoriais
especificos), a terceira parte corresponde, por sua vez, ao montante do fundo publico
real/primdrio que se transmuta em gasto publico financeiro necessrio a rolagem
e/ou ao abatimento da divida governamental contraida. Por um lado, sabe-se que,
por meio da antecipagio de poder de compra estatal que a divida publica represen-
ta em sua origem, ela também serve para financiar/alavancar os gastos reais desti-
nados originalmente as duas partes citadas no inicio. Mas, por outro lado, a divida
publica também se presta a financiar/rolar, de modo permanente e tendencialmen-
te crescente — em funcio do processo da financeirizagao que se vai tornando domi-
nante nesta economia —, 0s gastos financeiros do governo contra si mesmo, mas a
favor de seus credores, os quais sio um subconjunto desde sempre reduzido, pri-
vilegiado e poderoso em fazer valer tais compromissos crediticios-financeiros do
Estado para consigo.
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Deste modo, desde 1964, foram implementados: i) o Plano de Agao Eco-
noémica do Governo (Paeg) militar, que, para além dos objetivos contracionis-
tas imediatos, visando combater a inflacio do momento, criou reformas ins-
titucionais duradouras nos campos da tributa¢io (alargamento das bases de
arrecadacio, aumento e centralizagao da carga tributdria em ambito federal); e
ii) o sistema financeiro nacional, com a criacio do Banco Central do Brasil (BCB)
e o fortalecimento da gestdo monetdria e da divida publica. Posteriormente, so-
bretudo desde a Constitui¢io Federal de 1988 (CF/1988), estd em curso um pro-
cesso (ndo linear, mas com diregao definida) de privatiza¢io das finangas publicas
federais. Tal processo se manifesta por meio da financeirizagao da divida publi-
ca federal e da sua gestao pelas autoridades monetdria (BCB) e fiscal (Secretaria do
Tesouro Nacional — STN) do pais. Na antessala desse fendmeno, estio medidas
de liberalizagao financeira, de consolidagio de regras fiscais disfuncionais a gestao
da demanda agregada e do pleno emprego, de estimulo a desindustrializacio e
de impulso a reprodugio ficticia da riqueza, expressa nas altas lucratividades das
atividades de intermediacdo financeira e na centralidade dos ganhos de tesouraria
para as atividades produtivas, mesmo em empresas nao financeiras.®

H4 aparentemente uma contradi¢io em termos, ao chamarmos o processo de
transmutagdo do fundo publico, sobretudo a financeirizagio da divida publica (e a for-
ma predominante da sua gestdo/governanca), de privatizacao das finangas publicas. Mas
queremos, com isso, chamar aten¢do para o fato de que, por detrds dos mecanismos
econdmico-financeiros subjacentes, aparentemente neutros ou simplesmente técnicos,
com o que tal fendmeno é costumeiramente apresentado a sociedade, existe na realidade
um processo extraordinariamente desigual de apropriacio e enriquecimento financeiro.
Este processo favorece, sobremaneira, determinados segmentos numericamente mino-
ritdrios da populagio, geralmente travestidos de agentes econ6micos, tais como bancos
comerciais, bancos de investimento, seguradoras, corretoras, fundos de pensio e agen-
tes estrangeiros, os quais s3o nao apenas os maiores operadores desse processo como
também os seus principais beneficidrios diretos (Lapyda, 2021). Trata-se, portanto, de
fendmeno por meio do qual se vao consolidando duas situagoes antagdnicas entre si.

De um lado, existem os normativos constitucionais — tais como as emendas
constitucionais (ECs) n® 1/1994, 10/1996, 17/1997, 27/2000, 56/2007, 68/2011,
93/2016,95/2016,alémdaspropostasdeemendaa Constituicao (PECs) n*186/2019
(dita emergencial, aprovada em 2021 como EC n° 109), 187/2019 (de extingao
de fundos publicos), 188/2019 (de reorganizagao do pacto federativo) e 32/2020

6. Uma série de autores vem discutindo, sob prismas variados, a questdo da financeirizacdo da economia no Brasil e no
mundo e as implicagdes nefastas desse fendmeno sobre a propria dinamica capitalista em cada caso concreto. Em especial,
ver: Braga (1993; 1997), Chesnais (1996; 1998; 1999; 2012), Belluzzo e Almeida (2002), Belluzzo e Bastos (2015),
Bercovici (2005), Bercovici e Massoneto (2016), Bruno e Café (2015; 2017), CBJP e Ibrades (2000); Dowbor (2017; 2019),
Fattorelli (2018), Fevereiro (2017), Guerra et al. (2019), Gontijo e Oliveira (2009), Ibase (2007; 2009), Lapyda (2019;
2021), Massoneto (2006), Palhares (2014), Plat (2017), Toussaint (2002), Viana (2009), Vigueras (2012).
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(da chamada reforma administrativa) — e as medidas infraconstitucionais, com
destaque para a Lei Complementar (LC) n°® 1/2000, chamada Lei de Respon-
sabilidade Fiscal (LRF). Ademais, hd varios dispositivos de controle e punigao
aplicados quase que anualmente por meio das Leis de Diretrizes Or¢camentdrias
(LDOs) e das Leis Orgamentdrias Anuais (LOAs), que primam pelo enrijeci-
mento da gestdo/execugdo orgamentdria e criminalizacdo do gasto publico real,
sobretudo o de natureza orcamentdria, justamente aquele que é responsével pelo
custeio de todas as despesas correntes, tanto as intermedidrias/administrativas
como as finalisticas, destinadas a implementagio das politicas publicas em todas
as dreas de atuacio federal.

De outro lado, existem os normativos constitucionais, dos quais a
EC n°® 95/2016 do teto de gastos e a PEC n° 187/2019 dos fundos publi-
cos sio bastante expressivas, bem como infraconstitucionais, como: leis
n* 9.249/1995, 11.803/2008 ¢ 13.506/2017, que blindam o sistema financeiro
brasileiro da punigio criminal sobre os ilicitos financeiros cometidos, tais como
evasdo de divisas, fraudes e remessas a paraisos fiscais (Delgado, 2018; Fatorelli,
2018). Todos esses regramentos sinalizam para a ampla liberdade, a blindagem
politica (a exemplo da recém-aprovada “autonomia” do BCB) e o grande raio de
manobra para o gasto publico financeiro, isto ¢, a flexibilizagao sem limite superior
e a blindagem normativa e institucional do gasto publico financeiro — justamente
0 oposto do tratamento que vem sendo conferido ao gasto primdrio real do setor
publico brasileiro.

Uma relacio nio exaustiva dos regramentos mais importantes derivados do
processo de privatizacio das finangas publicas no Brasil, com énfase clara sobre
o enrijecimento e a criminaliza¢do do gasto publico real, a0 mesmo tempo que
sobre a flexibilizagao e a blindagem do gasto publico financeiro, pode ser vista
no quadro A.1 do apéndice, constituindo-se no principal conjunto de evidéncias
empiricas a embasar a argumentagio e as teses principais deste texto.”

7. Bello, Bercovici e Lima (2019, p. 1800) ajudam a esclarecer o fendmeno: “A adogdo das politicas ortodoxas de ajuste
fiscal e a implementacdo das medidas de reducdo do papel do Estado na economia e de atracdo de investimentos
estrangeiros fizeram com que se tornasse necessario garantir determinadas medidas de politica econdmica mesmo
contra as maiorias politicas, gerando um processo de reformas constitucionais em varios paises, cujo objetivo foi
‘constitucionalizar a globalizacdo econmica’. Com a garantia dos investimentos constitucionalizada e a retérica sobre
‘seguranca juridica’, ‘regras claras’, ‘respeito aos contratos’, ‘estado de direito’ (ou rule of law) sendo utilizada contra
qualquer atuacdo estatal que contrarie os interesses econdmicos dominantes, instituiu-se um fenémeno denominado
‘blindagem da constituicdo financeira’, ou seja, a preponderancia das regras vinculadas ao ajuste fiscal e a manutengao
da politica monetaria ortodoxa que privilegia os interesses econdmicos privados sobre a ordem constitucional
econdmica e as politicas distributivas e desenvolvimentistas. A Emenda Constitucional ne 95, de 2016, que instituiu o
Novo Regime Fiscal [NRF] e suspendeu a Constituicdo de 1988 por vinte anos, se insere neste fendmeno, que ocorre
em um contexto de estado de excecdo econdmica permanente, em que se utilizam as medidas emergenciais a todo
0 momento para salvar os mercados, caracterizando uma subordinacdo do Estado ao mercado, com a exigéncia
constante de adaptacdo do direito interno as necessidades do capital financeiro, que busca reduzir a deliberagao
democrética ao minimo necessario, como se esta fosse uma mera formalidade”.
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Neste trabalho, portanto, sustenta-se a ideia de que as implicacoes desse
duplo processo jd sintetizado sio perniciosas para a dinimica de crescimento
econdémico, bem como para as condigoes de reprodugio social da populagao.
Posto tratar-se, em sentido amplo, de opg¢ao politica de politica econdmica e de
redesenho constitucional, esse arranjo normativo e institucional que se estd con-
solidando no pais é passivel de contestagdo teérica e empirica, razio pela qual é
importante desnudar as suas implicacoes e apontar alternativas criveis para rede-
senhar a referida institucionalidade, com vistas & promogao de um desempenho
econdmico e social mais condizente com o potencial e os anseios de crescimento
e inclusdo do pais.

Assim, ¢ preciso avancar sobre o tema das finangas publicas no Brasil, jd que:

*  todas as iniciativas e justificativas de desmonte de direitos sociais e dos
trabalhadores dos tltimos governos, desde 2015 e com maior forga a
partir de 2016, assentam-se na faldcia de que o Estado brasileiro é grande,
caro e ineficiente — “estd quebrado”, no jargio corrente — e, portanto,
apenas reformas fiscais estruturais e de longo prazo poderiam resgatar a
credibilidade e colocar a economia no rumo de um crescimento maior
e mais perene;

* o ajuste fiscal, concentrado na farta producio de restrigoes legais e
administrativas aos gastos primdrios (vale dizer: em investimentos
publicos, em politicas sociais e com o funcionalismo), jamais terminara,
porque nem a economia, nem as receitas ptblicas, nem os resultados fiscais
se recuperam, o que coloca direitos e populagao sob ameagas eternas;

*  oslucros e sua concentragio aumentaram e se sustentaram no agronegocio,
nos grandes grupos varejistas e nos bancos, sobretudo em funcio de
estratégias de valorizagdo financeira dos seus portfdlios, a partir do longo
periodo de semiestagnacio que se estabeleceu como norma desde 2015 e
prosseguiu mesmo durante a crise pandémica atual; e

* 0 debate sobre finangas publicas no Brasil, diferentemente da sua
dire¢io observada no resto do mundo hoje, ¢ altamente fechado ao
contraditério pelo respaldo que a narrativa dos governos brasileiros
encontra na grande midia e no empresariado, ideologicamente
interessados na agenda liberal de mercado.

Sobre isso, vale esclarecer que, na visao econdmica liberal de mercado, tudo
se passa como se a relagdo divida publica/produto interno bruto (PIB) (quanto
menor, melhor) fosse o indicador principal a orientar os comportamentos em-
presariais individuais, pois da suposta capacidade estatal em honrar, intertempo-
ralmente, os seus compromissos financeiros com os respectivos credores (familias
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e sobretudo empresas) é que adviriam a confianca privada e o estimulo governa-
mental indireto para as decisoes microeconémicas de gastos correntes e novos
investimentos. Reside aqui, portanto, toda a fundamentagio pretensamente
técnica que objetiva justificar (e aplicar) o conjunto de politicas publicas de auste-
ridade fiscal (mas obviamente nio a austeridade financeira) por meio da redugao
permanente de gastos publicos reais, deixando de lado a questao quase anedética
presente neste tipo de pensamento economicista, de que sido inimeras e frigeis
as mediagdes (l6gicas, tedricas e histdricas) necessdrias entre esta possivel causa
(uma baixa relagio divida/PIB) e sua possivel consequéncia (a confianga empresa-
rial minima necessdria para a adogao de atitudes microeconémicas no sentido da
contratagdo real de fatores de produgio). Resta ainda a diivida sincera de por que,
afinal de contas, os liberais acreditam que a redugio da citada relagao divida/PIB
depende, Gnica ou predominantemente, da reducio forcada da divida (mediante
redugio permanente dos gastos reais primarios do governo), e nao do aumento da
arrecadagao tributdria ou do PIB — ou ao menos de uma combina¢io mais ébvia
e virtuosa de todos os componentes desta equagao.

Enfim, para avancar além do que foi dito até aqui, este capitulo se organiza
em mais trés segoes, além desta introdugio. Na secio 2, procura-se avangar na ca-
racterizagio do que chamamos de processo de enrijecimento da gestao/execugao
orcamentdria e criminaliza¢io do gasto publico real. Na secio 3, fazemos o mesmo
para o chamado processo de flexibilizagdo sem limite superior e blindagem norma-
tiva e institucional do gasto publico financeiro. Na secdo 4, a guisa de conclusio,
tecemos consideracoes sobre algumas das mais negativas implicagoes econdmicas e
sociais derivadas da soma de ambos os processos reais sobre as (im)possibilidades de
desenvolvimento nacional e buscamos apontar algumas linhas mestras a partir das
quais poderia o pais sair dessa armadilha complexa e infrutifera.

2 0 PROCESSO DE ENRIJECIMENTO E CRIMINALIZACAO DO GASTO PUBLICO
REAL NO BRASIL

A partir de uma anélise de conjunto, derivada do quadro A.1 do apéndice (atos
normativos e linha do tempo da privatizacio das finangas publicas no Brasil), é
possivel constatar a montagem paulatina de um arranjo normativo e institucional
de indole fiscalista e financista no Estado brasileiro, arranjo este responsével pelo
fendmeno de privatizagao das finangas publicas nacionais que estamos buscando
definir e caracterizar neste texto.

Por indole fiscalista entenda-se o conjunto de medidas que, desde a Lei
de Finangas de 1964 (Lei n° 4.320/1964), passando pela LC n® 101/2000 (co-
nhecida como LRF), pela EC n® 95/2016 (que instituiu o NRE, a vigorar por
vinte exercicios financeiros, estabelecendo limites individualizados para as despe-
sas primdrias), até chegar ao pacote de PECs: PEC n°® 186/2019, convertida na
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EC n° 109/2021; PEC n® 187/2019, que propde, fundamentalmente, a extingao
de fundos publicos com vistas ao redirecionamento de recursos para um suposto
abatimento da divida puablica; PEC n°® 188/2019, que visa a extin¢io do Plano
Plurianual (PPA), a cortes de gastos com pessoal e a reorganizagao do arranjo
fiscal interfederativo; e PEC n® 32/2020, pretensamente chamada de reforma
administrativa. Assim, vai-se consolidando um arranjo normativo e institucional
que engendra, de um lado, um processo de enrijecimento do gasto puablico real e
criminalizagio da sua gestao/execu¢do orcamentdria.

De outro lado, por indole financista entenda-se o conjunto de medidas que,
em par com as j citadas e tantas outras presentes no quadro A.1, tais como as leis
n* 9.249/1995, 11.803/2008 ¢ 13.506/2017, protegem judicial e politicamente
o sistema financeiro brasileiro da punicio criminal contra ilicitos financeiros co-
metidos, como evasdo de divisas, fraudes e remessas a paraisos fiscais. Todos esses
regramentos sinalizam para a ampla liberdade, a exemplo da recém-aprovada au-
tonomia do BCB — Projeto de Lei Complementar (PLP) n° 19/2019, sancionado
em fevereiro de 2021 —, e para o grande raio de manobra para o gasto publico
financeiro, isto ¢, para a sua flexibilizagio sem limite superior e blindagem legal,
justamente o oposto do tratamento que vem sendo conferido ao gasto primdrio
real do setor publico brasileiro.

Ambos os processos fazem com que o Estado brasileiro, por meio do dito ar-
ranjo normativo e institucional de finangas publicas, venha sendo, historicamente,
conduzido e constrangido a atuar mais perfilado a atender aos interesses empresa-
riais imediatos e do processo de acumulagio financeira que aos interesses diretos e
prementes de sua populagio — a grande maioria, alids, ainda distante da cidadania
efetiva e do desenvolvimento integral da nagio. Assim, por meio dos atos normati-
vos listados na linha do tempo do fen6meno da privatizacio das finangas publicas
no Brasil (quadro A.1 do apéndice), ¢ possivel demonstrar que vem se desenvol-
vendo no pais um processo continuo de institucionaliza¢io, de cunho ao mesmo
tempo fiscalista e financista, ¢ um enrijecimento juridico-normativo das fung¢oes
de orcamentacio e controle interno dos gastos publicos. Tudo isso a partir de uma
contradi¢do associada a retdrica da transparéncia das contas e da responsabilizacio
dos agentes publicos (Arantes ez al., 2010).

Abaixo dessas determinagoes mais gerais, (des)organiza-se um processo di-
namico e complexo de “disputas, cooperagao, comandos hierarquizados e espagos
de autonomia fragmentados” em torno do que se chama hoje de governanga or-
camentdria, que “compreende essas relagoes, por meio de regras formais e infor-
mais, que se ddo ao longo do processo or¢amentdrio, de elaboragao, aprovacio,
execugio, avaliagao e controle dos recursos e gastos publicos” (Couto e Cardoso

Junior, 2018, p. 75).
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Embora nem a exegese dos atos normativos presentes no quadro A.1 nem a
identificagao plena dos principais atores envolvidos nos conflitos em torno da go-
vernanga or¢amentdria sejam passiveis de serem realizadas nos limites deste texto,
¢ preciso ter claro que esta dinimica estd na base concreta da formatagao do tal ar-
ranjo institucional de indole fiscalista e financista de finangas publicas aqui em tela.

De acordo com propostas de classificagio desses atores, identifica-
dos em grandes grupos de interesse em torno das regras de orcamenta-
¢3o e destinagio orcamentdria, a saber: i) guardies; ii) gastadores ou exe-
cutores; iii) definidores de prioridades, ou simplesmente priorizadores; e
iv) controladores — todos oriundos de trabalhos de Wildavsky (1964), Wildavsky
e Caiden (2004) e Good (2014) apud Couto e Cardoso Junior (2018), ¢ possivel
perceber que®

nao hd um modelo formatado para a governanga orcamentdria. Ela se traduz em
instituigbes, com regras formais e informais, que reproduzem equilibrios de forcas
entre atores com objetivos distintos dentro do processo alocativo e de implementagio
das politicas publicas.

O periodo recente demonstra que o ritmo das alteragbes foi acelerado e
novas modificagbes continuam em pauta, com lacunas relevantes. A relagio
do planejamento com o orcamento, com foco nos resultados das politicas
publicas a sociedade, fragiliza-se em detrimento da énfase eminentemente fiscal.
Os controladores, distantes da sua posicao de independéncia, inibem, ao lado dos
guardibes, a acio dos executores, a0 mesmo tempo que preservam sua posicio de
definidores de gastos prioritdrios.

No entanto, a prépria capacidade do Executivo de promover suas prioridades
¢ limitada, revelando a fragilidade do equilibrio atual. Ademais, seria preciso
identificar quais dos temas dispostos na governanga or¢amentdria poderiam ser
objeto de alteragoes para tornar o equilibrio entre as forgas mais estdvel (Couto e
Cardoso Junior, 2018, p. 80-81).

8. Segundo Couto e Cardoso Junior (2018, p. 76), “Wildavsky (1964) identifica dois tipos de atores no processo
orcamentario, a partir do papel que desempenham no jogo orcamentario: os guardides, delegados pelo ntcleo de
governo a fazer a gestdo fiscal e a coordenar o processo alocativo; e os gastadores, que seriam os atores responsaveis
pela efetiva alocacdo e implementagdo das politicas publicas. Em uma ponta estariam os ministérios do Planejamento
e da Fazenda, com seus drgéos especificos, como a Secretaria de Orcamento Federal e a Secretaria do Tesouro Nacional,
enquanto os ministérios setoriais estariam alinhados entre os gastadores. Good (2014), aprofundando a classificagao
proposta por Wildavsky (1964), identificou, ao observar o processo orcamentario canadense, mais dois grupos de
atores. Good classifica, entre os gastadores, um grupo responsavel pela execucdo das prioridades do governo. A esse
grupo chamou de definidores de prioridades, dispondo que teriam recursos e instrumentos diferentes dos tradicionais
gastadores, o que teria impacto, inclusive, na relacdo entre estes e os guardides. Por fim, os controladores seriam
representados pelos 6rgaos de controle, internos e externos, as instituices fiscais independentes (IFls), a sociedade
civil organizada, o Poder Legislativo e a impressa especializada. Eles exerceriam um papel de mediar os interesses
conflitantes entre os demais atores e, no modelo ideal, prezariam tanto pela politica fiscal quanto pelo alcance dos
resultados e pela entrega dos servicos a sociedade (Good, 2014). No entanto, eles proprios defendem interesses
especificos, como no caso da execucdo de emendas parlamentares, €, no lugar da independéncia e da isencdo com
relagdo ao jogo orcamentario, sua atuagdo, no caso brasileiro, pode ter o peso pratico de priorizador de gastos, sendo
sua forca crucial para as transformagdes ocorridas na governanga orcamentaria”.
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A situacdo atual de desequilibrios e disfuncionalidades ¢ também derivada de
eventos cumulativos prévios, que, desde as décadas de 1980 e 1990, ajudaram a
condicionar a primazia das dimensoes fiscais e financeiras das finangas publicas so-
bre as dimensoes do planejamento e da implementagao das politicas publicas. Tudo
isso de modo a transmitir ao mercado financeiro e aos demais agentes privados (na-
cionais e estrangeiros) a sensagao de confianga na capacidade do governo de honrar
seus compromissos com a sustentabilidade e a solvabilidade da divida pdblica fede-
ral, desde entao gerida pela l6gica dominante da financeirizagio. Esta se processa,
na prética, por meio de um diferencial sempre positivo entre as taxas de juros pagas
pelo governo sobre os seus titulos, com garantia certa de recompra junto aos seus
credores, e as taxas de juros ou a eficiéncia marginal do capital privado potencial-
mente obtidas em alternativas nio governamentais de valorizacio.

A par dos processos narrados anteriormente, sendo a manutengao da estabi-
lizagdo monetdria a fun¢io-objetivo primordial da gestdo macroecondmica desde
o Plano Real, e considerando ainda o ambiente politico-ideoldgico da década
de 1990, de liberalizagio dos mercados e de reducio do papel e do tamanho
do Estado brasileiro em suas relagdes com a sociedade e o mercado, nio é de se
estranhar que, do ponto de vista estratégico, até mesmo a fun¢io-planejamento
tenha sido interpretada e aplicada para reforar o cardter fiscalista/financista do
orcamento. Assim, relegou-se a um segundo ou terceiro plano a estruturagao dos
condicionantes técnicos e politicos necessarios a institucionalizagio do PPA como
instrumento central do processo de planejamento governamental no pais.

Com isso, foram dados passos largos no processo de institucionaliza¢io da
politica de geracio de superdvits fiscais primdrios permanentes. Este ¢, sem duavi-
da, um dos aspectos mais significativos do fendmeno de privatizagao das finangas
publicas no Brasil, uma vez que reflete um conjunto de orientacoes adotadas
pelos organismos multilaterais em seus procedimentos de negociagao com os go-
vernos dos paises-membros.

O processo tem inicio ao longo da década de 1980, quando boa parte dos
paises do chamado Terceiro Mundo enfrentava dificuldades em seus balancos de
pagamento e ndo conseguia cumprir os compromissos financeiros relacionados
as suas dividas externas. A entrada em cena do Fundo Monetdrio Internacional
(EMI) ajudou a resolver o problema da liquidez, mas houve a exigéncia de uma
série de contrapartidas para que os recursos fossem liberados. Entre elas, estava
0 compromisso em obter superdvit nas contas externas por parte dos governos
solicitantes, uma vez que os compromissos eram em moeda estrangeira, como
também gerar saldos superavitdrios em suas contas fiscais.

O caso brasileiro ganha uma conotagio particular a partir de 1994, em fun-
¢ao da estabilizagio monetdria obtida a partir do Plano Real. O sucesso relativo
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no controle dos indices inflaciondrios abriu caminho para a conquista paulatina
de maior autonomia e soberania governamental no processo de emissao de di-
vida publica federal. Com maior credibilidade na nova moeda e uma politica
monetdria de juros oficiais bastante elevados, tem inicio um processo de interna-
lizagao da divida externa, doravante precificada em moeda doméstica. Com isso,
ganha relevincia o compromisso com a geracio de superdvit fiscal primdrio, uma
vez que os compromissos financeiros oriundos do processo de endividamento
seriam, cada vez mais, assumidos em moeda nacional.

Em 1998, o FMI lan¢a um documento chamado Cédigo de Boas Priticas em
Transparéncia Fiscal: declaracio de principios. O texto pretendia estabelecer regras
gerais a serem observadas pelo conjunto dos paises-membros no que se refere a
politica fiscal e orcamentdria. Entre os inimeros pontos ali abordados, observa-se
um item especialmente dedicado 4 utilizagdo do “balango primério” como um
dos indicadores da condigao fiscal dos paises. Assim, passaria a ser considerado
nio apenas o comportamento das contas governamentais em geral, mas também
o saldo nas contas nio financeiras.

O documento ¢ de abril e alguns meses depois, em novembro de 1998,
a equipe econdmica liderada pelo ministro da Fazenda Pedro Malan finaliza-
va um acordo com o fundo. Uma das exigéncias estabelecidas por Washington
era 0 compromisso com a geracio de superdvits fiscais robustos e permanentes
nos exercicios subsequentes. Trata-se, portanto, de evidéncia clara de comandos
provenientes de organismos internacionais a influenciar diretamente o desenho
das regras orcamentdrias internas, em cooperagio com os guardiodes, que bus-
cavam esse ‘respaldo” externo. Assim, poucos meses depois da assinatura do
acordo, o governo federal encaminha ao Congresso Nacional um projeto de LC
para regulamentar as finangas publicas, o que acabou sendo feito por meio da

LC n° 101/2000, conhecida como LRE

Trés anos depois, o FMI divulga um outro documento oficial, o Manual
da Transparéncia Fiscal. Trata-se de um complexo e detalhado rol de recomenda-
¢oes e procedimentos no trato das questoes envolvendo a politica fiscal. Al estao
contidas diretrizes explicitas quanto a necessidade do comprometimento dos go-
vernos com a geragao de superdvits primdrios permanentes. Esses movimentos
redundam, efetivamente, em vdrios anos seguidos de saldos primdrios positivos,
a maior parte deles convertida em fonte de financiamento/pagamento de juros e
amortizagio do principal da divida publica federal (gréfico 1).
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GRAFICO 1
Brasil: crescimento do PIB e saldos primarios (1997-2020)
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Fonte: STN.
Elaboracdo do autor.

Tudo somado — no bojo dos processos de institucionaliza¢io e empodera-
mento das fungées de or¢amentacio e controle dos gastos publicos federais, e
com o cerceamento da visdo candnica do orcamento equilibrado no ambito da
teoria dominante (porém equivocada) de finangas publicas, segundo a qual a
capacidade de gasto e investimento de um ente estatal qualquer deve estar em
fungao da capacidade prévia de poupancga prépria e qualquer déficit anual con-
tdbil nessa relagio é necessariamente inflaciondrio —, foi-se cristalizando no Brasil,
conceitual e juridicamente, a crenca inconveniente de que os instrumentos de pla-
nificagdo, or¢amentacio e controle dos gastos puiblicos deveriam abarcar o conjunto
completo de politicas, programas e agoes de governo com manifestagio or¢amentéria.

Como consequéncia, desde entio vem ganhando peso discursivo e materialidade
institucional o movimento de contabilizagio integral e detalhada da despesa publica, a
qual, por sua vez, deveria ser governada a partir da lgica liberal do or¢amento equili-
brado, isto ¢, da ideia forte de poupanca prévia como precondigio para toda e qualquer
rubrica de gasto corrente ou investimento do governo. O resultado final, para fechar o
cerco, ¢ que a fungio controle cresceu e se desenvolveu, normativa e operacionalmente,
para controlar (vale dizer: vigiar e punir) os desvios de conduta do poder puablico (nesse
caso, dos proprios burocratas ordenadores de despesas publicas) em desacordo com os
preceitos definidos pela légica liberal do or¢amento equilibrado. Assim, antes nascida
sob o signo da busca republicana por transparéncia e responsabilizacio coletiva dos re-
cursos publicos, a fungio controle rapidamente se transformou em agente de inibigo e
criminalizagio do gasto publico e dos seus operadores ou executores.



300 Governanca Orcamentaria no Brasil

Neste particular, é preciso explicar que financas publicas sustentdveis, nos
termos sugeridos por Gimene (2019; 2020), sao algo diverso de finangas pu-
blicas estéreis. Financas sustentdveis sdo aquelas assentadas em gastos primdrios
responsdveis por politicas pablicas, cujos efeitos agregados (e respectivos multi-
plicadores) tendem a ser positivos, na medida em que geram emprego, renda,
lucros e tributos ao longo do ciclo econémico. Seus determinantes sao de ordem
social, econémica e politica. J4 as financas estéreis sdo aquelas de natureza e/ou
destinagao financeira, cujos multiplicadores sao negativos e seus efeitos agregados
contribuem para a ampliacio do desemprego, da pobreza e da concentragio de
renda. Seus determinantes sio auténomos, enddgenos, nio baseados em fatores
reais da economia, conforme explicado em Cardoso Junior e Raimundo (2020).

Dai que o problema nao ¢ o déficit ou a divida publica em si, mas apenas a
sua composicdo e a forma de financiamento ao longo do tempo. Evidentemente,
a composicio e a forma de financiamento da divida federal brasileira sao ruins,
pois sdo assentadas na légica de valorizagao financeira dos seus fluxos e estoques.
Basta ver, conforme dados oficiais de relatérios mensais da divida publica federal,
que, em 2019, o governo federal destinou ao pagamento do servico financeiro da
divida publica 0 montante de R$ 1,038 trilhdo. Em 2020, esse valor saltou para
R$ 1,381 trilhdo, ou seja, um crescimento de R$ 343 bilhoes em apenas um ano — o
qual, ademais, foi recessivo na economia. Por sua vez, a previsio para 2021 era, no
momento de finalizagio deste texto, de R$ 2,236 trilhées, segundo a LOA aprovada
para este exercicio financeiro, o que equivalerd a cerca de R$ 6,1 bilhoes por dia,
praticamente o dobro do valor didrio pago no ano anterior.’

A titulo de exemplificago, o gréifico 2 apresenta a composi¢io e as diferen-
cas entre os grandes agregados de despesas reais e financeiras da Unido, entre 2000
e 2020, a pregos constantes.

9. Ainda segundo Paulo Lindsay (informacdo verbal), do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), isso
representara em 2021 cerca de 54% da despesa geral da Unido, no valor de R$ 4,1 trilhdes. Em 2020, a despesa geral
da Unido foi de R$ 3,535 trilhdes. Desse total, o valor de aproximadamente R$ 1,381 trilhdo, ou 39%, foi destinado ao
pagamento da divida ptblica federal. Quando analisamos os dados executados da despesa geral da Unido em 2020,
de R$ 3,535 trilhdes, percebermos que cinco funcdes primarias obrigatorias totalizaram cerca de R$ 2,154 trilhdes,
ou 79,3%, do orcamento primério da Unido, a saber: i) Previdéncia Social, com R$ 764 bilhdes; ii) assisténcia social,
com R$ 412 bilhGes; iii) gasto com pessoal/encargos sociais, com R$ 299 bilhdes; iv) satide, com R$ 151 bilhdes; e
v) educacdo, com R$ 82 bilhdes.
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GRAFICO 2
Brasil: evolucdo dos grandes agregados de despesas da Unido (2000-2020)
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Elaboracdo do autor.
Nota: ' Em reais de dezembro de 2020 — IPCA.

Isso mostra haver um grande comprometimento anual de recursos ptblicos
destinados ao gerenciamento (leia-se: garantia de liquidez e solvabilidade) da divida
publica federal brasileira. Significa que a captura da gestao da divida publica pelas
finangas especulativas continua sendo o principal entrave ao crescimento econdmi-
co e um constrangimento inaceitdvel ao cumprimento dos direitos sociais no pais.

3 0S PROCESSOS DE FLEXIBILIZAGCAO E BLINDAGEM DO GASTO
PUBLICO FINANCEIRO

Para além e abaixo do aparato normativo explicitado no quadro A.1 do apéndice,
o qual conforma o arranjo institucional mais geral de funcionamento do feno-
meno de privatizagio das financas publicas brasileiras, hd também que se levar
em conta o processo de gerenciamento da divida publica e da politica monetaria
pelas autoridades econdmicas do pais. Em particular, reside, no seio do processo
de privatizagdo das financas publicas, a dimensao da gestio da divida publica pelo
Tesouro Nacional, em suas relagdes com a gestdo da politica monetdria e cambial
pelo BCB (Vieira Filho, 2019).

A despeito de o objetivo formal da STN estar concentrado no gerenciamen-
to da divida publica segundo critérios de minimizago dos custos de rolagem no
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longo prazo e assuncio de niveis prudenciais de risco operacional, de solvéncia e de
sustentabilidade temporal da divida, sabe-se que as consequéncias do manejo desta
fungao vao além disso, produzindo efeitos macroeconémicos mais amplos. Entre
tais efeitos, vale destacar que, quanto mais confidvel, nos termos do mercado, for o
gerenciamento da divida e quanto mais solvente — vale dizer: resgatdvel diretamente
em moeda nacional — for o préprio estoque de divida, mais o Estado se encontrard
em condi¢oes de oferecer moeda ao mercado e dela dispor como veiculo de funding
para o financiamento da atividade produtiva em seu espago territorial.

Em outras palavras, sendo o Estado responsdvel, em Gltima instincia, por
zelar pela estabilizagao do valor real da moeda — fungao esta desempenhada dire-
tamente pelo BCB e subsidiariamente pela STN, por meio do controle de liqui-
dez que se faz mediante a emissdo/recompra de titulos publicos, e ao garantir as
condi¢des sob as quais a moeda venha a cumprir também seu papel de financia-
dora do desenvolvimento —, cabe 8 STN fazer com que os graus de confianca e de
solvéncia no gerenciamento cotidiano da divida sejam os mais elevados possiveis.
Esse resultado, indireto e desejdvel, da gestao da divida publica pela STN nio deve
esconder, por fim, que, normalmente, é a divida ptblica que permite a cobertura
direta e imediata de despesas emergenciais do governo — como as relacionadas
a calamidades publicas, desastres naturais, guerras etc. Ela viabiliza também a
constitui¢io de fundos publicos voltados ao financiamento de grandes projetos de
investimento, normalmente com horizonte de médio e longo prazo — como em
transportes, energia, saneamento bésico etc. Tais aspectos, portanto, sio de suma
importancia na explicitagio de alguns dos instrumentos de mobilizagao de recur-
sos publicos voltados ao crescimento econémico, todos necessdrios a sustentagiao
de trajetdrias robustas de desenvolvimento no pais.

Vé-se, no entanto, que muito pouco vem sendo praticado em dire¢do ao
financiamento direto do desenvolvimento nacional ao longo dos ultimos anos,
apesar da melhora relativa da composicio e do perfil da divida puablica federal
brasileira, tal como pode ser atestado por dados publicados em relatérios men-
sais da divida publica federal. Isto porque a primazia das politicas de austeridade
professadas e praticadas pela STN, em articula¢io orginica com outros guardides
do gasto publico — como a Secretaria de Or¢amento Federal (SOF) e as instin-
cias de controle representadas pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU) e pela
Controladoria-Geral da Unido (CGU) —, bem como com os agentes priorizado-
res de gastos no 4mbito do nicleo decisério de governo, geram, em termos reais,
muito mais problemas que beneficios econdmicos ou sociais, a saber:

*  estagnagio econdémica duradoura;

* desemprego, informalidade, subutilizagdo e precarizagio imensa da
classe trabalhadora e dos rendimentos do trabalho;
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*  colapso do consumo interno e da arrecadagao tributdria;

* financeirizagdo da gestdo e da prépria divida publica, esterilizacio de
recursos reais da economia, subfinanciamento de politicas publicas
essenciais e colapso do investimento publico como indutor potencial
do crescimento; e

* acirramento do endividamento de estados e municipios, competi¢io
(em vez de colaboragio) e guerra fiscal permanente entre Unidades da
Federagao (UFs), esgarcamento ao limite do pacto federativo e colapso
das financas subnacionais etc.

Nao por outra razdo, chamamos de austericidio o conjunto de pressupostos
ideoldgicos' e diretrizes de politica macroecondmica'’ que conformam um ar-
ranjo institucional de gestao da drea econémica do governo que, além de possuir
precdria fundamentagio tedrica e histérica,' produz resultados opostos aos dese-
jados, com enormes e negativas repercussoes sobre a capacidade de crescimento,
a geracdo de empregos e a distribuicio de renda e riqueza numa sociedade como a
brasileira, jé marcada estruturalmente por imensas heterogeneidades, desigualda-
des e necessidades de vdrias ordens (Moretti, Santos e Bandeira, 2018).

Significa dizer que os instrumentos defendidos pelo liberalismo econémico
se converteram na finalidade tltima desses sistemas. Os meios — isto ¢, a proprie-
dade privada como fundamento, a concorréncia como principio, a acumulagio
de capital monetdrio como objetivo maior — se converteram em fins em si mes-
mos do modelo, retirando de cena tanto os pressupostos (irrealistas) sob os quais
tal economia poderia funcionar como as consequéncias concretas deletérias para
o planeta e a espécie humana que tal mecanismo engendra. O colapso ambiental,
a deteriora¢io das condicoes de trabalho e existéncia, a financeirizacio (e exclu-
s30) da renda e da riqueza, o empobrecimento cultural e civilizatério de modo
geral, tudo isso como consequéncia direta — e abjeta — do liberalismo econémico,

10. Tais como: i) uma visdo intrinseca e extremamente negativa acerca do Estado e do peso e papel que os governos,
as politicas publicas e os préprios servidores civis deveriam desempenhar relativamente as esferas do mercado e
da sociedade; e ii) uma visdo tedrica e historica (extremamente simplista e questionavel) acerca de uma suposta
independéncia, superioridade e positividade do mercado (como representante etéreo e idilico da esfera privada),
relativamente ao Estado, visto como a fonte de todos os problemas do mundo econdmico e incapaz de bem representar
(e agir para) os interesses gerais da sociedade e da esfera publica, cuja acdo é vista como deletéria ao equilibrio
econdmico e social justo que poderia advir da interacdo direta e desimpedida das vontades individuais, mediada pelos
mercados privados e monetdrios de bens e servicos.

11. Assim como as expressas, no caso brasileiro, pelo tripé de politica macroecondmica (vale dizer: regime de metas
de inflacdo, perseguidas em grande medida pela combinacdo entre taxa de cdmbio apreciada e geracéo de superavits
fiscais primarios elevados e permanentes), que vem sendo seguido basicamente desde 1999 no pais e para o qual
importam: i) a manutencdo de taxas de juros oficiais acima das respectivas taxas da maior parte dos paises que
concorrem com o Brasil pelos fluxos internacionais de capitais; e i) a normatizacdo juridica rigida, tanto mais grave
quanto mais no plano constitucional estiver, de alguns regramentos de natureza econémica, particularmente os das
financas publicas, tais como a LRF e a EC ne 95, entre muitos outros (quadro A.1 do apéndice).

12. Conforme trabalhos organizados por Dweck, Rossi e Oliveira (2016; 2018; 2020), além de Brasil Debate
et al. (2015a; 2015b) e Rossi, Dweck e Oliveira (2018).
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converteram-se em fatos normais e naturais da realidade alienada ou resignada
das sociedades contemporaneas.

Ora, como se sabe, em muitos lugares do mundo, e no Brasil nao ¢ diferente,
o capitalismo ¢ altamente dependente da capacidade do Estado de mobilizar e ca-
nalizar seus recursos e instrumentos de politicas publicas em favor do processo de
acumulagio de capital produtivo, em bases privadas. Prova disso ¢ que, hoje em dia,
por trds da divida publica e dos gastos governamentais com juros para a rolagem da
divida, estdo credores do Estado, que sao, em sua maioria, empresas privadas e gran-
des agentes rentistas, os quais fazem das financas puiblicas uma fonte de acumulagio
e enriquecimento nem sempre assentada em bases produtivas (grifico 3).

GRAFICO 3
Brasil: principais detentores dos titulos publicos federais — DPMFi (2007-2020)
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Fonte: STN.

Elaboracdo do autor.
Obs.: DPMFi — divida publica mobiliaria financeira.

Vé-se que institui¢oes financeiras (ou bancos multiplos), fundos de inves-
timento e fundos de previdéncia complementar detém cerca de dois tercos dos
titulos publicos federais no Brasil. Em um importante trabalho sobre os agentes
privados da financeirizagao no pais, Lapyda (2021, p. 18) mostra que

[um] trago saliente da financeirizagio no Brasil (e em outros paises periféricos) é a
alocagio expressiva em titulos de divida publica, devido principalmente a uma taxa de
juros mantida elevada desde o Plano Real — como parte de uma politica econdmica
ortodoxa. No caso dos fundos de investimento, viu-se que atualmente a aplicagio nesse
tipo de ativo gira em torno de 70% do patriménio liquido, de modo que, no final
de 2020, eles detinham 26% da divida publica, as institui¢des financeiras quase 30%



Dominancia Financeira e Privatizacao das Financas Publicas no Brasil:

. . L . : 305
arranjo normativo e nefastas implicacdes ao desenvolvimento nacional

e fundos de previdéncia 22,6% (quase 80% do total, portanto). Somando-se a parte
do préprio governo (3,8%), os quase 4% de seguradoras e 9% de “nao residentes”,
tem-se praticamente o total da divida. O peso dos estrangeiros, porém, é largamente
subestimado nos “nio residentes”, j4 que nio se contabilizam af aqueles inseridos
em outras rubricas. Esse quadro, aliado ao fato de os dealers” serem compostos
basicamente por um grupo pequeno de bancos (também nacionais e estrangeiros),
revela que o setor bancdrio ¢ de longe o grande controlador da divida publica interna
brasileira e que o peso dos estrangeiros é considerdvel.

O rentismo sobre o orcamento ptblico é um dos pilares da financeirizacio em
geral, mas possui, portanto, uma importincia particular no Brasil. Além do cardter
“improdutivo” da divida publica brasileira, fica evidente, assim, a “armadilha’
que ela representa — sobretudo em um contexto de financeirizagio. Seu montante
cresce continuamente apesar dos esforcos do governo e hd elevada concentragao
dos detentores. Em vez de ser um meio de financiamento de investimentos
essenciais para o pals, ela é antes um mecanismo de apropriagio de grandes parcelas
da riqueza socialmente produzida por esse pequeno grupo e de “chantagem” do
governo por parte dos agentes financeiros, inclusive internacionais. Os efeitos
sobre o investimento produtivo privado também sio evidentes, j4 que o custo de
oportunidade deste eleva-se: os bancos possuem menos interesse em emprestar e
as empresas, em investir. Desse modo, a depender dos bancos e dos investidores
institucionais, o rentismo continuard sendo o carro-chefe do capitalismo brasileiro.

Ainda segundo Lapyda (2021, p. 6-7),"

os cinco maiores bancos (dois dos quais sio publicos) centralizam recursos cujo
montante superou o PIB brasileiro em 2019 (mais de R$ 7,3 trilhoes), além de
deterem cerca de 70% dos ativos totais de todo o Sistema Financeiro Nacional
e mais de 80% do segmento bancirio. A crise mundial de 2008 contribuiu para
esse quadro, na medida em que estimulou fusées e aquisicdes no setor nos anos
subsequentes: foram dezoito entre 2008 ¢ 2019.

Os bancos possuem ainda outras fontes importantes de lucro. Embora o
conservadorismo do setor (que se acomodou com os ganhos em torno da divida
publica) tenha historicamente mantido baixas as taxas de concessao de crédito, os

13. De acordo com o SFN, “os dealers sdo institui¢Ges financeiras credenciadas pelo Tesouro Nacional com o objetivo
de promover o desenvolvimento dos mercados primario e secundario de titulos publicos. Os dealers atuam tanto nas
emissdes primarias de titulos publicos federais como na negociagdo no mercado secundario desses titulos. Atualmente,
o Tesouro Nacional possui doze dealers, dos quais nove sdo bancos e trés sao corretoras ou distribuidoras”. Disponivel
em: <https:/bit.ly/30GcnOm>.

14. Em seus trabalhos, Lapyda (2019; 2021) apresenta outras dimensdes relevantes da financeirizagdo no Brasil.
"A emergéncia da financeirizacdo em ambito mundial est4 estreitamente vinculada a ascensao de novas instituices
que centralizam o capital monetario. Embora fundos de pensao, fundos de investimento e companhias de seguro ja
existissem hé décadas, sua quantidade e o volume de recursos por eles detido aumentaram expressivamente a partir dos
anos 1980. Esse processo foi acompanhado de sua concentragdo: atualmente, os quinhentos maiores administradores
de fundos gerem 25% dos ativos financeiros mundiais, o equivalente a cerca de 100% do PIB global. Isso conferiu a
esses agentes caracteristicas particulares e um papel de destaque no mundo econdmico e social. Para além da crise
de sobreacumulacdo do capital deflagrada nos anos 1970 — que elevou a parcela do capital mantida na forma de
dinheiro e aplicada financeiramente —, a necessidade de formacéo de poupanca privada (de familias e empresas) para a
aposentadoria dos trabalhadores contribuiu para explicar esse movimento” (Lapyda, 2021, p. 8).
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spreads no Brasil sio elevadissimos. As tarifas de servicos também sao altas e se
tornaram motivo de reclamacido incessante dos clientes, o que levou tanto a um
aumento da regulagdo por parte do Banco Central quanto ao movimento recente
de estimulo a bancos virtuais e outras finzechs.

Por fim, € preciso ressaltar que os principais bancos no Brasil sao multiplos, atuando
em outros segmentos importantes no processo de financeirizagio, como o de
seguros, de previdéncia e de fundos de investimento. O mercado de seguros teve
crescimento exponencial ao longo do século XXI, ultrapassando os R$ 100 bilhoes
em provisdes técnicas no ano de 2016 e atingindo R$ 142,5 bilhoes em 2020. Nas
primeiras posicoes, estdo instituigdes pertencentes a bancos nacionais. O Bradesco
teve um faturamento de R$ 32,7 bilhoes em 2016 (primeira posi¢io) nesse ramo
de atividades, excluindo-se VGBL [vida gerador de beneficio livre]; e o Banco do
Brasil, R$ 15,3 bilhoes (terceira posigio). Considerando-se apenas o segmento
VGBL, as quatro primeiras colocadas pertenciam a bancos nacionais.

Quanto aos fundos de investimento, os bancos dominam a distribui¢io para os
investidores de varejo — utilizando-se dos fundos em cotas para segmentar sua
clientela. Essa é uma caracteristica dos “mercados emergentes” de forma geral,
e especialmente marcante no Brasil, pois os bancos também sio os principais
administradores e gestores de fundos através de empresas subsididrias: segundo
dados da Anbima [Associagio Brasileira das Entidades dos Mercados Financeiro
e de Capitais], eles correspondem a 9 dos 10 maiores administradores ¢ a 8 dos
10 maiores gestores (sem incluir a XB, que se tornou banco recentemente) e, segundo
estudo de 2015, controlavam 85% dos ativos sob custédia.

No caso das entidades abertas de previdéncia complementar, as cinco maiores
empresas do ramo pertencem a bancos ou sdo a eles associadas. J4 os fundos de
pensdo (entidades fechadas de previdéncia complementar), por serem ligados as
instituicoes de seus cotistas, nio estiao diretamente associados aos bancos. Contudo,
tanto fundos de pensio como seguradoras “terceirizam” boa parte da gestio de
seus recursos através da aplicacdo em fundos de investimento, que, como visto,
sdo em boa parte administrados e geridos por bancos. Além disso, dois dos maiores
fundos de pensio do pais, Previ [Caixa de Previdéncia dos Funciondrios do Banco
do Brasil] e Funcef [Fundagio dos Economidrios Federais], sio de funciondrios
de bancos (Banco do Brasil e Caixa, respectivamente), de modo que o patrocinador
(0 banco) possui assento no conselho de gestao.

E o agravante da situagdo brasileira é que virios regramentos adicionais

vém sendo explicitamente aprovados para proteger o sistema financeiro brasilei-
ro da punigio criminal sobre os ilicitos financeiros cometidos, tais como evasio
de divisas, fraudes e remessas a paraisos fiscais, conforme atestam trabalhos de
Delgado (2018) e Fatorelli (2018). Sio exemplos disso as leis n® 9.249/1995,
11.803/2008 ¢ 13.506/2017.

A primeira delas é uma lei responsédvel por conferir trés benesses tributdrias

aos proprietdrios da riqueza financeira, a saber:
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a) a institui¢do de isencdo integral do IR [Imposto de Renda] (aliquota zero) aos
dividendos pagos aos acionistas, na contramio do que se faz no resto do mundo;
b) a dedugio dos juros implicitos sobre capital préprio, como se fossem despesas,
com vistas a reduzir a renda tributdvel; ¢) a redu¢io do rol de aliquotas do IR
estabelecendo o limite superior em 27,5%, contra a prépria legislacao pretérita que
crescia progressivamente até a faixa dos 40% (Delgado, 2018, p. 111).

Da segunda, ainda de acordo com Delgado (2018, p. 111-112), afirma-se
o seguinte.

O servico de divida publica nao ¢ suscetivel 4 verdadeira apreciagio pelo Congresso
Nacional, fruto de emenda de redacio na Constituinte (art. 166, pardgrafo 3,
item b, da CF), que explicitamente autoriza essa isencio; e ainda da confecgio
de uma conta fechada STN/BCB, compulsoriamente incluida no orcamento da
Unido por autoriza¢io da lei especifica n® 11.803/2008. Sio exemplos tipicos
de uma institucionalidade fiscal-financeira pouco republicana, se comparada
aos paises do chamado capitalismo organizado, majoritariamente integrantes da
OCDE [Organizagao para a Cooperagio e o Desenvolvimento Econ6émico]. Essa
caracteristica nio apenas se mantém no periodo pds-1988, como também vira uma
prética regulamentada pela Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar
n® 101/2000 — art. 8, pardgrafo 2°), culminando com a EC n® 95/2016, que nio
apenas mantém o “servico de divida® como estava (jé desregulado), mas amplia
para toda a despesa financeira os atributos de irresponsabilidade fiscal e ilimitada
criagdo de despesa por iniciativa do alto szff das financas publicas — Banco Central
e Tesouro Nacional.

Por fim, quanto a terceira lei, Delgado (2018, p. 115) diz o seguinte.

A linguagem da MP [medida proviséria], convertida em lei, ¢ indireta, mas precisa,
para atingir esse objetivo: que os bancos e demais institui¢oes financeiras sob jurisdigio
do Banco Central ¢ as corretoras e demais operadores do mercado de capitais, sob
jurisdicio da CVM [Comissao de Valores Mobilidrios], adiram aos “termos de
compromisso” e “acordos de leniéncia’, “sem necessidade de confissio de crime”, para
obter “acordos de leniéncia secretos” mediante aplicagio de multas escalonadas até o
méximo de 300 milhoes de reais. Na linguagem dos “mercados”, a regra pode ser lida
como de “precificacao” do ilicito. Tais acordos, pelo seu cardter secreto, impedem na
pratica a opera¢o subsequente do MPF [Ministério Publico Federal] na identificagio
dos ilicitos criminais envolvidos, regra que contrasta flagrantemente com tudo mais
que se vé na midia corporativa sobre o “combate & corrup¢ao”.

Em suma, a referida normatizacio vai, entio, institucionalizando um verdadeiro
processo de financeirizagio da divida publica federal e privatizagao/privilegiamento
da sua gestao pelas autoridades monetdria (BCB) e fiscal (STN) do pais. Como dito,
ela promove, em fungio do arranjo normativo em constru¢io (quadro A.1 do apén-
dice), bloqueios e limites superiores ao gasto fiscal primdrio de natureza real, justa-
mente o gasto que ¢ responsavel pelo custeio de todas as despesas correntes, tanto as
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intermedidrias/administrativas como as finalisticas, destinadas & implementacio efeti-
va das politicas publicas federais em todas as dreas de atuagio governamental. Simulta-
neamente, hd regramentos que representam tanto a flexibilizacao sem limite superior
como a blindagem politica (inclusive para fins criminais) do gasto publico financeiro,
cujos principais beneficidrios sao as instituigoes financeiras (bancos, corretoras, se-
guradoras), fundos de investimento e demais agentes econdémicos de grande porte,
inclusive estrangeiros com atuagio no pais.

4 A GUISA DE CONCLUSAO: IMPLICACOES ECONOMICAS E SOCIAIS DA
PRIVATIZACAO DAS FINANGAS PUBLICAS NO BRASIL

Longe de propor um Estado ndo intervencionista, o
neoliberalismo concebe uma politica de intervengio
estatal em favor do mercado, que frequentemente
coexiste com o crony capitalism, o capitalismo
oligdrquico, a servigo dos ‘amigos’, tio visivel na
Hungria de hoje, como também na Polénia, e
esteve presente nos fascismos. A democracia aparece
com frequéncia como wm obstdculo: os mais pobres
sdo acusados de tentar impor uma assimetria nas
relagies, o que significa levantar exigéncias de
redistribuicdo de riqueza e de justica social, que
prejudicam o livre jogo dos pregos e 0 movimento
do capital. Nesse sentido, o neoliberalismo se revela
profundamente antidemocritico.

Ruy Fausto

De acordo com as politicas de austeridade fiscal, reformas da previdéncia e ad-
ministrativas seriam fundamentais, pois, ao apontar para uma redu¢io do gasto
publico, transmitiriam ao mercado e a agentes econémicos relevantes a sensacio
de solvabilidade e confianca na gestio da divida ptblica. Medidas de austeridade
seriam, portanto, o instrumento e a solugdo para restaurar a confianga empresarial
e, com isso, estabelecer fundamentos para o crescimento econémico.

Essa relacio entre austeridade governamental e confianca dos investidores
¢ um mantra constante nos discursos correntes, o que tem levado governos a
implementar reformas e politicas contracionistas — acompanhadas de recessao,
estagnagao ou mesmo deflacio — em todo o globo. Mas ¢ importante ressaltar
que as restri¢oes ao gasto no Brasil, um pais que emite sua propria moeda e cujo
governo ¢ credor internacional, sao muitas vezes autoimpostas pela legislacao, que
sempre se pode alterar (Dalto ez al., 2020).
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O dinheiro do governo, portanto, nio acabou nem acabard, mas as regras
fiscais brasileiras, excessivamente rigidas, o impedem de gastar num momento em
que a economia, depois de vdrios anos de crise, ainda nao logrou recuperar o nivel de
renda de 2014. Felizmente, no entanto, jd vao se avolumando opinides contrdrias ao
austericidio como ideia e pratica dominante no mundo. Economistas estrangeiros de
grande influéncia internacional, tais como Blanchard e Summers (2019), e mesmo
alguns brasileiros de formagao liberal, como Resende (2017), vém afirmando que
essa crenga na austeridade, como fim em si mesma, estd assentada em suposigoes
tedrica e empiricamente equivocadas.

As evidéncias e estatisticas disponiveis mostram que os paises que seguiram
o receitudrio da austeridade cresceram menos e/ou sairam mais tardiamente de si-
tuagoes de crise econdmica. Ao contrdrio, paises que adotam politicas econémicas
que combinam virtuosamente o gasto publico (gastos correntes e investimentos)
com incentivos corretos, seguranca juridica e perspectiva econdmica positiva con-
seguem mobilizar complementarmente os investimentos privados, no sentido de
um crescimento econdmico mais elevado e sustentdvel (quadro 1).

QUADRO 1
Relacdo entre ajuste fiscal (contracionista versus expansionista) e crescimento econémico
Mais crescimento: crescimento econdmico Menos crescimento: crescimento
maior apds ajuste econdmico menor apos ajuste
Ma‘s. austendqde: p0||t|~ca flsca\l Fontfa- Irlanda (1987) F|n/|apd|a (2000)
cionista, ou seja, retracao/esterilizacao Noruega (1983) Grécia (2005, 2006)
do gasto real 9 Noruega (1979)
Espanha (1986, 1987)
Finlandia (1996, 1998)
Grécia (1976)
Menos austeridade: politica fiscal expan- | Irlanda (1976, 1988, 1989) Finlandia (1973)
sionista, ou seja, expansao/reorientacdo Holanda (1996) Irlanda (2000)
do gasto real Noruega (1996) Noruega (1980)
Nova Zelandia (1993, 1994, 2000)
Portugal (1986,1988, 1995)
Suécia (2004)

Fonte: Alesina e Ardagna (2010) apud Rossi, Dweck e Oliveira (2018, p. 23).
Elaboracdo do autor.

No caso brasileiro, apesar de o Indice de Confianca Empresarial (ICE) ter
crescido desde a deposi¢do de Dilma Rousseff, a aprovagio da EC n°® 95/2016 re-
ferente ao teto de gastos, as reformas trabalhista e previdencidria e a eleicio de
Bolsonaro a presidéncia, o fato concreto é que os indices de atividade econémica e
da produgio industrial permaneceram estagnados ou declinantes desde 2016 — bem
antes, portanto, da crise pandémica (sanitdria, econdmica e social) deflagrada em
2020 (grifico 4).
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GRAFICO 4

Brasil: correlacdo negativa entre ICE e comportamento real da producdo industrial e
da atividade econémica (2016-2019)

4A - Producdo industrial e confianca da indUstria de transformacdo (ICl) (com ajuste sazonal)
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Fonte: Fundacdo Getulio Vargas (FGV), BCB e Pesquisa Industrial Anual (PIA)/IBGE.
Elaboracdo do autor.

Nota; ' Indice de base fixa (média de 2012 = 100).
Obs.: ICI - Indice de Confianca da Industria; IBC-Br — Indice de Atividade Econémica do Banco Central-Brasil.

Por isso, nada assegura que a reforma administrativa, da qual as PECs
n* 187/2019, 188/2019 e 32/2020 sdo parte, todas centradas em reducio de
direitos e de entregas de bens e servicos & populagio, em arrocho salarial ¢ em
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demissoes diretas de servidores (e indiretas de trabalhadores cujas rendas depen-
dem dos gastos daqueles), melhore este quadro. Pelo contrério, deve agravi-lo —
ou, na melhor das hipéteses, instaurar a estagnagao com retrocesso social como o
novo normal brasileiro.

Tais medidas serdo completamente contraproducentes. Isso porque, em vez
de contribuirem para o almejado ajuste fiscal estrutural do setor publico, devem
na verdade intensificar a contra¢io da demanda agregada (direta e indiretamente
financiada pela massa de rendimentos do trabalho proveniente dos servidores pu-
blicos) e, portanto, contribuir para a redugao mais que proporcional do consumo
doméstico, do faturamento empresarial, do emprego privado e da arrecadacio tri-
butdria direta e indiretamente dependente e derivada da mesma massa de rendi-
mentos (Blyth, 2017). Ademais, medidas desse porte devem induzir um processo
de fuga de talentos do setor publico para o setor privado, até mesmo para fora do
pais, bem como um processo de desestimulo ao trabalho, com consequéncias de-
letérias sobre a prépria capacidade e qualidade das politicas publicas em atender,
adequadamente, a populagdo beneficidria em cada caso concreto.

Assim, a primeira e mais importante medida a ser implementada para en-
frentar a atual situagio consiste em abandonar as atuais regras fiscais anacronicas
que tanto engessam a capacidade de gasto e de agao do Estado quanto aprisionam
as alternativas a medidas efetivamente insuficientes diante do cendrio em curso.
Em linhas gerais, as normas fiscais vigentes no Brasil estdo estruturadas em quatro
pilares: i) proibi¢io de que o BCB financie o Tesouro Nacional (art. 164, § 1°,
da CF/1988); ii) proibi¢ao de que a Unido realize despesas correntes por meio do
aumento da divida publica (a chamada “regra de ouro”, nos termos do art. 167,
inciso III, da CF/1988); iii) proibi¢do de que os entes federados realizem despe-
sas acima dos valores definidos por metas de resultado primdrio (art. 4°, § 1°, da
LRF); e iv) proibi¢do, desde 2016, de que haja aumento real das despesas prima-
rias da Unido nos vinte anos seguintes (EC n°® 95/2016, do teto de gastos)."”

As mesmas quatro regras fiscais tornam pouco flexiveis (sobretudo para
cima, ou seja, para anseios e necessidades de mais recursos) os processos de
orcamentacio, alocacio, realocacio, destinacio inter e intrassetorial, inter e
intrafederativa, inter e intratemporal, além das subfuncoes de monitoramen-
to, avaliagdo, controle intraestatal, transparéncia, accountability e participagao
social sobre o gasto publico primdrio. Tais regras, no seu afa por reprimir os
gastos publicos reais, salvaguardar o gasto financeiro estéril, vigiar e punir os
cidadios etc., desequilibram o jogo de poder entre atores estratégicos da go-
vernanga or¢amentdria, fragilizam o potencial indutor do gasto publico real

15. Para uma visdo mais detalhada acerca dos prds e contras das normas fiscais brasileiras, ver Assecor (2020).



312 ‘ Governanca Orcamentaria no Brasil

ao desenvolvimento nacional e tornam o modelo brasileiro de Estado, delas
derivado, antieconémico em termos capitalistas.

Indo além, ¢é possivel também dizer que as quatro regras fiscais citadas con-
tribuem para processos de desincentivos e criminalizagio dos gestores (chamados
ordenadores de despesas ou executores do gasto publico), dos dirigentes (que ocu-
pam cargos politicos de priorizagio e tomada de decisdes sobre recursos publicos)
e do préprio gasto publico primdrio. Isto ¢, elas ndo levam em consideragio o fato
de que os gastos correntes finalisticos e mesmo os gastos salariais com custeio da
mdquina publica, ainda que possam ser racionalizados e aperfeicoados, sio mais
complementares que concorrentes ao crescimento da economia. Vale dizer que
sio gastos que, comprovadamente, impactam positivamente a renda privada, a
renda domiciliar e até mesmo a arrecadacio tributdria.

Em contrapartida, ¢ bem verdade, segundo Moretti, Funcia e Ocké-Reis (2021),
que vigora no pais, em termos praticos, uma espécie de austeridade fiscal seletiva.

Ainda que a capacidade de resposta do Estado a crises tenha se mostrado ainda mais
relevante ante a pandemia, cristalizou-se uma correlagio de forcas desfavordvel aos
usudrios de servicos publicos em que as principais definigoes sobre o orcamento
sdo controladas: a) pelos interesses do mercado, que relaciona expectativas sobre
a economia a redugio de gastos sociais e investimentos publicos; b) por grupos de
pressio, sediados em posicoes institucionais que lhes fornecem acesso privilegiado
aos fundos publicos. (...) Neste contexto, o teto, adotado em meio a narrativa da
relevincia do ajuste fiscal como instrumento de saida da crise de 2014-2016, acaba
se tornando um argumento retérico para dar credibilidade 4 politica econémica,
uma vez que, no curto prazo, é contornado por artificios no interior das contas
publicas, a0 mesmo tempo que se observa a ampliagio estrutural de sua rigidez. (...)
Esse quadro remete a um jogo complexo em que coexistem contengio das despesas
primdrias ordindrias no atacado, distribuicio de recursos no varejo e flexibilizagio
seletiva da politica fiscal para arbitrar gastos a serem ampliados, utilizando-se o
orcamento publico de forma discriciondria como instrumento de acumulagdo de
capital politico e econdmico.

A questio nio se exaure no debate técnico sobre desenho de regras fiscais, j& que
o arranjo em curso ¢é particularmente nocivo & democracia, 2 medida que, a um s6
tempo, procura gerar maior adesio a um projeto politico abertamente autoritdrio,
por meio da flexibilizacdo fiscal seletiva de curto prazo e da canalizagio de recursos
sem critérios objetivos, dentro do teto, para setores burocrdticos e politicos com
acesso privilegiado aos fundos publicos e enrijece, no médio e longo prazos, o
arcabougo fiscal, insulando a politica fiscal e subordinando-a a critérios de mercado,
de forma a inviabilizar propostas alternativas que rearticulem o orgamento as
demandas sociais por servicos publicos e redistribuicio de renda, riqueza e poder.

Voltando, portanto, as regras fiscais listadas, no que se refere ao art. 164,

§ 1°, da CF/1988, que veda o financiamento do Tesouro Nacional pelo BCB, é
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preciso estabelecer, em seu lugar, critérios e mecanismos por meio dos quais isso
possa acontecer. Nesse ponto, ao menos duas situagoes precisam ser contempladas.

1) Em momentos de crise de liquidez sistémica no mercado bancirio e
financeiro nacional, permissao para financiamento monetdrio dos passivos
bancdrios e de entidades financeiras, havendo contrapartidas em termos
de manutencio ou geragio de empregos formais e tributagao das préprias
empresas beneficidrias, direta e indiretamente com tais empréstimos.

2) Em momentos de crise econdmica severa do setor produtivo nacional,
permissio para financiamento monetdrio do capital de giro de tais
empresas, com as mesmas contrapartidas indicadas anteriormente.

A “regra de ouro”, por sua vez, jd se mostra, hd muito tempo, uma norma
fiscal completamente inadequada. Baseada em um conceito econémico ultrapas-
sado, que valorizava unicamente os investimentos em capital fisico, essa regra
prejudica a promogao dos direitos sociais e a criagio e manutengio de capacita¢io
humana. O enfrentamento a crise gerada pela pandemia exige, essencialmente, a
elevacio de despesas correntes (tais como satide e transferéncias), o que é incom-
pativel com a “regra de ouro”, que veda a ocorréncia de déficit corrente. E impor-
tante lembrar que o préprio Tesouro Nacional, além de organismos internacio-
nais e especialistas, ja propds a extingao dessa regra, tamanha a sua inadequagio a
realidade das finangas publicas.

Trata-se, portanto, de revogar a proibi¢o de que a Unido realize despesas cor-
rentes por meio do aumento da divida publica (nos termos do art. 167, inciso III, da
CF/1988), estabelecendo, em seu lugar, critérios e mecanismos por meio dos quais
isso possa acontecer. Para tanto, ¢ preciso reorganizar o entendimento bdsico sobre o
modo pelo qual as finangas publicas se estruturam e operam numa economia mo-
netdria da produ¢io. Em particular, é necessdrio que sejam reconstruidos, em outras
bases, os conceitos, as aplicacdes e as inter-relagoes relativas a irreal diferenciacao entre
gastos correntes de custeio (cuja énfase deve recair sobre o critério de eficiéncia), gas-
tos correntes finalisticos e gastos propriamente novos de investimentos (cuja énfase
deve recair sobre os critérios de eficicia e efetividade). Em todos os casos, os critérios
de controle, monitoramento e avaliagio da despesa publica devem ser alterados em
fungio do PPA ou outro instrumento efetivo de planejamento governamental, o qual,
buscando garantir centralidade politica, direcionalidade, temporalidade, exequibilida-
de e responsividade ao gasto publico (Cardoso Junior, 2020), garanta também a sua
suficiéncia e sustentabilidade com relagio ao ordenamento prioritdrio das politicas
publicas em a¢o ao longo do tempo.

Por fim, no que tange ao teto de gastos (EC n° 95/2016), ele congela as
despesas da Unido em termos reais até 20306. Se essa absurda restrigio — sem
paralelo no mundo — j4 vinha prejudicando a prestacio de servigos publicos
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(especialmente os da satde), agora mostra-se totalmente incompativel com as
atribui¢des constitucionais e legais do Estado brasileiro diante da crise gerada
pela pandemia. E serdo indmeras as despesas duradouras geradas por ela: trata-
mento das sequelas dos sobreviventes, novas aposentadorias por incapacidade
e pensdes por morte, transferéncias de renda para as pessoas e investimentos
puablicos imprescindiveis para reativar a economia. Assim, a manuteng¢io do
teto — refor¢ado pela aprovagao da EC n° 109/2021, que estabelece gatilhos de
travamento automadtico de gastos primdrios abaixo do teto — produzird colapso
do sistema de satde, paralisia da mdquina publica e continuidade da crise eco-
némica, tornando inevitivel a sua derrubada.

Em suma, torna-se imperativo cuidar de deslocar a alienagio e a resignagao im-
postas pela teoria ruim e por préticas nefastas de politica econdmica, substituindo-as
por uma orientagao geral capaz de levar o Brasil a um processo consistente e decidido
de desfinanceirizagio e desprivatizagao das finangas publicas, fruto da indignacao pro-
positiva com a qual se reconstroem as sociedades e seus paises.

REFERENCIAS

ARANTES, R. B. ¢t al. Controles democriticos sobre a administragio puablica
no Brasil: Legislativo, tribunais de contas, Judicidrio e Ministério Puablico.
In: LOUREIRO, M. R.; ABRUCIO, E L.; PACHECO, R. S. (Org.). Burocracia
e politica no Brasil: desafios para a ordem democritica no século XXI. Rio de

Janeiro: FGV, 2010. p. 109-148.

ASSECOR - ASSOCIACAO NACIONAL DOS SERVIDORES DA
CARREIRA DE PLANEJAMENTO E ORCAMENTO. Aperfeicoamento
das normas fiscais brasileiras. Brasilia: Fonacate, 2020. (Cadernos da Reforma
Administrativa, n. 9).

BELLO, E.; BERCOVICI, G.; LIMA, M. M. O fim das ilusées constitucionais de
19882 Revista Direito e Préxis, Rio de Janeiro, v. 10, n. 3, p. 1769-1811, 2019.

BELLUZZO, L. G.; ALMEIDA, ]J. G. Depois da queda: a economia brasileira
da crise da divida aos impasses do real. Rio de Janeiro: Civiliza¢io Brasileira, 2002.

BELLUZZO, L. G.; BASTOS, L. P. (Org.). Austeridade para quem: balanco
e perspectivas do governo Dilma Rousseff. So Paulo: Carta Maior; Friederich
Ebert Stiftung, 2015. 352 p.

BELLUZZO, L. G.; RAIMUNDO, L. C; ABOUCHEDID, S. Gestio da
riqueza velha e criacio de riqueza nova: a modern money theory (MMT) ¢ a
solu¢iao? Economia e Socied