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Evidencias para politicas publicas
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O atual regime de governanca orcamentaria no Brasil tem sido marcado
por grande instabilidade. Novas regras, inclusive com forca constitucional,
tém sido forjadas a cada ciclo orcamentario.

Além de regras, novos atores surgem ou adquirem nova roupagem no atual
regime de governanca orcamentaria no Brasil, revelando uma modificagao
do equilibrio de forca entre os atores que participam da disputa do
orcamento, entre os executores de politicas plblicas, os guardioes da
disciplina fiscal, os controladores e os definidores de prioridades

Marca fundamental do atual regime de governanga orcamentaria € a
forca do legislativo como definidor de prioridades por conta nao apenas
de emendas impositivas, mas, também, da preméncia que adquirem as
emendas de relator — no que ficou conhecido como or¢camento secreto.
Isso nos traz um quadro de “semi-presidencialismo orcamentario”.

Nesse cenario, os atores executores das politicas plblicas, nas diferentes
areas de atuagao ou setores, buscam implementar estratégias que lhes
garantam maiores beneficios ou diminuam suas perdas. Por exemplo: se
por um lado, percebe-se aumento do gasto tributario em determinadas
politicas (principalmente ligadas ao agronegocio e a infraestrutura), por
outro, é recorrente uma corrida por emendas parlamentares para superar
o subfinanciamento (caso das politicas relacionadas aos direitos de
grupos minoritarios).
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INTRODUCAO

O orcamento publico € uma peca politica na qual sao traduzidas
as prioridades do pais, sendo, portanto, um elemento crucial ao
desenvolvimento de qualquer sociedade. Para conduzir o processo
orcamentario, uma estrutura de governanca regula as escolhas alocativas
e orienta a efetiva implementacao dessas decisoes.

Entende-se governanca orcamentaria como o conjunto de instituicoes
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, a apropriacao e a alocacao
dos recursos publicos. Instituicoes orcamentarias, por seu turno,
correspondem a colecao de regras (formais e informais) que governam o
processo or¢amentario ao longo de suas mais variadas instancias.

Este Policy brief traz alguns dos principais achados da pesquisa que
resultaram no livro Governanca Orcamentaria no Brasil. A obra busca
entender o porqué de as regras terem se alterado com muita frequéncia
nos ultimos anos, os efeitos disso no processo orcamentario e no
comportamento dos atores.

Dados obtidos a partir de estudos com base em

EVI D E N CIAS evidéncias mobilizadas em documentos piiblicos, base de

dados e revisao da literatura.
Definidores de prioridade

Nos utimos anos, o poder Executivo perdeu forca na conducao do
orcamento, enquanto o Congresso Nacional passou a ser um definidor de
prioridades. Presidentes das casas legislativas (Senado Federal e Camara
dos Deputados) e o relator do orcamento ganharam papel central no
processo orcamentario. O enfraquecimento do planejamento do Poder
Executivo enquanto indutor do investimento tem consequéncias na
funcao alocativa, com a fragmentacao das acoes e perda de poténcia do
multiplicador dos gastos.
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Evolucao dos gastos discricionarios com
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Este grafico mostra que ha o equivalente a um
PAC nas maos dos parlamentares, considerando

apenas os gastos em investimentos.
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Dﬁ Controladores

Enquanto aumentou seu papel como definidor de prioridades, o Poder
Legislativo modificou sua funcao como fiscalizador. Por um lado, observa-

se as decisoes do Comité de Avaliacao das Informaogc"TeS sobre Obras
e Servicos com Indicios de Irregularidades Graves (COI) em relagao ao

bloqueio ou desbloqueio de obras, por ano; por outro, ha a criacao da
Instituicao Fiscal Independente (IFI), com o Legislativo se pronunciando

com mais frequéncia sobre a politica fiscal e os agregados orcamentarios.

Evolucdo de ocorréncias - Comité de Avaliacao das Informacoes (COI)
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Ainda que conte com técnicos experientes, a vinculagao institucional da IFl ainda é um
tanto fragil, pois se trata de uma resolugao do Senado Federal. Ja o papel do TCU se
fortaleceu ao longo dos Gltimos anos, com destaque para o processo de julgamento das
contas presidenciais, proposicao de legislacao na area de governanca piblica e papel
crescente na avalicao de politicas publicas. Vale reforcar que as atas da Junta de Execugao
Orcamentaria - JEO sao encaminhadas para o TCU, mas nao para o Parlamento e nem sao
plblicas para consulta da sociedade, ao contrario das atas do Copom, por exemplo.



% Guardioes

Observa-se que os guardioes fiscais, fortes nos momentos iniciais do atual
regime, perdem espaco ao longo do tempo. Ha um ponto alto comaEC95 e
a formalizagao da JEO, mas em funcao da pandemia e do processo eleitoral
de 2020 foram deixados de lado. Verifica-se uma sucessao de alteracoes
legais para permitir a ampliacao do gasto. A PEC dos precatorios gerou um
grande passivo fiscal.

“BURACOS NO TETO”
4 ® N
E@ﬂ EC 114/2021 - Precatorios

Na area de defesa, abriu espaco para cerca de
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Ressalta-se que o investimento caiu no Brasil constantemente, e a
recuperagao timida ocorrida entre 2004 e 2013 foi impactada pela crise
fiscal e interrompida pela EC 95/2016.

Evolucao dos investimentos do governo geral no Brasil (em % do PIB)
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Politica Fiscal. Disponivel em: https://observatorio-politica-

fiscal.ibre.fgv.br/series-historicas/investimentos-publicos/

Fonte: Elaboracdo a partir de dados do Observatorio de
observatorio-de-politica-fiscal-atualiza-estatisticas.



Qﬂ Executores

O executores foram asfixiados pelo teto de gastos e pelas emendas
crescentes. Buscaram estratégias diversas para a disputa do or¢camento:
créditos extraordinarios, gasto tributario, capitalizacao de empresas
estatais, recursos fora do teto (exemplo das multas da compensacao
ambiental que nado transitam pelo orcamento).

Evolucdo dos Gastos Tributarios e Despesas Orcamentarias (IPCA)
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Fonte: Ver capitulo 14 do livro indicado na pagina 9 deste documento: Gastos tributarios no Brasil -
Evolucao e hipoteses explicativas, de Lucas Trentin Rech.

Evolucao dos valores reais liquidados em saiide e educagao
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@ SAUDE ﬁ EDUCAGAO

Fonte: Ver capitulo 16 do livro indicado na pagina 9 deste documento: Governanca
orcamentaria em saiide e educacdo: razoes para reduzir as garantias constitucionais?,
de Luiz Fernando Arantes Paulo e Jalia Marinho Rodrigues.
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Os minimos constitucionais para Saude e Educagao
foram importantes para a ampliacao da participacao
dessas areas sobre o total dos orgamentos fiscais
e da seguridade e a protecao frente ao avango dos
gastos tributarios. Porém, nao foram suficientes para
a manutencao dos valores reais aplicados pela Uniao
no periodo. Areas que ndo contam com essa protecao
tiveram redugdes ainda mais expressivas.

DIAGNOSTICO

A Emenda Constitucional 95, de 2016
inaugurou uma nova configuracao da
governanca orcamentaria na qual foram
fortalecidos os elementos de controle,
reforcado o papel do Poder Legislativo
na conducao do orcamento e reduzidas a
capacidade de adaptabilidade e flexibilidade
as condicoes locais e setoriais.

Enquanto novos atores institucionais
se firmam e ganham forca no atual
regime de governanga orcamentaria,
denota-se uma reducao dos mecanismos
institucionalizados de participagao social
no periodo democratico mais recente, a
partir de 2016. Isso vai contra a trajetoria
anterior de expansao da disponibilizagao de
dados governamentais a partir de 2004, com
o lancamento do Portal da Transparéncia,
0s avancgos permitidos pela Lei de Acesso a
Informacao, de 2011, e os recentes ataques
as conquistas na agenda de transparéncia.
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Diagnostico baseado nas
evidéncias detectadas.

A multiplicidade das regras fiscais, de um
lado, vé seus resultados positivos esperados
sobre a evolugao dos agregados fiscais serem
questionados; de outro lado, tem fortalecido

criticas importantes que apontam seus possiveis
impactos negativos. Em especial, no caso
brasileiro, avalia-se as possiveis dificuldades que
a multiplicidade de regras impde a conducao da
politica fiscal no pais, em especial a necessaria
flexibilidade para enfrentar mudancas relevantes
e imprevistas na conjuntura, como no caso da
Pandemia causada pela Covid-19. Essas regras
ainda afetam a capacidade do governo de conduzir
a politica econémica e podem ter reflexos sobre
a concentracao de renda, diante do conflito
distributivo tipico de qualquer pega orcamentaria.
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Os diferentes setores reagem de forma distinta
ao atual regime de governanca orcamentaria,
de acordo com as suas especificidades e os
instrumentos normativos que dispoem ou
conseguem implementar. A definicao de gastos
minimos constitucionais se mostra importante
para a defesa das agendas de salde e educacao,
embora eles proprios sejam insuficientes para evitar
perdas reais. Gastos tributarios e capitalizacao
de empresas estatais tém sido outras estratégias,
bem como a mudanca de arena pela possibilidade
de transferéncia de recursos para os demais entes
federados, como no caso da Cultura. Por fim, a
busca por emendas parlamentares para reforcar o
orcamento de politicas pUblicas subfinanciadas tém
sido pratica comum a varios setores.




0 novo regime fiscal, que marca o atual
regime de governanca orcamentaria no
Brasil, representou um novo equilibrio
entre os grupos de atores que disputam
o orcamento, em especial revela uma
alianca entre os guardioes fiscais e 0s
controladores. No entanto, nos Ultimos
anos, os definidores de prioridades
ganham espaco, principalmente a partir
do Poder Legislativo, mas, também,
reforcado pelo proprio equilibrio de
forcas observavel na Junta de Execucao
Orcamentaria, que fortalece o nicleo
politico na Casa Civil e da margem para
o crescimento das emendas de relator,
conhecidas como orcamento secreto.

Por fim, o fortalecimento do papel do Poder Legislativo
no orcamento é reforcado pela fragilizacao dos
instrumentos e processos de planejamento. A proposta
de extincdo do Plano Plurianual (PPA) da Constituicao,
por meio da PEC 188/2019, e a desobrigacao de
os investimentos plurianuais constarem no PPA
2020/2023 sao faces perceptiveis desse processo. A
mudanc¢a metodologica do atual PPA também diminui
a transparéncia da vinculagao entre os recursos
orcamentarios e os objetivos e metas das politicas
publicas as quais eles se relacionam, comprometendo
nao so a transparéncia, mas, também, a avaliacao da
qualidade do gasto publico, ainda que tenha ocorrido
uma tentativa de aproximar mais os processos de
planejamento e avaliagao.

RECOMENDACOES

Recomendagoes baseadas
no diagnostico realizado.

;@ A governanca orcamentaria empodera de forma assimétrica os
N participantes do ‘jogo orcamentario, promovendo ‘ganhadores)
e por efeito, também ‘perdedores’. Pensar de forma estruturada o
regime de governanca orcamentaria implica em considerar a posicao
e os interesses dos atores institucionais, considerando os diferentes
poderes, a estrutura federativa e a sociedade civil.

sobreposicoes, promovendo harmonizagao e desconstitucionalizacao
dessas regras, e fortalecer um planejamento ajustavel aos ciclos
economicos. O planejamento e a gestao de prioridades no Poder
Executivo sao condicoes importantes para promover o dialogo
entre os poderes, dada relevancia alcangada pelas emendas
parlamentares, tendo a indicagao do parlamento uma mediagao
com o planejamento setorial e geral do governo, aléem de retomar as
praticas e ampliar as possibilidades de participacao da sociedade no
processo orgamentario.

$ Diante da multiplicidade de regras fiscais, € preciso diminuir



p Spending Review e MTEF - a Revisao do Gasto e o Quadro de

Despesas de Médio Prazo sao instrumentos adaptaveis a realidade
brasileira e tém potencial de contribuir para a superacao de
desafios orcamentarios do pais. Trata-se de técnicas orcamentarias
reputadas como boas praticas internacionais e que sao amplamente
utilizadas por paises-membros da Organizacao para a Cooperagao e
Desenvolvimento Economico (OCDE).

@@} Importante aprimorar a gestao dos gastos tributarios, considerando

alguns eixos: Definicao do sistema tributario de referéncia; desenho

das regras de responsabilizacao pela elaboracao e publicagao de

dados e informacoes; requerimentos paraa instituicao ouaampliagao

e incentivos para a redugao ou a revogagao dos subsidios tributarios;

e processos de revisao e de avaliacao ex-post. Na mesma linha, €

preciso aprimorar, do ponto de vista da governanca orcamentaria, as
relacoes com o setor paraestatal.
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