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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 esfor¢os de contencao
da expansao 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 reducdo de impostos, expansio dos programas de protecio
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 econémico da Organizacdo para a Cooperagdo e o Desenvolvimento Econémico (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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expansdo das despesas, as pressoes fiscais associadas ao envelhecimento da popu-
lacdo 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 provisao 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 publicas 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 histérica, 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 construgo e a consolidacio
do chamado Estado de Bem-Estar. Essa expansao 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 coletinea 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
a0 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 relacio 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 ¢ particular-
mente importante, dada a necessidade de assegurar a coeréncia entre gastos e recei-
tas ao longo do horizonte orgamentdrio. A experiéncia internacional ressalta a im-
portancia 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 extraorcamentdrias e tributdrias. Isso é particularmente importante em
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situagcdes 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 instituicoes t€m a
capacidade de promover um maior realismo nos pardmetros 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-
cisoes depende fundamentalmente da sua independéncia politica e robustez analitica.

O investimento publico merece aten¢ao 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 notérias no Brasil. No caso de parcerias entre o
governo e o setor privado, além das proprias 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 implementagao de reformas
estruturais que tenham impacto or¢amentirio no curto prazo.

A questdo 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, jd 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,
implementac¢do e avaliagio 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
funcgao das necessidades futuras de investimento em infraestruturas relacionadas
com as mudangas climdticas e a transformacao digital. Os planos de recuperagio e
resiliéncia da Unido Europeia sio um exemplo da énfase que os paises estao colocando
no investimento publico como motor da recuperacio econdmica pés-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 organizacio. 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 sélida 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.








