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Resumo

Este texto tem por objetivo contribuir para a discussdo nacional sobre a agenda
da governanca orcamentaria, com énfase nos seus aspectos de consolidagdo fiscal e
busca de maior qualidade do gasto publico. Com esse proposito, € apresentada,
inicialmente, uma breve contextualizacdo sobre desafios quantitativos e qualitativos que
cercam as financas publicas nacionais. Na sequéncia, sdo exploradas as bases
conceituais da governanca, em sentido amplo, bem como as da governanca fiscal e
orcamentaria. De modo central, sdo apresentados e comentados o modelo de
Governanca Fiscal da Comunidade Europeia e o conjunto de Principios de Governanca
Orcamentaria formulados pela OCDE. Em desfecho, é ressaltada a importancia de
plataformas estruturadas de didlogo como ponto fulcral para o acompanhamento da
agenda da governanca orcamentaria em nivel nacional.

Palavras-chave: Governanca fiscal; governanca orcamentéria; principios de
governanca orcamentaria; consolidacdo fiscal, qualidade do gasto; regras fiscais;
Instituicbes Fiscais Independentes; Estruturas de Gasto de Medio Prazo;
sustentabilidade fiscal; espaco fiscal; planejamento de longo prazo; Indicadores-Chave
Nacionais; “foresight”; centro de governo.
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Governanca Orcamentaria: uma relevante agenda em ascenséo

Paulo Roberto Siméao Bijos

1. Introducéo

A agenda da governanca orcamentdria tem se mostrado
substantivamente consentdnea com atuais desafios da gestdo publica
brasileira, em especial quanto aos propoésitos de consolidacao fiscal e busca de

maior qualidade do gasto publico.

Essa agenda pode ser representada, atualmente, pelos principios de
governanca orcamentaria recém aprovados pela Organizacdo para
Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico (OCDE), em tese destinados ao

aprimoramento do processo orcamentario de diferentes contextos e regides.

No plano nacional, resgate-se, a titulo de contextualizacdo, que a
histéria recente das financas publicas brasileiras pode ser caracterizada por
uma sequéncia resumida de trés grandes movimentos: (1) combate a inflacao;

(2) consolidacéo fiscal; e (3) busca pela qualidade do gasto publico.

Quanto ao combate a inflacdo, ainda que essa seja uma
responsabilidade perene das autoridades monetérias, tendo em vista que o
preco da estabilidade € a eterna vigilancia, fato € que a reforma monetéaria de
1994, materializada pelo Plano Real, equacionou o problema inflacionario
cronico brasileiro e cumpriu seu papel histérico de consolidar uma moeda

estavel no pais.

Em relacdo a consolidacdo fiscal, voltada ao controle sustentavel de
déficit e da divida publica (OCDE, 2011), os maiores avan¢os sdo observados
a partir da substituichio da ancora cambial para ancora fiscal, enquanto
estratégia de estabilizagcdo monetaria. A partir de 1999, com efeito, quando o
cambio passa a flutuar, da-se inicio a geracdo de sucessivos superavits

primarios no ambito do governo federal. Complementarmente, com a
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aprovacao da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), em 2000, reformula-se o
arcabouco juridico nacional de tal sorte que a busca pelo equilibrio das contas
publicas passa ser institucionalizada como codigo de conduta fiscal aplicavel a

todos os entes da Federacéo.

A efetiva consolidacao fiscal, contudo, ainda depende de novos avangos
orientados ao fortalecimento do ambiente institucional que deve zelar pela
gestdo fiscal responsavel no Brasil. Mencione-se, por ilustracdo, que, até o
presente: (i) ndo foi instituido o Conselho de Gestéo Fiscal, previsto no art. 67
da LRF; (ii) ndo foi aprovado o limite para o montante da divida mobiliaria
federal', exigido pelo art. 48, inciso XIV, da Constituicdo de 1988: (iii) ndo ha
politica robusta de metas de longo prazo para a divida publica; e (iv) ndo ha

uma sistematica formal para a gestdo do espaco fiscal de longo prazo.

No que tange a busca pela qualidade do gasto publico, verifica-se que
os desafios sdo ainda mais complexos. Como lista ndo exaustiva, podem ser
mencionados: (i) os persistentes déficits normativos do sistema de
planejamento e orcamento publicos, associados a auséncia de regulamentacao
dos arts. 174, § 1° e 165, §9°°, da Constituicdo de 1988; (i) a precaria
sistemética de formulacdo e instituicdo de planos, politicas e programas
governamentais, com a participacdo ainda timida do Poder Legislativo®; (iii) a
debilidade, sendo auséncia, de planejamento de longo prazo para a gestao dos
objetivos estratégicos do pais; e (iv) a auséncia de uma cesta estruturada e
sustentavel de indicadores destinados a mensuracdo do desenvolvimento

nacional no longo prazo.

! Tramita no Congresso Nacional o Projeto de Lei (iniciado na Camara) n° 54/2009, o qual
prevé a imposicdo de um teto de 650% da Receita Corrente Liquida (RCL) para a divida bruta
mobiliaria federal. Também se encontra em tramitagdo o Projeto de Resolu¢do do Senado
Federal n° 84/2007, que propde a fixagcdo do limite de 350% da RCL para a divida consolidada
liquida federal. Quanto aos demais entes da Federacao, j4 foram fixados, na Resolu¢édo do
Senado Federal n°® 40/2001, os limites de 200% da RCL e 120% da RCL, respectivamente,
para as dividas consolidadas liquidas dos estados e municipios.

Trata-se de auséncia de regulamentacdo pds-constitucional, ja que a Lei n°® 4.320, de 1964,
foi devidamente recepcionada com base no art. 165, 89° da Constituicdo de 1988. Referida
norma, vale esclarecer, também comporta relevantes déficits normativos a luz da Constituicao
atual, na medida em que nada disp8e, por exemplo, sobre leis de planos plurianuais ou leis de
diretrizes orcamentarias — inovacoes trazidas pela Lei Fundamental de 1988.
® vale registrar que a maior parte dos planos, politicas e programas governamentais tem sido
instituida por intermédio de decretos autbnomos do Poder Executivo, previstos pelo art. 84,

inciso VI, “a”, da Constituigao.
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Relativamente a esses desafios qualitativos, pode-se afirmar que nao
tém sido verificados quaisquer avancos de magnitude similar aqueles
verificados no plano da responsabilidade fiscal. Ndo ha, em sintese, um ano ou
momento histérico mais marcante* que represente um esforco reformista
efetivo e duradouro no que concerne ao acréscimo de qualidade do gasto. No
Brasil, de fato, esta talvez seja a area mais carente por reformas estruturantes

na érbita da gestédo publica contemporanea.

A auséncia de avancos mais expressivos no tocante a qualidade do
gasto pode ser explicada, em boa medida, tanto pelo efeito de acomodacao
decorrente do éxito da estabilizacdo monetdria como pela concentracdo
dominante de esforcos no aspecto fiscal da politica orcamentaria. Esse
comportamento, por seu turno, geralmente estd associado a percepcdo de
melhoria do bem-estar social no curto prazo, verificada, por exemplo, em
periodo pdés-inflacionario, bem como a ilusdo de que, em conjunto, estabilidade
monetéria e solidez fiscal sdo suficientes para a promocéo do desenvolvimento

nacional.

Com o passar do tempo, entretanto, vé-se que o baixo desempenho da
acdo governamental acaba alimentando a insatisfagdo social quanto a
capacidade de entrega do Estado em areas como educacdo, saude e
seguranca. Em funcado disso, a crescente demanda da sociedade por mais e
melhores servigcos publicos, tdo evidente no atual cenario politico nacional,

tende a erigir a agenda da qualidade do gasto ao topo das prioridades politicas.

E se a essa demanda atual for somada a percep¢do geral, também
concreta, de que a credibilidade fiscal do pais esta conjunturalmente em xeque,
chega-se a conclusdo de que ha, no Brasil, uma atmosfera politica receptiva a
iniciativas reformistas voltadas tanto a consolidacdo fiscal como a busca de

maior qualidade do gasto publico.

* Nao se deve perder de vista, porém, o histérico evolutivo do sistema orcamentario brasileiro.
Quanto as suas etapas relativamente recentes, deve ser valorizado o mérito da reforma
gerencial orcamentéaria (CORE, 2001) consubstanciada na edicdo do Decreto n® 2.829/1998 e
da Portaria n® 42/1999 — do, a época, Ministério do Orcamento e Gestdo (MOG). Essa reforma
trouxe relevantes avangos, em que pesem temporarios, no tocante a integragéo entre plano e
or¢camento, bem como a sistematizacdo do orgamento-programa no nivel federal, juntamente
com o aperfeicoamento das classificagfes orcamentérias por fungdes e programas, em nivel
nacional.
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Nesse contexto potencialmente reformista, a agenda da governanca
orcamentéria, além de oportuna e pertinente, representa uma abordagem
consistente para a superacdo dos desafios supracitados, na medida em que
lida com questbes estruturantes e essenciais para o éxito da disciplina fiscal e

0 aumento da qualidade do gasto.

Essa abordagem, felizmente, passou a receber crescente atencao entre
orgdos centrais do Estado brasileiro, os quais tém estruturado consistentes
plataformas de didlogo com vistas a discussdo mais aprofundada do tema,
também a luz de boas praticas internacionais. Uma das iniciativas de maior
destaque, nesse sentido, refere-se ao estudo internacional sobre governanca
publica, decorrente de acordo de cooperacao entre o Tribunal de Contas da
Unido (TCU) e a Organizacgao para Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico
(OCDE)>.

Essas iniciativas sao relevantes e promissoras pela capacidade que tém
de reunir atores-chave do Estado em torno de discussdes estruturantes que, ao
final, podem induzir importantes reformas voltadas a criacdo de um ambiente
institucional mais seguro e favoravel para a gestao fiscal responsavel e para o
aprimoramento dos processos de formulacdo, implementacéo e avaliacdo de

politicas publicas.

Essa €, afinal, a filosofia subjacente a abordagem de governanca, a qual
se refere justamente a estruturagao de “condigdes de desempenho”, mediante
a modelagem de arranjos institucionais que salvaguardem o alcance dos

objetivos de determinado processo social.

Dada a complexidade do termo governanca, contudo, torna-se pertinente
explorar, ainda que brevemente, alguns elementos minimos de sua base
conceitual mais ampla, de modo que o conceito de governanca orgcamentaria

possa ser apresentado de modo particular, porém contextualizado.

® No ambito da Uniao, participam desse estudo, além do TCU, representantes da Casa Civil, do
Ministério do Planejamento, Orgcamento e Gestado, do Ministério da Fazenda, da Controladoria-
Geral da Unido, da Camara dos Deputados e do Senado Federal. Também participam do
estudo membros do setor publico da Africa do Sul, Canada, Chile, Coreia do Sul, Estados
Unidos da América, Franca, Holanda, india, México, Polénia, Portugal e Uni&o Europeia.



ORCAMENTO em discunssdo- n. 12

2. Base Conceitual da Governanca

A palavra governanga talvez seja uma das mais polissémicas da
atualidade, a tal ponto de ter pouco significado pratico quando abordada
isoladamente. A sua concretizacdo, por certo, depende de adjetivacbes
derivadas da identificacdo de objetos de analise bem delimitados. Sob essa
Otica, HILL e HUPE (2002) sustentam que, com a adicdo de um adjetivo,
diversos autores enfocam tipos especificos de governanca. D&-se origem,
assim, a expressfes como governanca corporativa, governanca participativa,
governanca global, governanca de tecnologia da informacédo, governanca
ambiental, governanca local etc. (GISSELQUIST, 2012), bem como a
referenciais tedricos especificos, aplicaveis a diferentes dominios da

governanca.

Isso ndo significa, todavia, que a multiplicidade de perspectivas que
cercam o estudo da governanca impeca um esforco de abstracdo conceitual
desse substantivo. Ao contrario, a prépria pluralidade de enfoques possibilita a
inferéncia de que o termo “governanca”, enquanto generalizacao, diz respeito,
conforme ja sugerido, & regulacdo de determinado processo social®
(EDWARDS, M. et al.,, 2012). Resulta dessa definicdo mais genérica a
conclusdo de que a governanca or¢camentaria, por exemplo, seria aquela

responsavel, grosso modo, pela disciplina do processo orcamentario.
3. Governanca Orcamentaria

De inicio, importa tecer um breve comentario a respeito da distingdo
entre as expressbes “governanca fiscal” e “governanga orgamentaria”,
utilizadas na lingua inglesa como “fiscal governance” e “budgetary

governance”, respectivamente.

Embora a literatura especializada nédo oferte uma distin¢éo terminoldgica
mais precisa para essas expressoes, sustenta-se, neste texto, a pertinéncia de

uma sutil diferenciacdo entre ambas, a partir da percep¢do de que ha duas

® “Em seu nivel mais basico, a governanga abrange a gestdo do curso dos eventos em um

sistema social” [...]. “Em suma, a governanga se preocupa com como e por que os sistemas de
todos os tipos sdo constituidas e operados” (EDWARDS, M. et al., 2012).

" A expressdo “economic governance” também é utilizada como sinénimo de “fiscal
governance”, conforme comentado no tépico seguinte.
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grandes dimensdes do gasto publico: a quantitativa e a qualitativa. Enquanto a
primeira se ocupa de temas como equilibrio das contas publicas, resultado
fiscal, volume e trajetdria da divida publica, a segunda lida com questdes como

eficiéncia, eficacia e efetividade da acdo governamental.

Isso nao significa, vale dizer, que as referidas dimensdes sejam
estanques e nao dialoguem entre si. Ao contrario, ha uma nitida relacdo de
interdependéncia entre ambas, as quais, afinal, representam lados de uma
mesma moeda. O desequilibrio das contas publicas, por exemplo, pode impor
contingenciamentos orcamentarios que comprometam a capacidade de entrega
do governo, com prejuizo direto a eficacia da acdo governamental. E a ma
gestdo das politicas publicas pode trazer reflexos negativos ao quadro fiscal do
Estado, quando, por ilustracdo, politicas publicas ineficientes e inefetivas

implicam reducdo desnecessaria de espaco fiscal.

De modo similar, a bidimensionalidade do gasto publico né&o
necessariamente deve conduzir a concluséo, aparentemente coerente, de que
a governanca fiscal teria por objeto apenas o aspecto quantitativo do gasto,
enquanto a governanga orcamentaria teria por escopo exclusivo a sua

dimensao qualitativa.

N&o é esta, com efeito, a conclusdo que se pretende sustentar neste
trabalho, o qual faz a distincdo entre as governancas fiscal e orcamentaria nao
apenas por uma questdo ontolégica ou didatica, mas, sobretudo, por sua
utilidade prética de explicar a recente evolucdo de modelos de governanca a
serem expostos, 0s quais ndo operam em formas puras. Isso ocorre
especialmente no caso do modelo de governanca orcamentaria, o qual, em vez
de tratar unicamente de um dos lados da moeda, preserva os elementos de
governanca fiscal, mais centrados no equilibrio das contas publicas, e a eles
adiciona a dimenséo qualitativa do gasto publico.

Para ilustrar essa evolugcdo, examinam-se adiante dois modelos
concretos. O primeiro, adotado pela Comissao Europeia (“European
Commission”), é preponderantemente fiscal, enquanto o segundo, em
desenvolvimento pela OCDE, combina as duas grandes dimensdes do gasto
publico, a quantitativa e a qualitativa.

11
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4. Modelo de Governanca Fiscal da Comunidade Europeia

A governanca fiscal € elemento central na agenda politica da Uni&do
Europeia (UE), tendo em vista a relevancia do tema para a sustentabilidade da
moeda comum a maior parte daquela confederacdo. Na Zona do Euro, com
maior proeminéncia, ha o problema de que, enquanto a politica monetéaria
opera sob gestdo centralizada (Banco Central Comum), a politica fiscal &
fragmentada (de ambito nacional)® e oferece constante perigo & estabilidade da

moeda.

Sob risco continuo de descoordenacdo entre as politicas fiscal e
monetéria, ndo seria prudente confiar o futuro da moeda ao sabor das
conjunturas politicas, dependentes do perfil de responsabilidade fiscal de cada
governante. Impde-se, assim, com maior preméncia, a necessidade de
regulacdo da gestdo das financas publicas nacionais em ambiente
confederativo. Esse é o pano de fundo que justifica a importancia da
governanca fiscal na regido e que esta na raiz das solu¢ées como Protocolo de
Déficits Excessivos, que integra o Tratado de Maastricht, de 1992, e o do
recente Tratado sobre a Estabilidade, Coordenacdo e Governanca da Unido

Econémica e Monetaria Europeia, aprovado em 2012.

Trata-se, de qualquer modo, de tema igualmente relevante para a boa
gestdo dos recursos publicos, qualquer que seja a regido ou pais. O
descontrole das financas publicas, afinal, ndo compromete apenas moedas
comuns, mas pde em xeque, entre outros aspectos, a estabilidade de qualquer

moeda, cujo preco, conforme ja salientado, requer vigilancia permanente.

Merece reconhecimento, ainda assim, o fato de que a tematica da
governanca fiscal, por sua relevancia regional, tem sido relativamente mais
bem desenvolvida na Unido Europeia, razao pela qual se recorrera a exposicao

de referencial tedrico utilizado naquela regiéo.

Antes disso, porém, cabe o registro de que, no ambito da Comunidade
Europeia, as expressdes “governanga econdmica” e “governanca fiscal” tém

sido utilizadas quase que como sinbnimos e apresentadas a partir de modelos

® Este video elucida, de modo didatico, a dinamica do risco de descoordenacdo entre as
politicas fiscal e monetaria, no contexto da crise da divida europeia:
http://www.youtube.com/watch?v=C8xAXJIx9W J8&feature=youtu.be.
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com conteudos bastante similares. Neste texto, todavia, optou-se pela
descricdo apenas do modelo tradicional de governanca fiscal, por ser
relativamente mais simples e introdutorio. Quanto ao modelo de governanca
econbmica, recentemente reformulado pela Comunidade Europeia, serdo
tecidos apenas alguns comentarios pontuais quando da analise contida no

topico seguinte, atinente a “regras fiscais numéricas”.

Cabe observar, ademais, que, do ponto de vista terminoldgico, ndo se
considera a opc¢do mais adequada, neste texto, 0 uso da expressao
“‘governanca econdmica” como representativa de assuntos fiscais. Isso porque
a linha de pesquisa académica® sobre governanca econémica tem objetos mais
particulares de estudo’®, centrados na analise das instituicées que disciplinam,
entre outras, questdes afetas a custos de transacdes econdémicas e direitos de

propriedade.

Aspectos semanticos a parte, sera exposto a seguir, reitere-se, 0 modelo
intitulado como de governanca fiscal, ainda que alguns elementos do modelo
de governanca econdmica (também da Comissdo Europeia) sejam

pontualmente abordados.

Nos moldes da Comissdo Europeia'’, governanca fiscal nacional é
definida como o conjunto de “normas, regulamentos e procedimentos que

influenciam a forma pela qual a politica fiscal*®

€ planejada, aprovada,
implementada e monitorada”. Ainda de acordo com esse referencial, a
governanca fiscal inclui, particularmente, trés grandes componentes: (1) regras
fiscais numéricas nacionais; (2) instituicdes fiscais independentes; e (3)
estruturas orcamentérias de médio prazo. Passa-se a analise sumaria de cada
um desses trés componentes, com alguns complementos e comentarios nao

necessariamente adstritos aos termos propostos pela Comissao Europeia.

° A origem dessa linha de pesquisa é geralmente associada ao artigo seminal “A natureza da
firma”, de Ronald Coase, publicado em 1937.

9 Ha, ainda, a vertente da “governanca econdmica global’, voltada ao estudo do papel de
instituicbes como FMI (financas), Banco Mundial (desenvolvimento), OMC (comércio
internacional), etc.

1 Segundo: http://ec.europa.eu/economy_finance/db _indicators/fiscal governance/index _en.htm

2 Conquanto o texto original faca uso da expressdo “budgetary policy”’, parece mais
consistente traduzi-la como “politica fiscal”, no lugar de “politica orgamentaria”, tendo em vista a
predominancia dos aspectos fiscais desse modelo, o qual, ademais, ¢ intitulado de “fiscal
governance”.

13
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a. Regras Fiscais Numéricas

Regras fiscais numéricas estabelecem limites ou metas quantitativas
para agregados orcamentarios e fiscais, tais como receitas e despesas,

resultados primario ou hominal e divida publica.

No Brasil, destaque-se que, no que concerne a regras fiscais, a LRF

representa a principal norma de governanca fiscal do pais.

Essas regras tém o importante papel de contribuir para a redugéo da
incerteza sobre o futuro da politica fiscal, conferindo maior previsibilidade e
estabilidade a gestéo das financas publicas, mediante imposicdo de restricdes
fiscais de Estado, aplicaveis a diferentes governos, de variadas matizes

ideoldgicas.

Uma das preocupacfes mais classicas, nesse sentido, diz respeito ao
controle de divida e déficits excessivos, e ja se tornou solucdo consagrada a
instituicdo das chamadas “regras de teto”, ainda que a sua definicdo mais
precisa seja variavel. Em relacdo ao estoque da divida, cabe exemplificar,
esses valores sao fixados, no ambito da Unido Europeia, em percentual do PIB;
nos EUA, em valores absolutos; no Brasil, como percentual da receita
publica®®.

No caso da Unidao Europeia (UE), foram definidos, ja no ambito do
Tratado de Maastricht, de 1992, os valores maximos** de 60% do PIB para a
divida bruta e de 3% do PIB para o déficit orcamentario nominal, como critérios
de acompanhamento da situacao fiscal dos Estados-Membros por parte da
Comisséao Europeia.

Em sequéncia ao Tratado de Maastricht, o Pacto de Estabilidade e
Crescimento, ou “Stability and Growth Pact” (SGP), de 1997 (reformado em
2005 e 2011), ratificou os valores do tratado inicial e os estabeleceu como
critérios de convergéncia para a Unido Econdmica e Monetéaria, ou Eurozona.

O controle da responsabilidade fiscal, neste momento, passou a ser ainda mais

¥ Mais especificamente da “receita corrente liquida”, definida pela Lei de Responsabilidade
Fiscal (LRF).

Y Esses valores maximos, ou “valores de referéncia”, foram definidos no Protocolo n° 12 (Sobre o
Procedimento Relativo aos Déficits Excessivos), anexo ao Tratado de Maastricht.
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relevante, tendo em vista, conforme ja realcado, o seu papel decisivo para a

sustentabilidade do Euro.

Em termos evolutivos, o0 SGP buscou conferir maior flexibilidade a essas
regras de teto para divida e déficit, de modo a torna-las mais consentaneas
com as politicas fiscais anticiclicas, demandadas como resposta a flutuacdes

econdmicas mais intensas.

Por intermédio da reforma de 2005 no SGP, foi previsto, ademais, que
0sS paises deveriam planejar suas metas fiscais em um horizonte de médio
prazo, com vistas ao equilibrio de longo prazo. Sob essa perspectiva, foi
adotada a estrutura de planejamento denominada “Medium-Term Budgetary
Objective” (MTBO)*™, centrada em metas de déficit orcamentario®® estrutural,
isto é, ciclicamente ajustado e liquido de efeitos extraordinarios e temporarios.
Metas dessa natureza, registre-se, tém a relevante funcao de inibir a utilizacao
de mecanismos heterodoxos de apuracao de resultados fiscais, tal como ocorre
em relacdo aos abusos associados a chamada “contabilidade criativa” aplicada

ao setor publico.

Sob essa composicdo, uma das fungbes do MTBO, enquanto pedra
angular do brago preventivo do SGP, consiste em evitar que, diante de um
inesperado agravamento das condi¢cdes macroecondmicas, o déficit nominal,

por falta de precaucao, ultrapasse o limite de 3% do PIB.

ApoOs a crise de 2008 disparada nos EUA, seguida de crise da divida na
Europa, verificou-se, no entanto, a expressiva dificuldade de cumprimento
dessas regras fiscais, as quais foram robustecidas por meio do “Six Pack”, de
2011, com a inclusdo de procedimentos adicionais de vigilancia e
monitoramento®’, voltados ao efetivo cumprimento dos valores fiscais de

referéncia definidos para os paises integrantes da zona do Euro. Essa reforma,

>0 MTBO, enquanto veiculo de planejamento de metas fiscais, guarda relagdo com a légica do Medium-
Term Expenditure Framework (MTEF), sobretudo com a sua espécie denominada Medium-Term Fiscal
Framework (MTFF), constante do tdpico deste texto intitulado “Estruturas de Gasto de Médio Prazo”.

16 Foram mantidos, porém, os tetos originais de 60% e 3% do PIB para divida e déficit, respectivamente.
" Monitoramento, mas também alerta e sanc¢do. Quando um pais, por exemplo, ndo adotar as
medidas necesséarias para eliminar seu déficit excessivo, surge a obrigagdo de depdsito
remunerado equivalente a 0,2% do PIB, conversivel em multa na hipotese de ndo supressao
do referido excesso. A multa ainda pode ser elevada para 0,5% do PIB se houver deteccédo de
fraude.
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em sintese, buscou reforcar o braco corretivo do SGP, ndo tendo alterado os

valores de referéncia para divida e déficit.

E como movimento mais recente, foi firmado, em 2012 (20 anos apos a
edicdo do Tratado de Maastricht), o ja citado Tratado sobre a Estabilidade,
Coordenacédo e Governanca da Unido Econdémica e Monetaria Europeia, ou
“Treaty On Stability, Coordination and Governance in the Economic and
Monetary Union” (TSCG). Em linhas gerais, o TSCG é um tratado
intergovernamental que, em sua secdo intitulada “Fiscal Compact’,
complementa e reforca as disposicdes essenciais do SGP no ambito da
Eurozona. Nesse quesito, destaca-se o fato de que, desta vez, houve
significativa alterac@o no tocante a disciplina do déficit orcamentario.

No ambito do “Fiscal Compact”’, com efeito, foi estipulado que “a posig¢ao
orcamentaria do governo geral deve ser equilibrada ou superavitaria” (art. 3°).
Essa regra foi expressamente denominada de “Balanced Budget Rule”,

informalmente chamada de nova regra de ouro*® (*

golden rule”) da gestéo fiscal
da Eurozona. Noutras palavras, foi declarado um principio segundo o qual as
despesas publicas devem passar a ser financiadas por receitas e ndo mais por
divida! Indo além, o “Fiscal Compact” também passou a exigir que os Estados-
Membros consagrem regras de orcamento equilibrado em suas legislacdes
nacionais, de preferéncia no plano constitucional. Trata-se, em linhas gerais, de
um novo arranjo fiscal centrado na ideia de “déficit zero”, neste caso préoximo

de zero.

Também merece menc¢édo, no que tange a regras de teto, o fato de que o
“Fiscal Compact” estipulou em 0,5% do PIB o valor maximo para o déficit
orcamentario estrutural para os paises com divida publica pouco inferior ao teto
de 60% do PIB. Em relagcdo aos demais, menos endividados, o valor limite foi
definido em 1% do PIB. Note-se, contudo, que, se por um lado o valor maximo
passou a ser mais restritivo, por outro a regra preservou a flexibilidade buscada

pelo SGP, uma vez que esse novo valor também pode ser temporariamente

¥ N&o se trata da regra de ouro mais tradicional, segundo a qual os déficits orcamentarios
(cobertos por divida) s6 deveriam ser utilizados para o financiamento de despesas de capital,
que aumentam o patriménio do Estado e em tese beneficiam geracfes futuras. No Brasil, por
exemplo, regra similar a esta foi prevista, de modo n&do absoluto, no art. 167, Ill, da
Constituicdo de 1988.
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excedido em prol do estimulo econbmico anticiclico ou em situacdes

excepcionais de crise.

Do outro lado da moeda, ou seja, do ponto de vista corretivo, foi
reforcado o papel dos orgdos independentes incumbidos de verificar o
cumprimento das regras orcamentarias nacionais. Sob esse novo arcabouco, o
Tribunal de Justica (TJ) Europeu passou a ter o poder de impor sancéo
financeira® de até 0,1% do PIB caso algum pais ndo implemente corretamente
as novas regras orcamentarias em lei nacional e ndo cumpra uma decisdo do

TJ que o obrigue a fazé-lo.

Por fim, em face da persisténcia da crise europeia, o “Two Pack”, de
2013, trouxe vigilancia extra as regras fiscais do SGP, com vistas a conter
efeitos-contagio de crises locais antes que se tornem sistémicas. Sob essa
nova estrutura de salvaguardas, os Estados-Membros com dificuldades
financeiras sdo postos sob "vigilancia reforcada”, de modo que ficam sujeitos a
missbes regulares de avaliacdo fiscal por parte da Comissdo Europeia.
Ademais, decorreu do “Two Pack” a previsdo de que os Estados da zona do
Euro devem preparar seus orcamentos de acordo com normas e calendarios
comuns, submetendo suas propostas orcamentarias & Comissao Europeia e a
seus pares.

Foi esse continuum de reformas, brevemente mencionadas, que resultou
na estruturacdo de um sistema chamado de “governanca econdémica?” no
ambito da Unido Europeia, o qual, pelas razbes ja expostas, neste texto é
denominado de governanga fiscal.

Deflui desse modelo a conclusédo de que a efetividade das regras fiscais
depende, em ampla medida, da existéncia de mecanismos de monitoramento e
controle, razdo pela qual as instituicbes fiscais independentes, objeto de
analise do topico seguinte, representam outro pilar do modelo tradicional®! de

governanca fiscal, ora em exame.

% Essa sangao, cabe esclarecer, corre em paralelo aquela prevista pelo “Six Pack”, que varia
de 0,2% a 0,5% do PIB.

2% http://ec.europa.eu/economy_finance/economic_governance/index_en.htm

*! De acordo com esse modelo (da Comissao Europeia), o “enforcement” das regras fiscais é
medido com base no “Fiscal Rule Strengh Index” (FRSI), ou indice de Forga de Regra Fiscal,
constituido de cinco fatores: (i) da base legal da regra; (ii) do espaco para a criagdo ou revisao
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Na Franca, por exemplo, uma das razdes pelas quais se instituiu, em
2012, uma Instituicdo Fiscal Independente, o “High Council on Public Finances”
(HCPF), foi a constatacdo de que, na pratica, os limites de déficit orcamentario

raramente eram cumpridos.
b. Instituicdes Fiscais Independentes

Instituicbes Fiscais Independentes (IFIs) sdo entidades publicas
responsaveis por monitorar o cumprimento de regras fiscais, avaliar e
eventualmente refutar as projecbes macroeconémicas que fundamentam a
peca orcamentaria (tradicionalmente feitas pelo préprio governo, pelo Banco
Central e pelo Parlamento), bem como aconselhar o governo sobre politica
fiscal. Essas instituicdes sdo financiadas principalmente por recursos publicos e
sdo funcionalmente independentes das autoridades fiscais. Representam,
portanto, importante elemento integrante do sistema de freios e contrapesos do

processo orcamentario.

No Brasil, a LRF, em seu art. 67, estatuiu que o acompanhamento e a
avaliacdo, de forma permanente, da politica e da operacionalidade da gestdo
fiscal, deverdo ser realizados por Conselho de Gestdo Fiscal (ainda nao
instituido), constituido por representantes de todos os Poderes e esferas de
Governo, do Ministério Publico e de entidades técnicas representativas da

sociedade.

Cabe notar que os Tribunais de Contas também estdo contemplados no
conceito de Instituicbes Fiscais Independentes, embora ndo haja um padrao
internacional nesse sentido. Na Franca, por exemplo, a Corte de Contas adotou
uma solucdo bastante particular: o ja mencionado HCPF foi formatado como
uma espécie de anexo relativamente independente da Corte de Contas,

embora comandado pelo presidente dessa Casa®.

by

Peculiaridades a parte, sobressai o fato de que, em varios Estados-

membros da Unido Europeia, essas instituicbes, também chamadas de

de seus objetivos; (iii) do drgdo responsavel pela vigilancia do respeito e da aplicacdo da regra;
gizv) dos mecanismos de execucdo relativa a regra; e (v) da visibilidade midiatica da regra.

O HCPF é composto por 10 membros: 4 membros da propria Corte de Contas; 4
especialistas indicados pelo Parlamento; 1 especialista indicado por 6rgdo consultivo
(representativo da sociedade); e o diretor do Instituto Nacional de Estatisticas e Estudos
Econdmicos.
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Conselhos Fiscais, tém sido reconhecidas como fundamentais para a solidez
da gestdo e do desempenho fiscal nacional, com destaque para o papel de

refutacdo do viés otimista contido nas previsées macroecondmicas do governo.

Tomando-se como exemplo, novamente, o caso francés, a tabela
adiante ilustra que, a excecado de 2010, prevaleceu o viés otimista nas
projecBes macroecondmicas que fundamentaram as leis orgamentérias do pais
de 2005 a 2012, quando comparadas com as previsdes do mercado.

Tabela 1 - Taxa de Crescimento Real do PIB francés (2005 a 2012):

projecdes oficiais da lei de orcamento, previsbes de mercado e valores
realizados.

Itens de Andlise 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012

1. Projegéo Oficial* 250% 2,25% 2,25% 2,25% 1,25% 0,75% 2,00% 1,75%

2. Consenso de
225% 1,80% 2,00% 2,00% 0,80% 1,20% 1,50% 1,20%
Mercado

3. Diferenca (1-2) 0,25% 045% 0,25% 0,25% 0,45% -0,45% 0,50% 0,55%

4. Crescimento Real 1,80% 2,50% 2,30% -0,10% 2,70% 1,50% 1,70% 0,00%

Fonte: Cour des Comptes (Corte de Contas da Franga), adaptado.
* Constante de cada Lei Orcamentéria Anual.

Projecbes superestimadas sdo bastante frequentes e requerem
constante atencdo e monitoramento. Na realidade brasileira, cite-se como
exemplo o progndéstico do governo que fundamentou o Projeto de Lei
Orcamentaria Anual para 2015 (PLOA 2015) da Unido. Conforme consignado
na Nota Técnica Conjunta n°® 9/2014, elaborada pelas Consultorias de
Orcamento da Camara dos Deputados e do Senado Federal, a elaboracao do
referido orcamento esta baseada em cenario econbmico bem mais
esperancoso do que o considerado pelo mercado. Enquanto o Poder Executivo
projetou crescimento real do PIB de 3,0% para 2015, as proje¢des de mercado,
constantes do relatério Focus, de 05 de setembro de 2014, divulgado pelo
Banco Central, indicaram variacao real do PIB de apenas 1,1% para o periodo,

ou seja, praticamente um terco da projecao oficial do governo.

Além de as receitas poderem ser superestimadas, também as despesas
podem ser subestimadas, em ambos 0s casos com prejuizos ao realismo e a

fidedignidade da pega orgcamentaria. Ainda no ambito do PLOA 2015, consta da
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nota técnica supracitada o alerta de que a dotacao destinada ao pagamento de
abono salarial pelo Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT), no referido projeto
de lei, esta subestimada em pelo menos R$ 5,1 bilhdes.

Praticas como essas representam vicios orcamentarios antigos. Tal
como ha muito ressaltado por Agenor de Roure, em sua obra intitulada
Formacao do Direito Orcamentario Brasileiro, de 1916, “a falta de sinceridade
na fixacdo da despesa e na previsdo da receita, disse-o Poincaré, € o maior

mal dos orcamentos”.

Observagbes como essas, em resumo, ajudam a compreender por que
motivo 0 processo or¢camentario deve ser tutelado por um sistema de freios e
contrapesos e qual pode ser o valor agregado, nesse contexto, das Instituicdes

Fiscais Independentes.

Sob esse prisma, e mais especificamente em relacdo as Entidades de
Fiscalizagdo Superiores (EFS), destaca-se como material de referéncia o
recente quadro analitico” elaborado em decorréncia do ja citado estudo
internacional TCU-OCDE?*. Trata-se de uma relevante e desafiante anélise
sobre o rol de competéncias que as EFS podem ter no campo da governanca

orcamentaria.
c. Estruturas de Gasto de Médio Prazo

Estruturas de Gasto de Médio Prazo, ou Medium-Term Expenditure
Frameworks (MTEF), sdo arranjos fiscais que, grosso modo, reforcam a
capacidade de o governo ampliar o seu horizonte orgamentario para além do
tradicional calendario anual, com o objetivo de tornar a programacao da
despesa mais consistente e mais alinhada a politica fiscal e as prioridades

politicas de médio prazo.

A dilatacdo da escala de tempo a que se submetem as decisdes
orcamentarias, de fato, é um aspecto-chave do MTEF, derivado do

#® Quadro analitico constante do relatério “Partners for Good Governance: Mapping the Role of
Supreme Audit Institutions” (OCDE, 2014).

% Quanto & OCDE, vale mencionar, também, gue esta organizacéo sistematizou um conjunto
de 22 principios aplicaveis as IFls, agrupados em 9 grandes topicos, tal como consta em:
http://acts.oecd.org/Instruments/ShowlnstrumentView.aspx?InstrumentID=301&InstrumentPID=
316&Lang=en&Book=False.
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entendimento de que as implicagGes financeiras das politicas publicas mais
substantivas, ou de grandes projetos de investimento, tal como ocorre na area
de infraestrutura, raramente se limitam ao calendario classico de um exercicio

financeiro.

Essa abordagem, todavia, ndo implica que os orcamentos devam deixar
de ser aprovados em bases anuais, nem que os créditos orcamentarios devam
ter sua vigéncia estendida para além de um ano. Apenas se espera que as
decisbes orcamentarias mais relevantes passem a ser tomadas em bases
plurianuais, de tal sorte que se tenha maior clareza sobre as consequéncias
fiscais, no futuro, das escolhas estratégicas do presente, bem como sobre os
custos futuros, remanescentes ou permanentes, das politicas publicas em

andamento.

Sob essa composicdo, se por um lado o MTEF ndo suplanta os
orcamentos anuais, por outro ndo deve coexistir com a lei orcamentaria como
simples peca solta e autbnoma. O que se espera de valor agregado, ao
contrario, é justamente a capacidade de o MTEF se compaginar com a peca
orcamentaria, de tal feita que o planejamento plurianual, fiscal e programético,
represente uma base soélida sobre a qual se discutem as aloca¢es anuais de

recursos publicos.

A elaboracdo do MTEF e a sua integracdo com 0 processo orcamentario
obedece, em linhas gerais, a seguinte dindmica (OCDE, 2009): i) rigida
restricdo orgamentaria fixada de cima para baixo (“top-down”), fundamentada
em solidas projecdes fiscais e macroeconémicas; ii) conjunto de politicas
pUblicas prioritarias estabelecidas de cima para baixo, capaz de, juntamente
com as restricdes fiscais, dar direcionamento estratégico a linha de frente da
elaboracdo orcamentaria; iii) estimativas futuras feitas de baixo para cima
(“bottom-up”), sobre os custos de politicas, programas e atividades de médio
prazo, apoiadas por avaliacdes das despesas; iv) um Unico processo politico no
centro do governo, capaz de conciliar os componentes de “baixo para cima” e
de “cima para baixo”, de modo que as prioridades sejam estabelecidas em
conformidade com a restricéo fiscal definida.

Essa articulagdo é relevante na medida em que, na abordagem
orcamentéria de baixo para cima, as andlises setoriais sdo geralmente
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arraigadas a logica do incrementalismo e nao levam em consideracdo as
projecbes macroecondmicas, ao passo que a abordagem de cima para baixo
se fundamenta nessas projecdes e se responsabiliza pela disciplina da politica

fiscal.

Nota-se, nesse contexto, que a formulacdo de politicas publicas, sob o
MTEF, é expressivamente condicionada pela restricdo fiscal existente, de
forma que se promove uma ligacdo bastante forte entre politica fiscal,

formulacédo de politicas publicas, planejamento e orcamento publicos.

Em que medida essa ligacdo se estabelece, ou em que proporcdo as
dimensdes fiscal e programética dialogam entre si, é tema que ja tem sido
objeto de sistematizacdo. Vale mencionar, de passagem, que, segundo o
modelo proposto pelo Banco Mundial®, o MTEF, enquanto género, comporta
trés espécies representativas de diferentes niveis de maturidade: (1) “Medium-
Term Fiscal Framework” (MTFF); (2) “Medium-Term Budgetary Framework”
(MTBF); e (3) “Medium-Term Performance Framework” (MTPF).

De acordo com esse estudo, o Brasil, por exemplo, estaria situado no
primeiro nivel de maturidade (de MTFF), tendo em vista que a LRF conferiu as
Leis de Diretrizes Orcamentérias uma estrutura fiscal de médio prazo (3 anos),
centrada no controle da trajetéria de divida e déficit pablicos.

N&o sendo o objeto deste texto o detalhamento dessa analise género-
espécie, 0 que mais importa, neste ponto, é observar que a integracao entre as
dimensdes fiscal e programética do orcamento publico tém sido objeto de
crescente atencdo, e em boa medida estdo refletidos nos novos principios

orcamentarios, ou de governanca orcamentaria, abordados no topico seguinte.

5. Modelo de Governanca Orcamentaria da OCDE: Novos Principios

Orgamentarios

De acordo com o modelo aprovado pela OCDE (2014a), a governanga

orcamentéria se refere aos processos, leis, estruturas e instituicbes postas em

® Conforme relatério do Banco Mundial intitulado “Beyond the Annual Budget: Global

Experience with Medium-Term Expenditure Frameworks”, de 2013.
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pratica para garantir que o sistema orcamentario atenda a seus multiplos

objetivos de uma maneira sustentavel e duradoura®®.

Referida multiplicidade de objetivos decorre do carater multidimensional
do orcamento publico: é ao mesmo tempo instrumento de financiamento de
politicas publicas, de implementacdo de politica fiscal e espécie de contrato
entre o Estado e a sociedade, que mostra como 0S recursos sao obtidos e
alocados para a prestacdo de servi¢os publicos. Desse modo, é necessério que
esse documento seja claro, transparente e tenha credibilidade suficiente para

ensejar confianca e para servir como base de prestacéo de contas.

Em se tratando de accountability publica, € fundamental que o sistema
orcamentério seja capaz de gerar confianca aos cidaddos, de tal modo que
contribua para a percepcdo de que o governo € sensivel aos anseios da
sociedade, de que tem um plano para atingir objetivos prioritarios e de que
utilizard os recursos disponiveis de forma eficiente, eficaz, efetiva e

sustentavel.

Segundo esse modelo, portanto, uma boa orcamentacdo deve assentar-
se em pilares comuns a governanca publica como um todo, tais como

integridade, transparéncia, participagao, responsabilidade.

A luz dessas premissas, e a partir da experiéncia de uma rede de
especialistas seniores em orcamento plblico?’, suportada por estudos de boas
praticas em paises da OCDE, foram aprovados 10 principios destinados a
orientar e informar os processos e reformas orcamentarias, sem prejuizo de
principios orcamentarios mais tradicionais. Eis o rol dos novos principios
formulados pela OCDE (2014a):

1) Os orcamentos devem ser gerenciados dentro de limites fiscais
claros, criveis e previsiveis;
2) Os orgcamentos devem ser estreitamente alinhados com as

prioridades estratégicas de médio prazo do governo;

** Também consta do sitio eletrénico da OCDE a seguinte definigdo alternativa: “governanca
orcamentéria € o processo de elaboracdo do orgamento anual, fiscalizagdo da sua execugao e
garantia do seu alinhamento com objetivos publicos” (traducdo livre). Fonte:
http://www.oecd.org/gov/budgeting/principles-budgetary-governance.htm

" Trata-se da rede de “Senior Budget Officials” (SBO), da OCDE.
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3) O orcamento de capital deve ser projetado para atender as
necessidades de desenvolvimento nacional, de forma eficiente,
efetiva e coerente;

4) Os dados e documentos orcamentarios devem ser abertos,
transparentes e acessiveis;

5) O debate sobre as escolhas orcamentarias deve ser inclusivo,
participativo e realista;

6) Os orcamentos devem apresentar um retrato abrangente, preciso e
confiavel das financgas publicas;

7) A execucdo orcamentaria deve ser ativamente planejada, gerenciada
e monitorada;

8) AvaliacGes de desempenho devem ser parte integrante do processo
orcamentario;

9) A sustentabilidade de longo prazo e outros riscos fiscais devem ser
identificados, avaliados e gerenciados de forma prudente;

10) A integridade e a qualidade das projecdes orcamentarias, do
planejamento fiscal e da execucdo orcamentaria devem ser
promovidas mediante rigorosa asseguracdo de qualidade, incluindo
auditoria independente.

Nota-se, pela simples leitura desses dez novos principios, que se trata
de uma importante reunido do que se tem consolidado, na histérica recente,
como evolugdo do corpo de conhecimento e da pratica orcamentaria, de modo
que o valor desses principios decorre menos de seu ineditismo e mais do
reconhecimento da sua atualidade, relevancia e validade. Nao em substituicdo
aos principios orcamentarios classicos (tais como os da periodicidade, unidade,
universalidade etc.), mas sim como complementos resultantes do enfoque da

governanca or¢camentdaria, com suas caracteristicas proprias distintivas.

Quanto a esse aspecto, SCHICK (2014b) identifica trés diferencas
fundamentais entre 0s novos principios e 0s principios orgamentarios classicos.
A primeira diz respeito ao fato de que, enquanto os principios tradicionais sdo
mais autorreferidos e procedimentais, 0S novos principios sdo mais
concatenados a dimensdes ndo orcamentarias e consideram a orcamentacao

como um componente critico da governanca nacional. A segunda diferenca,
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decorrente da primeira, diz respeito a relevancia das questbes incorporadas
pelos novos principios, 0s quais, por ndo se limitarem a aspectos
orgamentéarios procedimentais, se entrelagam com temas estruturantes, como o
da sustentabilidade das financas publicas do pais. Por fim, enquanto os
principios tradicionais se apresentam mais como declaracbes especificas e
independentes, os principios de governanga orgamentaria recebem a chancela
de uma organizacéo internacional, a OCDE, e tém o potencial para se tornar

uma declaracéo crivel da boa préatica orcamentaria.

Com vistas a caracterizacdo mais geral desses principios, ainda na
esteira de SCHICK (2014a), mas nao exatamente nos mesmos termos do
autor, propfe-se, para fins analiticos, o agrupamento desses principios em

quatro grandes dimensdes, tal como apresentado a seguir:
|. Dimenséao Fiscal

- Principio 1: Os orgcamentos devem ser gerenciados dentro de limites

fiscais claros, criveis e previsiveis.

- Principio 6: Os orcamentos devem apresentar um retrato abrangente,

preciso e confiavel das financas publicas.

- Principio 9: A sustentabilidade de longo prazo e outros riscos fiscais
devem ser identificados, avaliados e gerenciados de forma prudente.

Il. Dimensao Programaética

- Principio 2: Os orcamentos devem ser estreitamente alinhados com as

prioridades estratégicas de médio prazo do governo.

- Principio 3: O orcamento de capital deve ser projetado para atender as
necessidades de desenvolvimento nacional, de forma eficiente, efetiva e

coerente.

- Principio 8: Avaliacdes de desempenho devem ser parte integrante do

processo orgamentario.
[ll. Dimenséao Participativa

- Principio 4: Os dados e documentos orgamentarios devem ser abertos,

transparentes e acessiveis.
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- Principio 5: O debate sobre as escolhas orcamentarias deve ser

inclusivo, participativo e realista.
IV. Dimensdo de Accountability®®

- Principio 7: A execucdo orcamentaria deve ser ativamente planejada,

gerenciada e monitorada.

- Principio 10: A integridade e a qualidade das proje¢cBes orcamentérias,
do planejamento fiscal e da execucdo orcamentdria devem ser
promovidas mediante rigorosa asseguracdo de qualidade, incluindo

auditoria independente.

Essa classificacdo geral é especialmente Util para elucidar que as
dimensfes fiscal e programatica se integram em um mesmo arcabouco de
principios orcamentarios, e que 0s novos principios contemplam dimensfes

tipicas da governanca publica democrética, como participacéo e accountability.

O primeiro aspecto é particularmente relevante porque corrobora a
afirmacao inicial deste texto de que a agenda da governanca orcamentdaria tem
se mostrado bastante consentanea com os objetivos de consolidacao fiscal e

busca de maior qualidade do gasto publico.

Da conjuncao dessas ideias, tem-se que a dimenséo fiscal dos novos
principios opera em beneficio da sustentabilidade fiscal e a dimenséo
programatica em favor da qualidade do gasto. Complementarmente, as
dimensdes participativa e de accountability, mais transversais, perpassam tanto
0S aspectos quantitativos como qualitativos do gasto publico, em beneficio de
ambos. No globo, verifica-se o carater exossomatico desse novo corpo de
principios, 0s quais reforcam e promovem uma maior integracdo do processo

orcamentario com seu ambiente externo.

Quanto aos principios em si, jA detalhados em documentos de
referéncia, e em alguns casos ja tangenciados neste texto”, ofertam-se

adiante, como complemento e contribuicAo ao debate sobre governanca

28 Aqui também caberia a inclusdo do principio n° 8.

* No tépico sobre “Instituicbes Fiscais Independentes”, por exemplo, foi feita uma critica a falta
de realismo orgcamentario, em consonancia com o principio n°® 6, o qual declara que os
orcamentos devem apresentar um retrato abrangente, preciso e confiavel das financas
publicas.
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orcamentaria, apenas alguns comentarios mais especificos em relacdo aos
principios de n® 2, 8 e 9, extremamente complexos de serem adotados na
pratica.

Principio n°® 2: os orcamentos devem ser estreitamente alinhados com as

prioridades estratégicas de médio prazo do governo.

Esse principio, em grande medida associado ao MTEF®, tem como
caracteristica marcante a énfase dada a dimenséo programatica do orgamento
publico. De acordo com seu comando, ndo basta que 0os orcamentos anuais
sejam elaborados sob o manto da disciplina fiscal; é necessario, também, que

traduzam o planejamento estratégico governamental.

Essa orientacdo ao planejamento (SCHICK, 1966), que nos EUA vem
sendo desenvolvida desde a década de 50, sobretudo a partir de experiéncias
do Ministério da Defesa consubstanciadas no modelo de “Planning,
Programming and Budgeting System” (PPBS), continua a representar um dos
maiores entraves do processo orgcamentario contemporaneo, cabendo resgatar
que, no Brasil, o esforco de integrar planos e orcamentos até o presente nao

apresentou resultados consistentes e duradouros.

Diante desse cenario, revela-se oportuna a prescricdo (OCDE, 2014b)
de que o 6rgédo central de orcamento deve ter uma estreita relacao de trabalho
com as outras instituicbes no centro do governo (no Brasil, Casa Civil e

Ministério do Planejamento, como exemplos).

Caso esse aspecto seja negligenciado, é bastante provavel, e comum,
que o orcamento publico opere em regime predominantemente insular,
marcado mais pela autorreferéncia e inercialismo do que pela busca de

concretizacdo de objetivos estratégicos nacionais.

Em relacdo ao Brasil, novamente, ndo é novidade que os 6rgaos de
planejamento e orgamento, ao menos no nivel federal, s&o marcados mais pela
fragmentacdo e desencontros institucionais do que por atuacgéo integrada e

sinérgica.

% Sobretudo em seus niveis mais elevados de maturidade.
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Nao se avanca, portanto, nem mesmo em relacdo a questbes que
poderiam ser consideradas como elementares no campo da integragéo plano-
orgamento. Tome-se como exemplo o comando gravado no art. 165, § 2° da
Constituicdo de 1988, o qual estatui que a Lei de Diretrizes Orcamentarias
(LDO), entre outras funcdes, deve compreender as metas e prioridades da
administracdo publica federal. Ap6és mais de 25 anos de presenca desse
mandamento constitucional, o que ha, atualmente, € apenas meia resposta
para meia pergunta, j& que s6 se fixam, precariamente, prioridades®,

desacompanhadas de metas®.

Aproximar o orcamento publico formal da realidade buscada pelo centro
de governo, portanto, € medida fundamental, e cabe ao centro zelar por essa
integracdo. De acordo com o ja citado quadro de referéncia produzido pelo
estudo TCU-OCDE sobre governanca publica, compete ao Centro de Governo,
no tocante ao planejamento estratégico, assegurar que 0S processos de
elaboracdo dos orgcamentos e de planos setoriais reflitam as prioridades
estratégicas de governo (OCDE, 2014b).

Nesse contexto, merece mencéo a reforma® do processo orcamentério
holandés, iniciada em 1999 e orientada a desempenho (“performance-based
budgeting”), em que a estrutura do orcamento foi alterada com o objetivo de
equacionar e dar transparéncia, ex-ante, a trés questdes fundamentais: (i) O
gue queremos alcancar? (ii) O que faremos para alcancar esses objetivos? e
(i) Quais serdo os custos de nossas agdes? (NISPEN e POSSETH, 2006;
SCHOCH e CORINA DEN BROEDER, 2013).

% As prioridades tém sido fixadas de modo demasiadamente genérico. A LDO da Unido para
2014, por exemplo, definiu como prioridades de governo, no mesmo nivel de agregacao do
PPA para 2012-2015, as acdes relativas ao Programa de Aceleracdo de Crescimento (PAC) e
ao Plano Brasil sem Miséria (PBSM), além das decorrentes de emendas individuais. Registre-
se, em adi¢cdo, que o anexo de metas e prioridades para 2014, ao final, restou vetado.

% N&o tém sido fixadas metas enquanto quantificacdo de objetivos programaticos. O que ha,
tdo somente, sdo metas fiscais, requeridas pela LRF, e ndo pela Constituicao de 1988.

% Reforma conhecida pelo acronimo VBTB (“Van Beleidsbegroting tot Beleidsverantwoording”),
cujo significado é traduzido ao idioma inglés como “Policy Budgets and Policy Accountability”.
Necessario esclarecer, todavia, que as licdes aprendidas apds uma década de experiéncia com
0 VBTB ensejaram a adocdo, em 2012, de um novo arranjo or¢gamentario chamado de
“Accountable Budgeting” (DE JONG, BEEK e POSTHUMUS, 2013), o qual manteve a filosofia
original do VBTB, mas o reformulou com vistas a dotd-lo de niveis mais efetivos de
responsabilizacé@o, sobretudo em nivel ministerial.
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Consequentemente, relatérios anuais de desempenho foram
reorganizados para atender, ex-post, a trés questbes paralelas: (i) Noés
alcancamos o que pretendiamos? (ii) Fizemos o que deveria ser feito? e (iii)
Nossas acgfes custaram 0 que esperavamos? Indagacdes como essas estdo

umbilicalmente associadas ao principio n° 8, adiante comentado.

Principio n°® 8: a avaliagdo de desempenho deve ser parte integrante do

processo orcamentario.

Esse principio representa, seguramente, uma das idealizacbes mais
ambiciosas e desejadas no que tange ao modo de elaboracdo do orcamento
publico. Ao mesmo tempo em gue motiva uma esperanca de contraposi¢do ao
“‘incrementalismo orgamentario”, ou no minimo de atenuagao dos seus efeitos
negativos, a avaliacdo de desempenho também constitui um dos instrumentos

mais importantes na busca pela melhoria da qualidade do gasto publico.

Em um nivel mais agregado de avaliacdo, as questdes supracitadas,
extraidas da experiéncia holandesa, representam bons direcionadores de
avaliacdes globais do desempenho governamental. Pouco adianta, afinal, que
haja uma miriade de avaliacGes especificas, se ndo houver um sistema mais

robusto de mensuracéo do progresso dos objetivos estratégicos nacionais.

Sob essa perspectiva, sobressai a proposta de utilizagdo de Indicadores-
Chave Nacionais ou “Key National Indicators” (KNI), destinados a avaliagbes de
desempenho sob a abordagem global de governo (“whole-of-government
approach”). Trata-se de abordagem consentanea com o0s novos desafios de
governanga, marcados pela necessidade de maior coordenacdo e coeréncia
das politicas publicas, com vistas a superacdo de problemas cada vez mais
complexos e interligados (OCDE, 2014b).

Do ponto de vista de WALKER (2006), tais indicadores podem ajudar a
direcionar o planejamento estratégico, facilitar o “foresight” (antevisdo),

informar a definicdo de agenda [‘agenda setting”®*

], melhorar o desempenho e
a prestacdo de contas, e incentivar a tomada de decisdo mais informada e a

supervisao.

*0 “agenda setting” é o processo pelo qual os problemas e solu¢des alternativas ganham ou
perdem a atencdo do publico e do poder politico. A analise da “agenda-setting” se ocupa de
guestdes do tipo: por que alguns problemas chegam aos politicos e outros ndo?
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Essa promissora abordagem, registre-se, tem sido objeto de crescente
interesse por parte das Entidades de Fiscalizagdo Superior (EFS). No ambito
da INTOSAI*®, ha um grupo de trabalho especifico sobre KNI, ou “conjunto de
indicadores que medem o progresso econémico, ambiental, social e cultural de
um pais” (INTOSAI, 2010).

Em adicdo a essa abordagem mais sistémica, € fundamental que haja,
também, avaliacdo setorial de politicas publicas em &reas como saude,
educacdo e seguranca. Importa ter em mente, afinal, que o principio n°® 8 se
refere a avaliacdo de desempenho enquanto parte integrante do processo

orgamentario, o qual também é estruturado em bases setoriais.

Sob essa Otica, avaliagbes globais de desempenho do governo,
somadas a avaliacdes de politicas publicas setoriais, sao relevantes na medida
em que se entrelacam com o processo decisério orcamentario e influenciam as
escolhas de alocacdo de recursos publicos, com vistas ao aumento da
qualidade do gasto publico (SCHOCH e CORINA DEN BROEDER, 2013). Isso
porque, se determinadas politicas publicas forem avaliadas como ineficientes,
ineficazes ou inefetivas e, a partir dessa avaliacdo, forem aprimoradas e mais
bem articuladas ao processo orgcamentario, entdo a qualidade do gasto publico
naturalmente tende a aumentar (DE JONG, BEEK e POSTHUMUS, 2013).

Do contrério, a inobservancia do principio n° 8 pode fomentar o “risco
Potemkin”, segundo o qual pecas orcamentarias aparentemente sofisticadas
escondem realidades bastante precéarias no tocante a qualidade das politicas
publicas. WILDAVSKY (1969), ao avaliar o célebre PPBS, adotado nos EUA
nos anos 1960 e considerado como um dos sistemas or¢camentarios mais
evoluidos da época, ao final o considerou como a “Vila Potemkin”*® da

administracdo publica moderna.

A qualidade das politicas publicas, de fato, talvez represente o fator mais

determinante para a qualidade do gasto: por mais que a pegca orgcamentaria

% “International Organization of Supreme Audit Institutions” (Organizacdo Internacional de
Entidades Fiscalizadoras Superiores).

% A expressao Vila Potemkin (“Potemkin Village”) é associada a histéria de Grigory Potemkin,
militar russo que teria erguido assentamentos falsos a fim de impressionar a imperatriz Catarina
Il durante a sua viagem a Criméia, em 1787. De modo figurado, a expresséo é utilizada para
descrever qualquer construcao criada para passar a impressdo de que alguma situagdo esta
melhor do que realmente é.
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seja aparentemente consistente, se as politicas publicas forem mal formuladas,
entdo a qualidade do gasto também tende a ser diminuta, com elevado grau de
perpetuacdo de politicas de baixo desempenho.

Nos dizeres do ex-presidente norte-americano Ronald Reagan, “a coisa
mais proxima para a vida eterna que veremos nesta terra € um programa do
governo”. Contra essa maxima, a avaliagédo pode contribuir para que politicas
publicas extemporaneas possam ser desarraigadas, contribuindo para que o

orcamento publico seja menos inercial e incremental.

Conscientes da importancia da avaliacdo de politicas publicas para o
aumento da qualidade do gasto, os O6rgaos de controle externo tém
apresentado relevantes iniciativas inovadoras nessa area. Uma delas diz
respeito as auditorias realizadas pelo TCU com base no Referencial para
Avaliacdo de Governanca em Politicas Publicas®’, recém-aprovado pela
Portaria-TCU n° 230/2014. Em acréscimo as ja consolidadas auditorias
operacionais de avaliacdo de programas, a nova abordagem?®® se destaca pelo
seu enfoque de governanga, centrado na avaliagdo de “condi¢cbes de
desempenho”, como complemento a avaliagdo de desempenho propriamente
dita.

Y

Outra iniciativa de relevo diz respeito a intensificagdo da funcdo de
avaliacao de politicas publicas no ambito do Senado Federal, consubstanciada
na Resolu¢cdo do Senado n°® 44/2013, a qual definiu que as comissdes
permanentes da Casa deverdo selecionar, na area de sua competéncia,
politicas publicas desenvolvidas no ambito do Poder Executivo, para serem
avaliadas. Nos termos do documento elaborado sob a coordenacgédo do Nucleo
de Estudos e Pesquisas da Consultoria Legislativa do Senado Federal
(FREITAS, I. et al, 2013):

N&o basta que as politicas publicas reflitam os anseios sociais. O
Congresso tem o dever de averiguar se elas estdo efetivamente
suprindo essas demandas. E preciso, portanto, que se investigue

%" Esse referencial define governanga em politicas publicas como os “arranjos institucionais que
condicionam a forma pela qual as politicas sdo formuladas, implementadas e avaliadas, em
beneficio da sociedade”.

* De qualquer modo, do ponto de vista das acbes de controle, a abordagem da avaliacéo de
governanca em politicas publicas se insere no contexto das Auditorias Operacionais (ou
Auditorias de Desempenho).
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periodicamente o impacto dos programas governamentais em relacédo
aos objetivos para os quais eles foram criados.

[-]

Aplicam-se recursos orcamentarios em inUmeros programas sociais e
de infraestrutura todo o tempo, e raros séo os gastos publicos imunes
a criticas, sejam a respeito do volume despendido, sejam as relativas
a “qualidade” do gasto.

O pleno éxito dessas iniciativas, contudo, dependerd, frise-se, da
capacidade de as avaliacdes retroalimentarem e influenciarem os processos de
formulacdo de politicas publicas e de alocacéo de recursos orcamentarios, em
consonancia com o principio n°® 8, em comento. Em resumo, ndo basta que
sejam produzidas mais e melhores informacdes sobre avaliacdo, € preciso que
estas sejam efetivamente aproveitadas. Do ponto de vista orcamentario,
conforme enfatizado por SCHICK (2014b), “a quantidade crescente e a
qualidade da informacdo orcamentaria ndo séo suficientes. A informacao tem

de ser usada, deve influenciar o trabalho orgamentario”.

Como énfase e realismo ainda maiores, o renomado autor sublinha que
“transformar informacédo em orgamentos é trabalho de lideres politicos, tanto no
Executivo como no Legislativo. A vontade politica € uma alquimia que fecha

uma lacuna entre principios e praticas: ndo ha substituto” (SCHICK, 2014Db).

Principio n° 9: a sustentabilidade de longo prazo e outros riscos fiscais devem

ser identificados, avaliados e gerenciados de forma prudente.

A observancia ao principio n® 9 depende, visceralmente, da capacidade
de “foresight” (antevisdo) no ambito do processo orgcamentario. Esta, por seu
turno, depende do grau de maturidade tanto do sistema de planejamento
estratégico governamental como do sistema de avaliacdo de cenarios de longo

prazo por parte dos 6rgaos de controle externo.

No ambito do controle externo estatal, David Walker, a época
Controlador-Geral do “General Accountability Office” (GAO), Entidade de
Fiscalizacdo Superior dos EUA, projetou-se como um dos maiores proponentes
do fortalecimento do “foresight”, e continuou a desenvolver atividades nesse
sentido, no plano da sociedade civil organizada, enquanto representante da
iniciativa “Comeback America”, com acentuada énfase no resgate da

responsabilidade fiscal nos EUA.
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Na qualidade de Controlador-Geral do GAO, WALKER (2006) defendia
que o Congresso deveria ampliar seu horizonte e sua viséo periférica, de forma
a ser capaz de olhar para 30 ou 40 anos a frente, com maior clareza sobre a
situacao fiscal futura resultante dos efeitos colaterais duradouros de diversas

politicas e programas do presente.

Mais recentemente, na lideranca da “Comeback America Iniciative”,
destaca-se o alerta® feito por Walker de que, se nada fosse feito, isto é, se
fossem simplesmente mantidas as politicas e programas existentes, a divida
publica do EUA deveria ultrapassar os 200% do PIB em 2040, segundo
projecoes feitas a época pela unidade de orcamento do Congresso dos EUA, o
“Congressional Budget Office” (CBO).

Em se tratando de divida publica, por sinal, ha casos concretos
bastantes surpreendentes associados a exercicios de “foresight”. Tome-se
como exemplo a discusséo, travada em 2000, nos EUA, e consubstanciada no
relatorio, inicialmente confidencial, intitulado A Vida Depois da Divida (“Life
After Debt”). Tornado publico somente em 2011, por meio da lei de acesso a
informacdo americana, esse relatorio foi elaborado quando se projetou — na
virada do século — que a divida publica norte-americana poderia ser
integralmente quitada®, em 2012, com fundamento em recorrentes superavits
orcamentarios, gerados a partir de 1998. De tdo inusitada a situacao,
autoridades estadunidenses se viram compelidas, a época, a discutir o assunto
de modo reservado. “Como seria a realidade na auséncia de divida publica?”.
Para essa indagag¢do nada trivial certamente ndo havia, e ainda néo ha,

respostas prontas, extraidas de manual*’.

“Divida zero”, afinal, é tépico infrequente no debate publico, até mesmo

em circulos mais especializados. No Brasil, em particular, a atencéo voltada ao

¥ Esse alerta foi feito no video Entendendo o Problema da Divida Publica (“Understanding the
Debt Problem”), disponivel em: http://www.youtube.com/watch?v=hsUdK70Jtmc.

% A divida publica dos EUA s6 foi zerada uma vez em sua histéria, no dia 8 de Janeiro de
1835, durante o mandato de Andrew Jackson.

A declaracdo do economista Jason Seligman, autor da maior parte do relatério “Life After
Debt” (A Vida Depois da Divida), divulgado por forca da “Freedom Information Act’, € um bom
indicativo da atmosfera daquele momento: “Eu provavelmente pensei sobre essa pega cerca de
16 horas por dia, e levou um bom tempo para que eu comecasse a escrevé-la” (traducao livre).
Disponivel em: https://www.wbur.org/npr/141510617/what-if-we-paid-off-the-debt-the-secret-
government-report?ft=3&f=141510617. Acesso em: 26/10/2014.
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tema é praticamente nula: se por um lado muito ja se discutiu em relacéo a
“déficit zero*®”, quase nada foi debatido quanto a “divida zero”. J& quanto a
literatura internacional, verifica-se que ha produc¢fes bastante interessantes
nao sobre a divida zero em particular, mas sobre nivel 6timo da divida, com
conclusdes, em alguns casos, ainda mais inauditas. De acordo com VOGEL
(2014), por exemplo, o melhor nivel de divida publica, para maximizar o bem-
estar, seria negativo, de modo que o governo deveria acumular ativos em vez

de assumir dividas.

Em face desse exemplo atipico, convém esclarecer que nao se
pretende, neste texto, sustentar qualquer posicionamento contrario ou favoravel
sobre divida zero ou sobre nivel 6timo da divida. O que se pretende enfatizar,
tdo-somente, € que exercicios de “foresight” tém o condado de levantar
questbes atipicas, fomentar debates inovadores e até mesmo contribuir para a

ampliacédo do corpo de conhecimento de determinada disciplina.

Tome-se como exemplo o0 caso relativo ao nivel 6timo da divida. O
simples olhar para um futuro mais distante naturalmente levanta questdes
incomuns do ponto de vista do modelo mental de curto prazo. Se forem fixadas
metas de longo prazo para a divida publica, serdo fixadas com base em qual

critério? E na busca de um critério, qual seria o nivel 6timo da divida?

A busca por essas respostas opera fora de zonas de conforto
académicas, culturais e ideoldgicas. Afinal, impera o panorama estruturante de
que, historicamente, desde que o Estado passou a assumir um papel mais
ativo no desenvolvimento socioeconémico, sobretudo a partir do século XX,
niveis crescentes e elevados de endividamento publico caracterizam a regra,
de modo que ideias como divida zero, ou negativa, representam o
desconhecido temido. Nos dizeres do filosofo inglés John Locke (1632-1704),
considerado o pai do liberalismo politico, “as opinides novas sdo sempre
suspeitas, e em geral combatidas, por nenhum outro motivo além do fato de

ainda ndo serem comuns”.

2 Um debate mais substantivo sobre “déficit zero” foi realizado, no Brasil, a partir da

publicacdo, em 2005, da Nota Técnica do IPEA “O Brasil precisa de uma agenda de consenso”,
de autoria dos economistas Antonio Delfim Netto e Fabio Giambiagi.
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Do ponto de vista da analise de politicas publicas, trata-se de uma
situacdo comum, associada ao modelo da dependéncia de trajetdria (“path
dependence”), segundo o qual, de acordo com HOWLETT (2014), uma vez
institucionalizadas, determinadas solucfes tendem a se perpetuar, impondo
blogueios (“lock-ins”) que limitam a real gama de escolhas que os formuladores
de politicas teriam para tomar decisbes futuras. E isso ocorre, salienta
FREEMAN (2006), tanto no plano material como no campo mental, neste caso
com o0 que se poderia nominar, nos termos do autor, de “dependéncia de
trajetéria da mente” (“path dependence of the mind”). Sob mesma angulacao,
PROCOPIUCK (2013) ressalta que a dependéncia de trajetéria afeta as
preferéncias dos atores ao longo do tempo, 0 que culmina na construcdo de
“‘mecanismos psicolégicos impeditivos de empreendimentos estratégicos
ideais”.

De qualquer modo, ndo se deve perder de vista que, em condi¢cdes
anormais de temperatura e pressao fiscal, politicas inovadoras tendem a ter
maior receptividade. Crises econémicas, por exemplo, ao estilo da situacéo de
“disturbios sistémicos” descritos por HOWLETT (2014), tém o condao de
provocar mudancas a partir da abertura de janelas de oportunidade para
reformas. Estas, por seu turno, demandam a apresentacéo de ideias novas ou

o resgate de ideias antigas, ja testadas ou ainda nao aplicadas.

Também sobressaem como espécie de distirbios sistémicos as
condicdes favoraveis criadas pela presenca de novos atores, sobretudo de
liderancas politicas mais comprometidas com o equilibrio das contas publicas.
E o que ocorreu, por exemplo, nos EUA, em 1985, quando, segundo LELOUP
et al. (2008), um grupo de senadores se engajou com a ideia de reducao do
déficit publico, a ponto de torna-la a principal prioridade do Congresso
americano naquele ano. Também foi o que se sucedeu no ja citado caso “Life
After Debt”, no qual a nova coalizdo politica formada durante a gestao Clinton
fora determinante para que a trajetoria da divida publica estadunidense tenha
tendido a zero, ainda que por um curto espaco de tempo, ao final do século

passado.

N&o que isso seja motivo para grande otimismo, tendo em vista que o

patrocinio politico para temas inovadores dessa natureza, tal como nivel étimo
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da divida, ainda é raro e tende a carecer de sustentabilidade, conforme de
certa forma havia profetizado Milton Friedman®, quando da analise dos
superavits orcamentarios dos EUA. Vale observar, por sinal, que 0s superavits
orcamentarios iniciados em 1998 se encerrariam logo em 2001, cedendo
espaco a déficits persistentes. De acordo com o CBO (2014), entre 2009 e
2012, o governo federal dos EUA registrou o maior déficit orgcamentario federal
em percentual do PIB desde 1946 (p6s-guerra). Nesse novo cenario, a divida
publica dos EUA gque, segundo as projecdes feitas em 2000, a esta altura teria
sido zerada, j& passa de 17 trilhdes de délares**, valor este equivalente a cerca
de 100% do PIB norte-americano (ou cerca de 75% do PIB, se considerada
apenas a divida federal). No presente, portanto, ndo mais se ventila qualquer
intencdo de zerar a divida publica dos EUA; o objetivo maior, em primeiro lugar,

desta vez é “doma-la”.

Esse novo cenério, por certo, ndo decorre apenas de crises econémicas
ou de choques externos, mas também de predominio da miopia fiscal. Na
auséncia de uma visdo de longo prazo para o endividamento publico, o futuro
da divida dos EUA restou refém dos ajustes de curto prazo nos seus
temporarios “valores de teto”, aprovados pelo Congresso como conta de

chegada®.

3 De acordo com Milton Friedman, o vulneravel cenario de superavits orgcamentérios dos EUA,
verificados durante a gestdo Clinton, podia ser explicado, em larga medida, pelo fato de haver
um impasse (gridlock) anormal e temporario entre Executivo e Legislativo. Naquele momento, o
Executivo estava nas mados dos democratas e o Legislativo (ambas as Casas) nas dos
republicanos. Esse cenario, “para a felicidade dos contribuintes” (nas palavras de Friedman),
provocou um impasse sobre como gastar. Na visdo do laureado economista, se ambos os
Poderes estivessem, por exemplo, sob controle dos democratas, 0 gasto seria muito mais
facilmente viabilizado e ndo haveria superavits. Além disso, Friedman real¢ca o fato de que a
economia estava crescendo, com significativo aumento de arrecadacao, ja que mais pessoas
naturalmente passaram (por terem rendas maiores) a faixas de aliquotas mais altas da tabela
do imposto de renda, sem que para isso fosse necessario qualquer aumento formal de
tributacdo. Fonte: http://www.youtube.com/watch?v=ZiTVachByhM.

** Para valores mais atuais, consultar esta estimativa: http:/www.usdebtclock.org/

%> Atualmente, esse valor limite corresponde a 17,2 trilhdes de délares, embora tenha sido
temporariamente suspenso, até 15 de margo de 2015, entre outros motivos pelo receio de
ocorréncia de mais um “shutdown” (desligamento), tal como ocorrera em outubro de 2011,
quando o governo federal ficou 16 dias parcialmente parado, sem orcamento aprovado. Vale
observar que o ano fiscal, nos EUA, vige de outubro a setembro do ano posterior. O que
ocorreu, em outubro de 2011, foi que, naquele primeiro més do exercicio fiscal de 2011-2012, o
orcamento ainda ndo havia sido aprovado. Em parte, esse atraso se deveu a um desacordo
entre republicanos e democratas quanto a aprovagdo do programa conhecido como
“Obamacare”.
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No Brasil, cabe notar, a situacdo nao é de todo distinta. Em se tratando
de divida publica, a tendéncia também é a de operar sem uma estratégia
consistente de longo prazo. Nao ha um compromisso substantivo, tampouco
um debate nacional estruturado, sobre qual a trajetoria da divida no longo

prazo e qual o seu futuro programado®®.

N&o hda, por conseguinte, resposta consistente em relacdo ao nivel
planejado da divida publica do pais, por exemplo, para 2050, no momento em
gue se projeta um pico de déficit previdenciario ocasionado por uma profunda
alteracdo na estrutura etaria do Brasil, que devera envelhecer

substancialmente nas proximas décadas, segundo projecdes do IBGE.

Nada obstante, é justo reconhecer que, no quesito previdenciario, ha
algumas projecoes fiscais de longo prazo dignas de registro. No Projeto de Lei
de Diretrizes Orcamentarias da Unido para 2015 (PLDO 2015), cabe notar,
constam do Anexo de Metas Fiscais, por forca do Estatuto da
Responsabilidade Fiscal, as projecfes atuariais para o Regime Geral de
Previdéncia Social (RGPS).

De acordo com o referido anexo, as projecdes do Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE) demonstram a deterioracdo, nos préximos 37
anos, da “razdo de dependéncia” que condiciona o regime previdenciario de
reparticdo. Consta desse documento, com efeito, que, no ano 2015, para cada
pessoa com mais de 60 anos, tém-se 5,4 pessoas com idade entre 16 e 59,
enquanto no ano 2050 esta relacdo devera diminuir para 1,9. Um rapido
envelhecimento da populagdo, em resumo, devera gerar “grandes pressdes por
mudancas nas politicas publicas de forma geral e especificamente na

previdenciaria”.

Na esfera da previdéncia social em particular, o documento assevera
que “a combinacdo do perfil demogréfico com uma populacdo relativamente
jovem, mas em processo acelerado de envelhecimento com o perfil de

mercado de trabalho caracterizado por uma baixa cobertura previdenciaria, é

“* Registre-se que, conquanto a divida liquida do setor pablico tenha sido reduzida nos dltimos
anos, a Divida Bruta do Governo Geral (DBGG) — a qual abrange o total de débitos do setor
publico nao financeiro (governos federal, estaduais e municipais), com inclusdo das operagdes
compromissadas realizadas pelo Banco Central e exclusdo das empresas estatais das trés
esferas de governo — tem se mantido relativamente estavel, com flutuacdo numa banda da
ordem de 55% a 65% do PIB.
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extremamente preocupante para a presente e para as proximas geragoes”
(BRASIL, 2013).

A partir desse cenario, quantifica-se, como resultado, que a necessidade
de financiamento (ou déficit) do RGPS deve saltar de niveis atuais inferiores a
1% do PIB para valores da ordem de 6% do PIB, em 2050.

Conquanto essas projecdes atuariais, requeridas pelo Codigo de
Conduta Fiscal, sejam bastante salutares, ainda faltam estimativas
abrangentes que consolidem diferentes naturezas de despesa, de modo que se
possa ter uma caracterizacdo mais sistémica sobre o futuro da situacao fiscal

do pais no longo prazo.

Outro aspecto relevante associado ao principio n° 9, ora em exame, diz
respeito ao fato de que, se ndo for dada a devida énfase a visdo de longo
prazo, 0s orcamentos anuais podem permanecer fiscalmente precarios ainda

que elaborados a luz de estruturas de gasto de médio prazo, como o MTEF.

Tomando-se como exemplo, novamente, o déficit do RGPS, a visao
restrita ao médio prazo indicaria, tdo somente, que a nhecessidade de
financiamento seria elevada de 0,76% do PIB, em 2014, para apenas 0,78% do
PIB, em 2017. J4 a lente de longo prazo revelaria situagdo completamente
distinta, ao informar que esse déficit na realidade saltaria para valor proximo a
6% do PIB, em 2050.

A perspectiva de longo prazo, portanto, é fundamental para que o
“‘espacgo fiscal’ seja gerenciado de modo prudente. Como o espacgo fiscal
representa o volume de recursos disponiveis para o financiamento de novas
politicas publicas, o seu correto dimensionamento é determinante para a
responsabilidade fiscal de longo prazo. De acordo com SCHICK (2009), um
passo essencial nesse sentido consiste em proteger o espaco fiscal de agcdes
que tém impacto aparentemente modesto no curto prazo, mas apresentam um

“efeito-balao” em horizontes mais dilatados.

Um dos procedimentos orientados a protecao do espaco fiscal futuro € a
utilizacdo de regras centradas no computo do valor presente dos gastos
derivados de novas politicas publicas. Mas para que esses procedimentos

sejam efetivos, salienta SCHICK (2009), é necessario que o horizonte fiscal
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seja ampliado para muito além do padrdo médio de 3 a 5 anos que caracteriza
o MTEF, e que o 6rgdo central de orgamento se comporte como o guardido do
espaco fiscal prudentemente dimensionado.

Ademais, é fundamental que as Instituicdes Fiscais Independentes se
facam presentes na protecdo do espaco fiscal futuro, de modo que as
projecdes do Executivo possam ser avaliadas, e eventualmente refutadas, de
modo objetivo e independente.

Sob essa oOtica, vale reiterar, em desfecho, que o recente quadro
analitico*” elaborado em decorréncia do estudo internacional TCU-OCDE
aborda, de maneira bastante oportuna e inovadora, qual pode ser o papel das
Entidades de Fiscalizacdo Superiores a luz dos principios de governanca

orcamentaria da OCDE.

Em adicdo, esse estudo, em seu capitulo sobre governanca
orgcamentéria, faz importante mencéo a analise de sensibilidade e de riscos
fiscais, pertinente ao principio n® 9. Segundo o referido quadro analitico, a
analise de sensibilidade representa uma maneira de considerar as incertezas
associadas a previsdo de variaveis macroecondémicas, sendo especialmente
relevante em situacfes nas quais pequenas mudancas de parametros podem
implicar alteracdes substantivas nos resultados projetados por modelos
guantitativos (OCDE, 2014b).

6. Conclusédo: Relevancia do Tema e a Importancia de Plataformas

Estruturadas de Dialogo

Nos termos inicialmente sustentados, a agenda da governanga
orcamentaria tem se mostrado substantivamente consentanea com atuais
desafios da gestdo publica brasileira, em especial quanto aos propdésitos de

consolidacéao fiscal e busca de maior qualidade do gasto publico.

A superacdo desses desafios, contudo, bem como a observancia de
principios de governanca orcamentaria, ndo sao tarefas que se possam cumprir

no curto prazo.

*" Esse quadro analitico (“analytical framework”) representa o produto da fase 1 do estudo
“Partners for Good Governance: Mapping the Role of Supreme Audit Institutions” (OCDE,
2014).
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Em face dessa complexidade, uma medida fundamental consiste na
criacdo de plataformas sustentaveis de didlogo que se mostrem capazes de
viabilizar discussbes estruturadas e aprofundadas sobre governanca
orcamentaria, com a presenca de atores capazes de dar encaminhamento

concreto as conclusodes delas advindas.

No presente, consoante ja destacado, uma das plataformas mais
alinhadas a esse perfil consiste no forum de discusséo criado a partir do estudo
internacional sobre governanca publica, decorrente de acordo de cooperacao
entre TCU e OCDE. Esse estudo, desde a sua fase mais embrionaria, ja havia
se pautado pelo diagnéstico da persisténcia de problemas estruturantes, tais
como: (a) planejamento estratégico nacional debilitado, com baixa capacidade
de gestdo de objetivos estratégicos nacionais; (b) acdo governamental
fragmentada, com caréncia de coordenacao por 6rgaos centrais de governo; (c)
gestdo de riscos e controles internos precérios; (d) orcamentos instaveis, com
imprevisibilidade de fontes de recursos para os gestores; (e) baixa “capacidade
de entrega” de compromissos de governo, com politicas e servigos publicos
precarios; (f) diminuta capacidade de avaliacdo, aprendizado e
aperfeicoamento de politicas publicas; e (g) baixa accountability de

desempenho.

A partir desse diagndstico, o estudo TCU-OCDE foi formatado em torno
de quatro grandes &reas tematicas: governanca orcamentaria, politica
regulatéria, controle interno e centro de governo. A sessdo relativa a
governanca or¢camentaria, por certo, é a mais diretamente relacionada com o
objeto particular deste texto, embora o tema concernente a “centro de governo”
também seja pertinente, ja que nele sdo abordados temas como planejamento

estratégico nacional e avaliacdo do desempenho global de governo.

Com horizonte plurianual, de 2013 a 2016, esse projeto foi estruturado
em trés fases. A primeira, jA concluida, apresentou como produto um quadro
analitico sobre governanca publica, boas praticas e papel das Entidades de
Fiscalizacdo Superior (EFS), centrada nas quatro areas tematicas
supracitadas. A segunda fase do estudo, em andamento, destina-se ao
levantamento de boas praticas internacionais com base na estrutura analitica

produto da fase anterior. Por fim, a terceira fase, com inicio previsto para
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agosto de 2015, se voltara a um estudo de caso para o Brasil, no qual seréo
examinadas, mediante didlogo interinstitucional, quais praticas internacionais
mapeadas se aplicam ou ndo a realidade brasileira, em que medida e com qual

abordagem.

Com base nessa dinamica, foi constituida, desde ja, uma relevante rede
de pontos focais para acompanhar o desenvolvimento do estudo desde as suas
etapas mais inicias, com a participacdo de representantes da Casa Civil, do
Ministério da Fazenda, da Controladoria-Geral da Unido, do Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo, bem como das Consultorias da Camara

dos Deputados e do Senado Federal.

As potencialidades praticas para o Brasil, afinal, s&o enormes. Na 6rbita
da governanca or¢camentaria, tal como inicialmente sustentado, a agenda de
discussbes € substantivamente alinhada com atuais desafios quantitativos e

qualitativos que cercam o gasto publico.

Quanto a dimensdo quantitativa do gasto, podem ser fomentadas
discussbes a altura de desafios como: estruturacdo das Instituicbes Fiscais
Independentes, bem como instituicdo do Conselho de Gestéo Fiscal requerido
pela LRF; aprovacao de limites maximos para divida publica; aperfeicoamento
da sistematica de apuracdo e controle do déficit e divida publica; e
aprimoramento dos processos de gestdo do espaco fiscal e de fixacdo de

metas fiscais em horizonte de longo prazo.

Em relacdo a dimensdo mais qualitativa, ha um enorme potencial de
estimulo, como visto, a discussdes voltadas: a sistematizacdo de uma estrutura
de gasto de médio prazo, juntamente com o desenvolvimento da capacidade
de planejamento de longo prazo do pais; ao aperfeicoamento dos processos de
formulacéo e instituicdo de planos, politicas e programas governamentais; e a

formatacdo de uma cesta de indicadores orientada a mensuracdo do

desenvolvimento nacional.

Em linha com esses desafios, o estudo TCU-OCDE colhera boas
praticas internacionais pertinentes a ambos 0s aspectos, tais como: Instituicoes

Fiscais Independentes (IFIs); Estruturas Orcamentarias de Médio Prazo, ou
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“‘Medium-Term Expenditure Frameworks” (MTEF); e Indicadores-Chave

Nacionais, ou “Key National Indicators” (KNI).

Trata-se, em sintese, de uma discussdo que certamente contribuird para
a formatacdo de uma agenda de reformas capaz de erigir o sistema
orcamentario brasileiro a altura das expectativas atinentes a busca de
consolidagéo fiscal e aumento da qualidade do gasto publico. Essa agenda,
ademais, é técnica e politicamente oportuna, tendo em mira que em 2015 sera
elaborado o novo Plano Plurianual (PPA) da Unido, para vigorar de 2016 a
2019. Poderia ser discutido, por exemplo, em que medida as futuras LDOs e o
novo PPA poderiam ser reformulados e repensados a luz de boas praticas

internacionais como o MTEF.

A congregacao de massa critica especializada, portanto, € medida que
se impde. Se de um lado a agenda da governanca orcamentaria esta posta no
cenario internacional, mais recentemente na forma de principios aprovados no
ambito da OCDE, de outro ha de haver a articulagdo em nivel nacional para
que esses principios possam ser particularmente processados e traduzidos

como praticas locais.
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