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RESUMO

Este artigo apresenta uma breve visdo da evolucdo do arcabouco de regras fiscais
no Brasil, apontando as auséncias de explicitacdo do objetivo de longo prazo da
politica fiscal e da existéncia de metas fiscais de médio prazo. Introduz o conceito e
as etapas de implementacdo de um Quadro das Despesas de Médio Prazo (QDMP),
instrumento adotado sob diferentes modelos pela maior parte dos paises
desenvolvidos, e que permite ao governo ampliar o horizonte da politica fiscal para
além do calendério orgamentario anual. Descreve como a Suécia, referéncia mundial
na gestado das financgas publicas, possui um processo disciplinado de elaboracéo do
orcamento do governo central e utiliza um QDMP para realizar o seu planejamento
fiscal de médio prazo, fixando teto de gastos de carater impositivo com trés anos de
antecedéncia e subtetos de caréater indicativo para 27 &reas tematicas. A seguir
sugere o aperfeicoamento de nosso incipiente Cenario Fiscal de Médio Prazo
(CFEMP), com o alongamento de seu horizonte temporal e a apresentacao na tabela
fiscal dos principais agregados das receitas e das despesas primarias, bem como a
definicdo de teto global para as despesas com trés anos de antecedéncia. Na
sequéncia, propde tornar o processo orgcamentario brasileiro mais consentaneo com
as melhores praticas internacionais de planejamento fiscal, com a ado¢do de um
QDMP, de forma a incorporar a perspectiva de médio prazo na alocacdo dos
recursos publicos. A titulo de conclusdo, argumenta que os beneficios de ter um
QDMP na conduc¢do das contas publicas seriam sentidos tanto pela area técnica do

governo quanto pelos parlamentares no Congresso.
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1. INTRODUCAO

Nos ultimos anos, a questado das regras fiscais vigentes no Brasil tem sido
objeto de intenso debate entre economistas, especialmente a respeito da eficacia ou
nao da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF). Apesar das regras ali estabelecidas e
de outras que constam de diferentes legislacfes, esse conjunto de regras nao foi
suficiente, num momento de profunda recessdo econdmica, para impedir a forte
deterioracdo observada recentemente nas contas publicas da quase totalidade dos

entes da Federacao.

Em relacdo ao governo federal, foco principal deste artigo, a situacao
fiscal se tornou tdo cadtica que passamos a conviver nos Ultimos anos com elevados
deficits primarios nas contas, mesmo recorrendo a expedientes pouco ortodoxos que
geraram receitas extraordinarias e ndo recorrentes. Regras fiscais antes dormentes,
como a chamada “regra de ouro” (na literatura em inglés “golden rule”), se tornaram
de um momento para o outro de efetivamente restritivas, levando o governo a buscar

solugdes inovadoras para viabilizar o seu cumprimento.

Por anos, convivemos com O mito na area fiscal de que ao fim o
contingenciamento das despesas discricionarias resolveria tudo. Prevalecia o jogo
orcamentario do faz de conta, em que o Poder Executivo aceitava silenciosamente
montantes bilionarios de emendas parlamentares incluidas na lei orcamentaria
(LOA) sem lastro real na arrecadacao das receitas, e de sua parte o Poder
Legislativo aceitava que boa parte da programacdo assim incluida nunca seria

executada.

Mas gradativamente o contingenciamento foi se tornando maior, e as
metas de resultado fiscal comecaram a ser revistas para baixo. Até que a partir de
2014 ficou evidente a todos que acompanham as contas publicas a dificuldade de se
realizar cortes ainda maiores nas despesas discricionarias para compensar pela
perda de arrecadacao provocada tanto por desoneracdes fiscais concedidas em
abundancia quanto pela crise econémica, bem como pelo crescimento desenfreado
das despesas obrigatorias (principalmente as previdenciarias). Chegamos a ter em
2015 um contingenciamento de quase R$ 70 bilh6es, a0 mesmo tempo em que

emenda constitucional criava mais despesa obrigatéria, ao determinar que um
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montante minimo das emendas individuais dos parlamentares deveria ser
obrigatoriamente executado todos os anos (regra repetida posteriormente para parte
das emendas coletivas). Em 2016 passamos a assistir reclamacfes publicas de
diversos orgaos de que as dotacOes destinadas ao custeio administrativo de suas

atividades eram insuficientes, e que servigos essenciais poderiam ser paralisados.

Enfim, em crise econO0mica profunda, com perda de arrecadacéo,
despesas obrigatérias crescentes e despesas discricionarias proximas do limite
minimo, restou Obvio que a retomada de superavits primarios nas contas do governo
federal levaria anos. A sustentabilidade da divida se viu ameagada. Nao existiam
mais solugdes de curto prazo, e a opgdo do governo acabou sendo por um ajuste
gradual pelo lado da despesa, via 0 estabelecimento de um teto de gastos
constitucional para as despesas primarias do governo federal, que permitiria que o

ajuste nas contas publicas se desse nos médio e longo prazos.

Neste artigo enumeramos, na proxima secdo, os diferentes tipos de
regras fiscais existentes em diversos paises e apresentamos as vantagens e
desvantagens da adocdo de cada uma delas. Mostramos também a evolucdo das
regras fiscais em utilizacdo pelo governo federal brasileiro e apontamos deficiéncias
nesse conjunto de regras. Na secédo subsequente apresentamos o0 conceito de
Quadro das Despesas de Médio Prazo (QDMP), instrumento adotado com sucesso
pela Suécia desde 1997 e por boa parte dos paises desenvolvidos ou emergentes a
partir da crise econdmica internacional de 2008, bem como discutimos algumas

diferengas entre os modelos de QDMP existentes nesses paises.

Na secdo 4 trazemos uma descricdo de como a Suécia realiza o seu
planejamento fiscal de médio prazo, sistematica que faz do pais uma referéncia
mundial na gestdo das financas publicas, inclusive copiado por outros paises
europeus. Além dessa caracteristica, a comparagao entre Brasil e Suécia se justifica
pelas semelhangas entre o0s instrumentos disponiveis e 0S processos e
procedimentos orcamentéarios dos dois paises (em principio por mera coincidéncia),

mesmo considerando que eles adotam o sistema parlamentarista unicameral.

As duas secOes subsequentes sdo propositivas. Nelas discutimos
possiveis solu¢gBes para tornar o processo orcamentario brasileiro mais consentaneo

com as melhores praticas internacionais de planejamento fiscal de médio prazo. Na

http://www?2.camara.leg.br/a-camara/estruturaadm/conof - conof@camara.leg.br



Estudo
Técnico
N° 24/2018

Consultoria de Orcamento e Fiscalizacdo Financeira

Secdo 5 sugerimos o aperfeicoamento de nosso incipiente Cenério Fiscal de Médio
Prazo (CFMP) e depois, na Secao 6, defendemos a implementacdo no governo

federal brasileiro de um QDMP adaptado com base no modelo sueco.

Por fim, na concluséo, argumentamos que desde 1988 existem no Brasil
0s instrumentos necessarios para realizar adequadamente o planejamento fiscal de
médio prazo. Portanto, seria facilitada eventual decisdo de se implementar um
Quadro da Despesa de Médio Prazo, que traria ganhos tanto para a area técnica do

governo quanto para a area politica no Congresso Nacional.

2. REGRAS FISCAIS NO BRASIL E NO MUNDO

As regras fiscais servem para restringir a politica fiscal, de forma
duradoura, por meio da imposicdo de limites quantitativos a agregados
orcamentarios. Na pratica, a limitacao evita guinadas significativas na conducao da
politica fiscal, contendo incentivos distorcidos que favorecem o gasto excessivo,
particularmente em periodos de crescimento econémico, de modo a garantir a

responsabilidade fiscal e a sustentabilidade da divida.

Quase todos os paises membros da Organizacdo para a Cooperagao e o
Desenvolvimento Econémico (OCDE) utilizam pelo menos uma regra fiscal, sendo
qgue pelo menos desde 2012 a maioria dos paises do mundo dispde de mais de uma
regra fiscal (Budina, 2012, p.14). Essa opcédo mundial pela instituicdo de regras
fiscais, ou pelo reforco das ja existentes, que ja era crescente, se acentuou desde a

crise financeira internacional de 2008*.

Figura 1 — Tipos de regras e niumero de paises que as adotam

Resultado Fiscal I 7 3
Tipos de Divida I /6
Regras
Fiscais Despesa I 45
Receita . 1

Fonte: Budina et al. (2012).

! Merrifield e Poulson (2016, traducdo nossa) acreditam haver uma razao mais forte para a introducdo de regras
fiscais que melhorem a disciplina fiscal: "... a crescente crenca de que a expansdo do tamanho do governo &
responséavel pelo aumento no longo prazo da variagdo nas taxas de crescimento econdmico entre os paises
europeus e os Estados Unidos ... € a razdo mais fundamental para o0 aumento do interesse em melhorar a
disciplina fiscal”.
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Regras de resultado fiscal ou de divida sdo faceis de comunicar e
monitorar e apresentam ligacdo direta com a sustentabilidade da divida. Entretanto,
podem produzir politicas fiscais anticiclicas e ser afetadas por acontecimentos fora
do controle do governo. A principal desvantagem da utilizacao do resultado fiscal é a
sua volatilidade, que absorve variagdes nas receitas e nas despesas, o que dificulta
0 seu emprego como instrumento da politica fiscal. Ja as regras que limitam a divida
Sao mais estaveis, mas tém como desvantagem o fato de o impacto no curto prazo

da politica fiscal sobre a divida ser limitado e incerto.

Cabe mencionar a regra de ouro, que ao limitar as operacdes de crédito
aos investimentos (no Brasil, as despesas de capital), procura proteger as geracdes
futuras do endividamento, ndo as sobrecarregando em beneficio das geracdes
atuais. Apesar de tentar preservar a qualidade do gasto publico, € uma regra fiscal

fraca, pois por si s0 ndo assegura a estabilidade da divida em relacdo ao PIB.

Além de ter uma ligagéo direta com a sustentabilidade da divida, a regra
de resultado estrutural tem a vantagem de reduzir a volatilidade e a ciclicidade da
politica fiscal, ao permitir sejam descontados efeitos temporarios ou que ocorram
apenas uma vez (que, entretanto, precisam ser predefinidos). Por outro lado, a
correcdo para o ciclo € complicada, particularmente quando a economia esté longe
de seu equilibrio, como é o caso de paises que passam por mudancas estruturais,

tornando a regra mais dificil de entender e monitorar.

O estabelecimento de um valor maximo as despesas é relativamente facil
de entender e monitorar e operacionalmente claro de implementar, permitindo o
controle do tamanho do governo e a estabilizagdo econémica. No entanto, se o teto
de gastos for parcial, existe o risco de um deslocamento dos gastos para categorias
nao cobertas pela regra. Restricdes a receita podem melhorar a gestéo tributaria e
ajudar a limitar o tamanho do governo, mas afetam os gastos apenas indiretamente
e com defasagem temporal consideravel, talvez quando o crescimento da divida

publica ja estiver fora de controle®.

O atual marco regulatério das financas publicas brasileiras comecgou a ser

construido a partir da edigdo da Lei n° 4.320, de 1964. Nos anos 80, a crise de

2 No Anexo A apresentamos de forma esquematizada as propriedades dos diferentes tipos de regras fiscais,
segundo estudo de Fall et al. (2015).
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escassez de crédito externo exigiu que a confusdo de competéncias entre as
autoridades fiscal e monetaria fosse superada. Para tanto, foi encerrada a ‘conta
movimento no Banco do Brasil e criada a Secretaria do Tesouro Nacional (STN), que
assumiu a gestdo da divida publica, instituiu a conta Unica do Tesouro e
implementou o Sistema Integrado de Administracdo Financeira do Governo
Federal (SIAFI).

Interessante observar que, assim como outros 0s avancgos, a instituicao
de novas regras fiscais no Brasil costuma acompanhar o ciclo econbmico,

acontecendo ap0s a ocorréncia de crises econémicas agudas:

e A Constituicdo Federal de 1988 foi redigida logo apds o agravamento da
crise econdmica que se seguiu aos fracassos dos planos econémicos
Cruzado (marco de 1986), Cruzado Il (novembro de 1986) e Bresser (abril
de 1987).

¢ A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), de maio de 2000, e as
Resolucdes n® 40 e 43 do Senado Federal, ambas de dezembro de 2001,
foram aprovadas apoés as crises asiatica de 1997 e russa de 1998 ter

atingido o Brasil em fins desse mesmo ano.

e A Emenda Constitucional n® 95, que institui o Novo Regime Fiscal no Ato
das Disposicdes Constitucionais Transitorias (ADCT), foi aprovada em
dezembro de 2016, no seio de uma das maiores recessfes econémicas ja
registradas da historia brasileira, entre 2014 e 2016.

As regras atualmente adotadas no pais sdo de trés tipos, notadamente
para o equilibrio orcamentario (resultado primario e regra de ouro), a divida
(consolidada e mobiliaria) e as despesas (pessoal e teto de gastos)®. Essas regras
se utilizam de instrumentos diferentes, como a prépria Constituicdo, lei

complementar e resolugdes do Senado, conforme a seguir:
Constituicdo Federal, de 1988

e Compete ao Congresso Nacional estabelecer limite para a divida
mobiliaria federal (art. 48, XIV).

3 Apesar de a Lei Complementar n°® 101, de 2000, exigir metas para o resultado nominal e as receitas, como
veremos a seguir, na pratica isso nunca foi efetivado.
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e Compete ao Senado Federal estabelecer limites globais para o montante
da divida consolidada da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos

Municipios (art. 52, inciso VI).

e Compete ao Senado Federal estabelecer limites globais e condi¢cdes para
o montante da divida mobiliaria dos Estados, do Distrito Federal e dos

Municipios (art. 52, inciso IX).

e As operacdes de credito ndo podem exceder as despesas de capital,
salvo parcela de crédito adicional aprovado por maioria absoluta (art. 167,
inciso Ill). Ou seja, o ente ndo pode se endividar para financiar despesas

correntes (regra de ouro)®.
Lei Complementar n°® 101, de 2000 — Lei de Responsabilidade Fiscal

¢ Institui Anexo de Metas Fiscais, na Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO),
em que serao estabelecidas metas para o exercicio a que se refere e para
os dois subsequentes, em valores correntes e constantes, relativas a
receitas, despesas, resultados nominal e priméario e montante da divida
(art. 4°, § 1°).

e A despesa total com pessoal ndo podera exceder, em relacédo a receita
corrente liquida (RCL) do ente, os percentuais de 50%, para a Unido, e
60% para Estados e Municipios (art. 19), desdobrados por Poder e 6rgéo
(art. 20). A despesa com pessoal ja era limitada desde a Lei
Complementar n°® 82, de 1995, e depois pela Lei Complementar n°® 96, de

1999 (ambas conhecidas como “Lei Rita Camata”).

¢ A LRF ainda reitera dispositivos constitucionais para as dividas
consolidada dos entes (art. 30, I) e mobiliaria federal (art. 30, Il),
complementa dispositivo constitucional quanto as operacdes de crédito
(art. 32, 8§ 3°) e disciplina a concessao de garantias (art. 40).

Resolucdo do Senado Federal n° 40, de 2001

* Parcialmente regulamentado pela Lei de Responsabilidade Fiscal, de 2000, e pela Resolu¢cdo do Senado
Federal n° 43, de 2001.
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e Estabelece para os entes subnacionais limites globais para o0 montante da
divida publica consolidada em relacdo a RCL do ente: para Estados e
Distrito Federal a restricdo equivale a duas vezes e para 0s Municipios

equivale a 1,2 vezes (art. 3°).
Resolucdo do Senado Federal n° 43, de 2001

e Estabelece para os entes subnacionais limite de 16% da RCL para a
realizacdo de operacgfes de crédito interno e externo (art. 7°, inciso I), de
11,5% da RCL para o comprometimento anual com encargos da divida
consolidada (art. 7°, inciso Il), de 22% da RCL para a concesséao de
garantias (art. 9°), e 7% da RCL para as antecipacdes de receitas
orcamentérias (art. 10).

Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitorias — EC n° 95, de 2016

¢ Institui 0 “Novo Regime Fiscal”, teto de gastos que limita por 20 anos o0s
gastos anuais dos poderes e 6rgdos da Unido aqueles verificados no final
de 2016, atualizados anualmente pela inflagdo (arts. 106 a 114 do ADCT).

Portanto, percebe-se que no Brasil as regras fiscais constam de nosso
arcabouco normativo em diferentes diplomas, comegando pela Constituicdo Federal
(em seu corpo permanente e em legislagdo temporaria), passando por uma lei
complementar, e incluindo resolucées do Senado®. Apesar dessa quantidade de
regras e instrumentos utilizados, esse arcabouco de regras fiscais ndo explicita o

objetivo da politica fiscal no longo prazo.

Ter-Minassian (2011, p. 27, traducdo nossa) afirma que:

A credibilidade internacional da politica fiscal brasileira poderia ser
reforgada ... com o anuncio pelo governo de seu compromisso com meta de
trajetéria declinante no médio prazo para ambas as dividas publica bruta e
liquida, e com metas de superavit primario consistentes ex-ante com essas
trajetorias, com um compromisso simultdneo de rever a cada ano (e ajustar
conforme necessdario) as metas de superavit primario para garantir o
cumprimento das metas da divida.

No Brasil, ndo sabemos se alguma trajetoria para a relacao divida/PIB foi

ou é perseguida pelos sucessivos governos, pois hada nesse sentido é exigido pela

® Tem crescido nos Gltimos anos o numero de paises que tem regras fiscais escritas em suas constitui¢cdes, a
exemplo da Alemanha, Polénia, Franca, Espanha e Suiga.
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legislacdo vigente. Pior, nem sabemos se existe algum objetivo de longo prazo para
a politica fiscal, mesmo que seja do conhecimento apenas das autoridades da area

econdmica, pois normalmente ndo ha manifestacdes publicas quanto a isso.

Fall et al. (2015) analisam o efeito da divida na atividade econdémica e
sugerem que, acima de um determinado patamar, a divida do governo pode
prejudicar a atividade econdmica e a capacidade de se estabilizar a economia (0
ponto de inflexdo em que surgem os efeitos negativos da divida). Mais
especificamente, a evidéncia empirica observada entre paises sugere que esse
patamar é diferente para trés grupos de paises: para 0s paises ricos, o patamar da
divida seria entre 70 a 90% do PIB; para os paises da area do euro, entre 50-70%

do PIB, e para as economias emergentes de 30 a 50% do PIB.

Os autores prosseguem afirmando que metas prudenciais para a divida
devem ser estabelecidas para evitar que o patamar da divida seja superado no caso
de choques adversos. Apontam que a meta prudencial da divida deve ser em média
15 pontos percentuais abaixo do patamar da divida, servindo como ponto de

referéncia para definir regras fiscais numéricas.

Sobre objetivos e regras fiscais para os paises membros do G-20, conclui

Gupta (2014, p. 8, traducéo nossa):

Objetivos fiscais abrangentes, transparentes e estaveis conectam a
estratégia fiscal de médio prazo com metas numéricas que orientardo
decisGes futuras e com base nas quais o desempenho podera ser
monitorado. Alguma flexibilidade, seja pela consideragdo do ciclo
econbémico ou pela inclusdo explicita de clausulas de escape, pode
aumentar a credibilidade das regras fiscais.

Ao contrario de varios paises desenvolvidos, cujas regras normalmente
preveem algum tipo de flexibilizacdo por conta de desastres naturais ou mesmo em
momentos de crise econémica, no Brasil ndo h4 essa possibilidade. A raz&o para tal
pode ser que a meta de resultado fiscal, que costuma ser expressa no conceito
primario, € definida anualmente na LDO, com antecedéncia ao processo
orcamentério. Dessa forma, a meta tem rigidez apenas dentro de um mesmo

exercicio financeiro, pois acaba sendo revista anualmente, permitindo que o seu
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valor seja ajustado ao ciclo econ6mico, se ndo no curto pelo menos no médio

prazo®.

Quanto a flexibilizacdo da “regra de ouro”, Unica regra fiscal que embute
preocupacao com aspectos qualitativos da despesa, ao permitir que as despesas de
capital sejam financiadas por operagfes de crédito, por si s6 a definicdo utilizada no
Brasil j& é bastante flexibilizada. Nos outros paises em que é empregada, a definicdo
€ usualmente mais restritiva, pois permite que apenas 0S investimentos sejam
financiados por operacdes de crédito’. Acresce a isso a consideracdo durante a
elaboracdo da LOA dos investimentos das empresas estatais e, durante a sua
execucdo de eventuais créditos adicionais aprovados no Congresso Nacional por
maioria absoluta. Com essas permissividades, até recentemente essa regra nunca
foi efetivamente restritiva, de modo que propostas no sentido de suspender sua

eficacia somente surgiram depois de instalada a atual crise fiscal.

A grave crise econdmica cujos efeitos se acentuaram a partir de 2014
precipitou a tendéncia de a Unido passar a conviver com resultados primarios
negativos, ja antevistos em funcdo do crescimento reiterado das despesas
obrigatérias. Em 2016, o novo governo federal recém-empossado enfrentava
dificuldades politicas para aprovar reformas econbmicas, 0 que aumentava a
preocupacdo com os resultados fiscais no médio e longo prazos. A resposta do
governo veio por intermédio da proposicao, e tempestiva aprovacao pelo Congresso
Nacional, da regra constitucional do teto de gastos, com horizonte de longo prazo,

mas de vigéncia temporéria.

Até a introducédo do teto de gastos, a partir de 2016, as caracteristicas de
nossas regras fiscais levavam a uma predominancia de aspectos relacionados ao

curto prazo. Como bem coloca Rezende (2016, pp.55-56):

O foco no superavit primario, que é a medida predominante no Brasil, deixa
em segundo plano as outras dimensdes do equilibrio orgamentéario. A
combinacdo de receitas extraordinarias com o0 represamento de gastos
ajuda a fechar a conta do ano, mas contribui para a acumulacédo de
inUmeros problemas que apenas adiam o enfrentamento dos desequilibrios
estruturais e temporais.

® Nem sempre prevalece essa rigidez dentro do exercicio, pois mesmo agredindo toda a racionalidade embutida
na existéncia da regra, por mais de uma vez houve a aprovagdo pelo Congresso Nacional de alteracéo na LDO
durante a execugdo orgamentdria para acomodar mudanga na meta fiscal.

"A I6gica por detrds dessa definicdo € que apenas os investimentos geram beneficios econdmicos e sociais
suficientes ao longo do tempo para compensar pelo endividamento incorrido.
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Portanto, permanece uma lacuna em nosso arcaboug¢o econdmico fiscal-
orcamentério, a auséncia de uma regra permanente de planejamento fiscal de médio
prazo, compativel com uma trajetéria desejada de reducao da relacéo entre a divida
bruta e o PIB. N&o somente isso, a elaboracéo e a execucao da lei orcamentaria no
Brasil incorpora um horizonte temporal excessivamente curto para a tomada de

decisOes relativas a receitas e despesas.

3. O QUADRO DAS DESPESAS DE MEDIO PRAZO

A maioria dos paises membros da OCDE utiliza em seu planejamento
fiscal o QDMP, que exige a existéncia prévia de um CFMP bem elaborado, e o
aprofunda ao passar a tratar também da alocacdo dos recursos publicos entre as
areas do governo. Por conseguinte, ao avancar de um simples CFMP para um
QDMF o pais deixa de contar apenas com um instrumento de previsao fiscal e passa
a contar com um instrumento de alocacdo dos recursos publicos no médio prazo,
que pode se constituir também num ferramental de avaliacdo do desempenho do

gasto publico®.

O QDMP pode ser definido como um instrumento que permite ao governo
ampliar o horizonte da politica fiscal para além do calendario orcamentario anual.
Dessa forma, torna possivel alocar anualmente os recursos publicos as prioridades
estratégicas definidas para o médio prazo, em base rolante, a0 mesmo tempo em
gue se assegura a disciplina fiscal. Portanto, sdo esses o0s seus dois maiores
objetivos, i) impor com antecedéncia metas fiscais estabelecidas para o médio prazo
em consonancia com 0s objetivos de longo prazo da politica fiscal e ii) alocar os
recursos publicos as prioridades estratégicas definidas com antecedéncia,

respeitando limites alocativos compativeis com a meta fiscal definida.

A maioria das decisdes relativas a receitas e despesas tem implicacdes
que se prolongam no tempo, normalmente bem além do habitual ciclo anual de uma
lei orgamentaria. Indiscutivel que a lei anual constitui uma etapa fundamental em

que a alocacao dos recursos publicos se consubstancia, mas o horizonte temporal

8 Em inglés, o CFMP é chamado de Medium-Term Fiscal Framework (MTFF). Ja o QDMP é usualmente referido
como Medium-Term Budget Framework (MTBF), quando mais basico, ou Medium-Term Expenditure
Framework (MTEF) ou Medium-Term Performance Framework (MTPF), quando incorpora elementos de
programacéo das despesas.
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curto ndo permite um planejamento fiscal consistente, que considere o impacto ao
longo dos anos das decisGes tomadas no presente. Os paises que foram bem-
sucedidos em implementar um QDMP tinham como objetivo principal melhorar o
processo decisorio de alocacédo dos recursos ao considerar nesse processo 0 custo

das politicas publicas no médio prazo.

A elaboracdo de um QDMP se inicia ap6s um CFMP j4 ter sido
estabelecido, no qual as metas fiscais para cada um dos exercicios financeiros
considerados foram determinadas e as disponibilidades de receitas no médio prazo
estimadas. Por decorréncia, torna-se possivel estabelecer um limite maximo para as
despesas em cada um desses exercicios que sejam compativeis com as metas
fiscais e as receitas estimadas. A partir dai a pratica entre os diversos paises que
adotam um QDMP varia bastante’, mas em geral num primeiro momento caberia
propor a distribuicdo do limite maximo para as despesas (teto de gastos) apontado

no CFMP em limites (subtetos) por area, ministério, setor, fungéo ou programa.

Em paralelo, e de forma interativa, os ministérios e 6Orgdos setoriais
devem estimar os custos futuros das atuais politicas publicas (na literatura em inglés
conhecido como baseline). Dessa forma, se saberia 0 quanto as politicas publicas
existentes comprometem o espaco fiscal disponivel para o0 médio prazo em termos
de gastos futuros ja contratados. Em seguida, os ministérios e 6érgdos setoriais
preparam listas contendo as novas iniciativas de gastos que consideram importantes
sejam iniciadas ou implementadas durante o horizonte temporal de vigéncia do
QDMP. Dentro dos subtetos definidos, os gastos decorrentes das politicas publicas

ja existentes concorrem com aqueles decorrentes de novas iniciativas.

De forma transparente, deve-se fazer uma distingdo clara entre os gastos
decorrentes das politicas publicas ja existentes e aqueles decorrentes de novas
iniciativas. Assim, apoia-se o planejamento estratégico de mais alto nivel, permitindo
que a limitacdo “de cima para baixo” oriunda do CFMP interaja com o custeio “de
baixo para cima” decorrente do baseline e das novas iniciativas de gastos. Nessa
coexisténcia, em que o0 processo “de cima para baixo” restringe o processo “de baixo
para cima”, as areas competem por recursos limitados, destacando-se as escolhas
gue precisam ser feitas ao se aceitar ou rejeitar as politicas publicas, reduzindo-se a

° Ver, por exemplo, Harris et al (2013).
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chance para a tomada de decisfes oportunistas. Além de trazer clareza para o
processo de priorizacdo da despesa, que concorrem entre areas e dentro de uma
mesma area, esse processo permite que se identifiguem as medidas e reformas que
precisam ser adotadas (inclusive pelo Poder Legislativo) ao longo dos anos

seguintes para viabilizar o cumprimento dos limites de gastos.

Figura 2 — Processo simplificado de um MTEF
I (2) ‘ (6) ‘ (8)
4) (5) (7)

Top-Down:

(1

Botton-Up:

3)

Fonte: Fortis. M e Gasparini, C. “Plurianualidade Or¢amentaria no Brasil: Diagnostico, Rumos e Desafios”™ ENAP. 2017

Quanto as diferencas nos modelos de QDMP adotados pelos diversos
paises, pode-se citar resumidamente a sua cobertura (inclui seguridade ou ndo,
somente despesas primarias ou nao), o grau de detalhes (despesas agregadas em
areas ou desdobradas em programas/acdes), o horizonte temporal (dois, trés ou até
guatro exercicios além do ano de referéncia do orcamento), o carater dos limites
impostos aos exercicios futuros (impositivos, indicativos, ou uma combinagdo de
ambos), a forma de se dividir os recursos (por ministério, area, setor, funcao ou
programa), como lidar com a inflacdo (valores nominais ou constantes), a
constituicdo de reservas (crescentes no tempo, para acomodar contingéncias como
mudancas na conjuntura econémica ou a introdug&o de novas politicas publicas) e o

papel do Parlamento (necessita aprovacéo, apenas informado ou nenhum papel)™°.

Além do QDMP, um instrumento que ajuda na priorizacdo das despesas e

tem sido cada vez mais utilizado pelos paises membros da OCDE € a revisédo

% poucos paises, entre eles a Suécia, a Austrdlia e a Austria, exigem que o QDMP ou parte dele (os limites
agregados) seja aprovado pelo Parlamento.
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sistematica das despesas (nha literatura em inglés, Spending Review). Com ela, se
busca identificar medidas de economia, baseadas na avaliacdo das politicas
publicas existentes, de forma a expandir o espaco fiscal disponivel para novas
despesas prioritarias. Um Spending Review pode ser classificado como revisao de
eficiéncia (focado em economia através de maior eficiéncia) e/ou como revisdo
estratégica (focado na economia obtida pela redugdo nos servicos ou
transferéncias)'’. Ele pode ainda ser seletivo’®, quando se concentra numa lista
especifica de topicos a serem revistos decididos desde o inicio do processo, ou
abrangente, quando nao € limitado ex-ante por nenhuma lista de tépicos e tem como

objetivo rever as despesas em maior profundidade.

Portanto, adotar um QDMP conjuntamente com um processo periodico de
Spending Review significaria introduzir efetivamente a avaliacdo de desempenho
das despesas publicas, com foco no processo orcamentario de meédio prazo.
Ademais, essa combinagdo pode consolidar a pratica de priorizacdo estratégica no
médio prazo, trazendo o grande beneficio de transpor dificuldades insuperaveis
quando o foco é de apenas um exercicio financeiro (curto prazo), como as advindas
da excessiva rigidez das despesas publicas. Como beneficios adicionais, se estaria
reforcando aspectos antes relegados a um segundo plano, como o planejamento, a
avaliacado de desempenho, a responsabilizacao e a transparéncia.

Os trés principais argumentos que expressam as vantagens de se

elaborar um QDMP, em relacdo a orcamentacdo anual, podem ser resumidos assim:

¢ Impde maior disciplina fiscal ao limitar a elaboracéo e a execucéo dos
orcamentos nos anos seguintes a niveis consistentes com os objetivos

fiscais e setoriais de médio e longo prazos do Governo.

" Em relacdo aos agentes envolvidos no processo de revisdo, pode-se ter: i) revisdo “de baixo para cima” (0s
ministérios setoriais desenvolvem suas proprias opg¢Ses de economia, com alternativas preparadas pelo
ministério da area econdmica); ii) revisdo conjunta (as opgbes de economia séo desenvolvidas por equipes
conjuntas da &rea econdmica e do ministério setorial); e iii) revisdo “de cima para baixo” (as opg¢bes de
economia sao desenvolvidas pela area econdmica com envolvimento limitado do ministério setorial).

2 pode-se classificar a revisdo seletiva em: i) de programa (busca identificar economias estratégicas e/ou de
eficiéncia em programas especificos); ii) de processos (focada nos procedimentos de realizagdo da despesa);
iii) institucional (analisa ministérios e/ou 6rgdos inteiros); e iv) transversal (praticas adotadas por todo o
governo sobre determinado assunto).
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e Melhora a priorizacdo estratégica dos gastos mediante a abstracao das
pressdes imediatas e das restricdes legais e administrativas que incidem

sobre o processo de orcamento anual.

e Fomenta maior eficiéncia no planejamento intertemporal dos gastos
ao proporcionar maior previsibilidade e transparéncia aos gestores
setoriais quanto aos provaveis recursos de que dispordo nos orgcamentos

futuros.

Enquanto o primeiro e o terceiro pontos acima sdo decorréncias quase
naturais da implementacdo de um QDMP, o segundo ponto poderia ser questionado
quanto a existéncia de evidéncias empiricas da suposta melhoria na alocagdo dos
recursos publicos. Uma evidéncia nesse sentido vem de um documento do Fundo

Monetario Internacional (2014, p. 22, traducéo nossa):

Enquanto a maioria dos paises do G-20 reduziu a participacdo do
investimento publico no total da despesa nos ultimos trés anos [...] aqueles
com fortes instrumentos de planejamento tiveram menor reducdo nesta
participagdo. Uma raz8o para isso pode ser que instrumentos de
planejamento como o QDMP ajudam a chamar a atencdo para a
insustentabilidade das estratégias de ajuste que dependem de adiar ou
cortar investimentos ao invés de combater os fatores que elevam os custos
das despesas correntes do orgamento.

Interessante notar ainda que o QDMP é plenamente compativel com
gualguer modelo de regras fiscais. Na verdade, a existéncia de regras fiscais auxilia
a montagem do CFMP, pois facilita a determinacdo dos tetos agregados de gastos
que serdo perseguidos. Isso € mais acentuado especialmente quando as regras

fiscais cobrem todo o horizonte de médio prazo.

4. O TRATAMENTO FISCAL NO PROCESSO ORCAMENTARIO SUECO

A Suécia possui um processo orcamentario sélido, avancado e eficaz que
atende a todos os principios de governanca orcamentéria estabelecidos pela OCDE
(OCDE, 2015), alguns em termos exemplares, nomeadamente na clareza nos
objetivos fiscais, na qualidade da avaliacdo independente e na orcamentacao de

médio prazo.

A grave crise macroecon6mica que atingiu a Suécia no inicio da década
de 1990 derrubou o PIB por trés anos consecutivos, aumentou o desemprego em

nove pontos percentuais e levou os deficits nominais a excederam 10% do PIB. A
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resposta do pais foi aprovar um pacote de reformas fiscais e monetarias, que

incluiram a consolidac&o fiscal®®

, uma nova lei organica do orgamento, a introducéo
de metas fiscais, a reforma previdenciaria, a reforma tributaria, a independéncia do

banco central e metas para a inflagéo.

A lei organica do orgcamento, de 1997, estabeleceu um elemento-chave do
arcabouco da politica fiscal sueca: o processo disciplinado de elaboracdo do
orcamento do governo central (que inclui todas as receitas e despesas, bem como
outros pagamentos que afetam as suas necessidades de financiamento). A
elaboracdo orcamentaria, tanto do projeto de lei quanto da apreciacdo pelo
Parlamento unicameral sueco (Riksdag), passou a basear-se numa perspectiva de
“cima para baixo”, na qual diferentes propostas de gastos concorrem entre si, num
processo de revisdo unificado. Ademais, qualquer proposta de aumento de despesa
(mesmo que oriundas de novas iniciativas) passou a ser considerada no contexto do
espaco fiscal pré-determinado, definido por um teto de gastos e pela meta de
superavit. Desde entdo, o principio orientador na elaboracdo orcamentaria € que
qualquer aumento de despesa em uma area deve ser coberto por cortes de gastos
na mesma area. Esse processo tem ajudado na manutencao da disciplina fiscal, ao
garantir que as despesas orcamentarias ndo somem um valor total superior ao

compativel com uma politica fiscal sustentavel.

Assim afirma Jonung (2014, pp. 1 e 21, traducdo nossa), a respeito das
reformas nas financas publicas introduzidas na Suécia ap0s a crise econémica do

inicio dos anos 90:

Até agora, as financas publicas suecas estdo entre as mais fortes na
Europa. A Suécia pode servir como modelo ja que desde meados da
década de 1990 realizou uma bem-sucedida consolidagéo fiscal, enquanto
simultaneamente desenvolvia um QDMP abrangente, passando a exibir
desde entdo um impressionante desempenho macroecondmico [...] Claro, o
QDMP sueco ndo pode ser copiado por outros paises sem que prestem
atencdo as circunstancias institucionais especificas do pais. Ainda assim,
varias licbes podem ser condensadas a partir da experiéncia sueca. Uma
basica é que o QDMP é um método para manter a memoria coletiva dos
perigos da excessiva expansao fiscal.

13 Apo6s a implementacdo das reformas, as despesas primarias do governo central foram reduzidas de 34% do
PIB em 1997 para menos de 28% do PIB em 2010, e a divida bruta do governo geral em relagdo ao PIB caiu
de 73% em 1996 para menos de 40% em 2008 (depois subiu um pouco por conta da crise econbémica
internacional de 2009).
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Com efeito, durante e ap6s a crise econdmica internacional de 2008
esses e outros aspectos do arcabouco macrofiscal sueco influenciaram as reformas
da governanca econdmica em varios paises da Unido Europeia, nomeadamente a
divisdo em semestres dos periodos fiscais e orcamentarios anuais e a adocao de

regras fiscais e tetos de gasto de médio prazo.

Interessante notar as semelhancgas do processo fiscal-orgamentario sueco
(em vigor desde 1997) com o processo or¢camentario brasileiro (introduzido pela
Constituicao Federal de 1988 e aperfeicoado pela LRF no ano 2000). A semelhanca
mais evidente, e diferentemente do que ocorre em quase todos os demais paises, é
a estruturacdo do processo orcamentdrio em duas etapas distintas. Primeiro, a
similaridade de nossa Lei de Diretrizes Or¢camentéarias (LDO), um projeto de Lei de
Politica Fiscal (em inglés, Spring Fiscal Policy Bill), apresentando o cenério
macrofiscal e orientando a elaboracdo de um projeto de lei orcamentaria, €
submetido ao Parlamento em 15 de abril e aprovado pela Riksdag até 20 de junho.
Depois, a ser submetido a Riksgad até 20 de setembro, o projeto de lei orcamentaria
especificara as alocacdes de despesas para 0 exercicio orcamentario a que se

refere.

Figura 3 — O Processo Or¢amentario Sueco
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Fonte: Wilhelmsson (2013) Tradug&o nossa.
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Além dos requisitos basicos de transparéncia e controle externo, os
principais pontos do arcabou¢o de politica macrofiscal-orgamentaria da Suécia,

podem ser sumarizados da seguinte forma*:
a) Meta fiscal para o governo geral

A lei organica do orcamento exige que o governo geral obtenha
anualmente superavit nominal em suas contas. Introduzida em 2000,
desde 2007 a meta de superavit foi fixada em 2% do PIB (na verdade, 1%
do PIB apdés compensar ajuste no sistema previdenciario), em média ao
longo do ciclo econémico’®. Dessa forma, ao considerar o ciclo
econdmico, se atenuam eventuais efeitos pro-ciclicos embutidos na regra
fiscal. Nos ultimos dois anos os superavits nominais ficaram abaixo de 1%
do PIB*®, o que levou o Parlamento a decidir que a partir de 2019 a meta
de superavit nominal sera reduzida para 0,33% do PIB (de forma a

acomodar essa situacao e permitir mais investimentos).
b) Limite para a divida

Uma ancora da divida bruta consolidada foi introduzida no arcabouco
fiscal a partir do ano de 2019, fixada em 35% do PIB. Esse limite sera
revisto a cada dois periodos eleitorais, sendo eventual mudanca
implementada no primeiro ano de um novo governo. A ancora da divida é
uma referéncia para o tamanho da divida bruta consolidada no médio
prazo, considerando todo o governo geral (governos central e municipais,
e conselhos distritais). A cada ano, o governo devera reportar no projeto
de Lei de Politica Fiscal a evolugcdo da divida bruta consolidada. Se a
divida bruta consolidada se desviar (para cima ou para baixo) mais de
cinco pontos percentuais do PIB, o Governo deve apresentar, junto com o

projeto de Lei de Politica Fiscal, uma comunicacdo ao Parlamento

14 Este sumario se beneficia de descrigcdo contida em Government Offices of Sweden (2018).

!5 A média dos resultados nominais efetivos obtidos no exercicio de referéncia e nos sete exercicios anteriores é
utilizada para checar ex-post se a meta fiscal foi alcancada. Uma comissdo interpartidaria de inquérito
instalada em 2016 propds a reducédo da meta fiscal para 0,33% a partir de 2019.

® Mesmo nao atingindo o superavit nominal de 1% (em parte devido a pressGes nos gastos provocadas pelo
acentuado fluxo de imigrantes refugiados), a meta fiscal foi formalmente cumprida por conta da forma como é
calculada, pela média do ciclo econémico. De qualquer forma, devido a previsédo de crescimento econémico, 0
projeto de Lei de Politica Fiscal de 2018 prevé que em 2021 o superavit nominal se situara em 1,5% do PIB.
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explicando a causa do desvio e apresentando um plano de como ele
pretende retornar a divida bruta ao patamar determinado.

c) Teto de gastos de base mdével para o governo central

A lei organica do orcamento facultou ao governo propor a aprovagao da
Riksdag um teto para os gastos do governo central (incluindo os
beneficios previdenciérios que estdo fora do orcamento, mas excluindo os
juros da divida), fixado em valores nominais para 0 exercicio a que se
refere o orgcamento (ano “t”) e para os dois exercicios subsequentes (“t+1”
e “t+27). O teto fixado para “t+2” é impositivo, significando que o valor
nominal assim definido ndo pode ser alterado nos novos cenarios a serem
apresentados nos dois anos subsequentes. Em 2010, ap6s mais de dez
anos de experiéncia positiva, a lei organica do orcamento foi alterada para
tornar obrigatéria a apresentacdo de um cenario fiscal de médio prazo
fixando os tetos de gastos para trés anos. Na ocasido, foi adicionado mais
um exercicio ao modelo (“t+3”), de carater indicativo, que pode ser

alterado no ano seguinte quando constara do CFMP como “t+2”.

Interessante notar que a Riksdag pode sempre alterar o teto de gastos, ja
que ndo ha na legislacdo sueca nada que impeca os tetos definidos com
antecedéncia de serem modificados nos anos subsequentes. Entretanto,
com uma unica excec¢do ocorrida numa virada para um novo governo,
nunca houve alteracdo no teto de gastos propostos pelo Poder Executivo,
pois o0 entendimento que permeia toda a administracdo publica (membros
do Parlamento, gestores e servidores) € que o0s tetos devem ser
irretrataveis*’. A Unica exigéncia que consta da legislacdo é que o
governo adote todas as medidas necessarias para evitar que o teto seja
descumprido, inclusive encaminhando proposicoes legislativas que julgar

necessarias ao Parlamento.

d) Requerimento de resultado nominal equilibrado para os governos

locais

Y Molander e Holmquist (2013, p. 23) argumentam que iSSO ocorre porque governos e parlamentares de
diferentes orientagdes ideoldgicas percebem vantagens importantes em se manter o teto de gasto definido
anteriormente, e realocar as despesas dentro do teto de gastos quando houver mudanca de prioridade devida
a novas situac¢des ou orientagdo politica.

http://www?2.camara.leg.br/a-camara/estruturaadm/conof - conof@camara.leg.br



Estudo
Técnico
N° 24/2018

Consultoria de Orcamento e Fiscalizacdo Financeira

Desde 1992, os governos locais tém sido obrigados a adotar diretrizes
para uma boa gestado financeira no exercicio de suas atividades. A partir
de 2000, entrou em vigor um requisito de orcamento equilibrado para os
governos locais, exigindo que cada municipio e distrito planejem suas
financas para alcancar um orcamento equilibrado (tanto na elaboragao
quanto na execucgdo), ou seja, que obtenha pelo menos um resultado
nominal nulo em suas contas. Deficits nominais temporarios s6 séo
aceitos se houver justificadas razbes extraordinarias, e devem ser
compensados com superavits nominais equivalentes obtidos na soma dos

trés anos subsequentes.
Subtetos por areas tematicas e “margem orcamentaria”

As despesas do governo sdo classificadas em 27 areas distintas,
agrupadas por afinidade tematica, que servem também para definir metas
e indicadores de alto nivel, bem como relatar os resultados obtidos.
Quando da elaboracdo orgamentaria, o teto de gastos é distribuido entre
essas 27 areas tematicas, de tal forma que a soma desses subtetos seja
ligeiramente inferior ao teto de gastos. Ao contrario desse, que tem
carater impositivo, 0os subtetos de gasto estabelecidos com antecedéncia
num quadro das despesas de médio prazo, sdo apenas indicativos.

A "margem orcamentaria”, que consiste na diferenca entre o teto de
gastos e o0 somatoério dos subtetos das 27 areas tematicas, traz alguma
flexibilidade a um modelo reconhecidamente rigido. Essa margem
funciona como uma reserva, nao orgada, que evita a necessidade de se
alterar o teto de gastos por conta de incertezas quanto a evolucdo das
despesas provocadas por mudangas na conjuntura econémica ou mesmo
erros de estimativas. A margem deveria ser absorvida quando alteracdes
orcamentdrias promovidas durante a execucdo orcamentaria assim o
exigissem, mas na pratica uma parte dela pode acabar sendo utilizada
para atender novas prioridades de gastos que surgem quando das
negociagdes politicas que ocorrem ao final do processo de elaboracdo do
projeto de lei orcamentéria. Apesar de existir uma diretriz governamental

exigindo percentuais minimos para a margem, ela pode variar cada vez
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gue se aprova um QDMP. Usualmente ela é crescente ao longo do
tempo, por exemplo, de 1% a 1,5% do teto para o exercicio “t”, de 1,5% a
2% para o exercicio “t+1”, de 2% a 3% para o exercicio “t+2” e de 3%

para o exercicio “t+3"*8,
f) Apreciacdo da lei orcamentéria pelo Parlamento

Em principio o Parlamento tem poderes para alterar o projeto de lei
orcamentaria, mas a autolimitacdo que ele se imp6s desde 1997 ao
reformar o processo legislativo, que passou a centralizar as decisdes
macrofiscais na Comissdo de Financas e introduziu a sequéncia de
votacdo “de cima para baixo”, dificulta a aprovacdo de emendas™®. Além
dos pressupostos econdmicos e da legislacao e estimativas das receitas,
a Comissdao de Financas € responsavel por avaliar o teto de gastos
proposto pelo Governo e a sua distribuicdo em subtetos para as 27 areas
tematicas (baseado em interlocugcbes e em relatérios preliminares
apresentados pelas comissfes setoriais até fins de outubro). Até 15 de
novembro, a Comissao pode propor ao Parlamento aumentar um ou mais
subtetos, mas para isso precisa propor diminuicdo de valor equivalente
nos demais subtetos. Até fins de novembro, o Parlamento aprova, numa
Unica votacdo, 0os subtetos das 27 areas tematicas. Cabe as quinze
comissdes setoriais, de acordo com as suas competéncias (que
abrangem de uma a quatro areas tematicas), discutir e propor ao
Parlamento alteracbes na programacdo das respectivas 27 areas
tematicas, sempre respeitando os subtetos aprovados. Depois, antes do
recesso de Natal, a programacéo das despesas de cada area tematica é
aprovada pela Riksdag, em votacao Unica para cada uma delas, sem voto
em destaque. Dessa forma, como a programacao de cada area é votada
em bloco, € historicamente raro a oposi¢cao conseguir formar maioria para

aprovar emenda nas comissodes setoriais.

% Nos dltimos anos, parte dessa margem tem sido absorvida por conta de demandas orcamentérias

extraordinarias causadas pela crise dos refugiados.

¥o esforgo para reformar o processo legislativo orcamentario levou varios anos, e foi impulsionado pela grave
crise macroeconémica do inicio dos anos 90. Wehner (2007, p. 324) demonstra que antes da reforma a
Riksdag aumentou a despesa orgada todos os anos desde 1985 (primeiro ano da série estudada), e que apés
a reforma (até 2006) o niumero de emendas caiu drasticamente e em apenas em um ano houve aumento da
despesa orgada pelo Parlamento.
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g) Riscos Fiscais

Aperfeicoadas na sequéncia da crise financeira de 2009, sao
salvaguardas solidas contra riscos fiscais o0 conjunto de regras
obrigatérias para a emissdo de garantias, a politica de investimento do
governo, o mecanismo de equilibrio automético do sistema de
aposentadorias e a ja mencionada exigéncia de equilibrio orgamentario

para 0s municipios e distritos.
h) Instituicdo Fiscal Independente

Criado em 2007, o Conselho de Politica Fiscal da Suécia (em inglés,
Swedish Fiscal Policy Council) fornece uma perspectiva critica
independente sobre a politica fiscal e avalia o cumprimento das regras
fiscais. Ademais, tem uma responsabilidade especial para analisar se a
politica fiscal & sustentavel no longo prazo. Desde entédo, o Conselho tem
fornecido uma contribuicdo objetiva e uma perspectiva qualitativa sobre a
politica fiscal, tendo estabelecido uma soélida reputacdo como autoridade
nas questdes de politica fiscal, 0 que aumenta a confianca no arcabouco
da politica fiscal sueca. Os relatérios anuais do Conselho tendem a ter um
impacto qualitativo de longo prazo, e suas conclusées especificas néo
sdo necessariamente destinadas a serem diretamente relevantes para o

orcamento seguinte.

Entretanto, ao contrario da maioria das instituicbes independentes em
outros paises, o Conselho ndo tem mandato para fazer estimativas
fiscais, nem para estimar o custo das politicas publicas, nem ha previsao
na legislacdo que garanta o seu acesso a informacdes fiscais. Pior,
apesar de na pratica gozar de independéncia administrativa, o Conselho é
uma agéncia sob a responsabilidade do Ministério das Financas, sendo
todos os seus membros designados pelo governo®.

Até 2000, os tetos de gastos impositivos para trés anos eram

apresentados no projeto de Lei de Politica Fiscal, sendo discutido e votado pelo

° Downes et al. (2017, p. 45) sugerem que um arranjo mais satisfatério seria se o0 Conselho fosse estabelecido e
subordinado ao Parlamento. Assim, os membros do Conselho poderiam ser designados pela Comissédo de
Finangas, assegurando plenamente a independéncia do governo.
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Parlamento no ambito dessa lei. Junto eram encaminhados os 27 subtetos setoriais,
de caréter indicativo, contendo uma proposta preliminar de programacgdo para cada
uma delas, que eram aprovados pelo Parlamento para servir de diretriz para a
elaboracdo do projeto de lei orcamentaria. Desde 2001, a Lei de Politica Fiscal
passou a apresentar apenas um cenario fiscal para possibilitar a Riksdag uma
primeira visdo da situacdo macrofiscal do pais, mas a discusséo e a aprovagcdo do
teto de gastos passaram a ocorrer apenas no contexto da apreciacdo do projeto de

lei orcamentéaria®.

Os focos principais da Lei de Politica Fiscal passaram a ser a definicdo
das prioridades da politica fiscal, as proje¢cbes dos parametros econdmicos, 0S
desafios futuros da economia, a sustentabilidade fiscal e discussdes iniciais para a
elaboracdo do projeto de lei orcamentaria. Os subtetos setoriais e outros detalhes
sobre a despesa passaram a ser omitidos, estando desde entdo reservados para
quando da submisséo do projeto de lei orgamentaria, que oferece ao Parlamento a
oportunidade de se envolver em profundidade nas decisbes sobre alocacdes da

despesa.

Por consequéncia desse arcabouco, em que tanto as metas fiscais quanto
o nivel das despesas primarias sdo definidos previamente, a politica tributaria na
Suécia pode acabar sendo ajustada para gerar, ao longo do ciclo econémico (o que
atenua o seu carater anticiclico), as receitas necessarias para garantir o
cumprimento das metas fiscais ao longo dos anos. Por outro lado, se o cenario
macroecondmico se mostrar mais favoravel do que aquele que baseou a elaboracéo
do teto de gastos, eventuais receitas adicionais costumam ser utilizadas para reduzir

mais rapidamente a divida publica e ndo para financiar gastos adicionais.

Uma lacuna nesse arcabouco das financas publicas suecas refere-se a
ndo incorporagdo ao processo or¢camentdrio dos resultados de avaliacbes das
politicas publicas realizadas por comissdes do Parlamento, ou pela auditoria interna
ou pelo escritorio de auditoria externa. Para reparar isso, 0 governo sueco langou

em 2016 uma iniciativa piloto de revisao seletiva de alguns poucos programas, com

2 T1a mudanga foi decorrente de recomendacgdo de Comissédo Parlamentar de Revisdo, constituida em 2000, no
sentido de simplificar o processo orcamentario para evitar que o Parlamento precisasse tomar decisdes sobre
a alocacéo de gastos duas vezes ao ano. Também foi argumentada a melhoria nas previsdes dos indicadores
econdmicos, dado o ganho temporal de seis meses nas projecoes.
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0 objetivo de testar a sua capacidade técnica de realizar as avaliacbes e sua
habilidade para integrar os resultados dessas revisdes ao processo or¢camentario.
Se bem-sucedida, a partir de 2019 a sistematica do Spending Review sera

incorporada de forma permanente ao arcabouco fiscal-orcamentéario da Suécia.

Outra lacuna do arcabouco sueco refere-se a auséncia de sanc¢fes pelo
descumprimento das metas fiscais ou do teto de gastos. A decisdo de n&o incorporar
sancdes na lei organica do orcamento, nem na versao original aprovada em 1997
nem na revisao feita em 2010, decorreu da crenca de que elas poderiam ocorrer na
esfera politica, com o partido politico responséavel pelo descumprimento perdendo as
eleicbes parlamentares seguintes. Apesar de o0 assunto ser causa de polémica na
Suécia e de as metas e limites impostos nunca terem sido descumpridos, a
existéncia de punicdo administrativa ou criminal prevista em lei por eventual
descumprimento da meta fiscal ou do teto de gastos fortaleceria a credibilidade do

sistema de planejamento de médio prazo na Suécia.

5. APERFEICOAMENTO DO MACRO PROCESSO FISCAL-ORCAMENTARIO

Como vimos, as nossas atuais regras fiscais estao dispersas em varias
legislacdes, mas em nenhuma dessas pecas podemos encontrar qualquer indicacao
sobre o objetivo de longo prazo da politica fiscal. Esse objetivo deveria estar inscrito
na LRF, lei que requer maioria absoluta para sua alteragédo, em busca de alguma
perenidade, e ser aprovado apos intenso debate politico, para que o entendimento
de sua importancia pela sociedade levasse governos de diferentes tendéncias e

ideologias a aceita-lo e respeita-lo, como parece ser o0 caso da Suécia.

Sem um objetivo explicitado, de forma transparente, os cidadaos e
demais agentes econdmicos ficam sem conhecer quais objetivos foram perseguidos
pelos sucessivos governos, nem se houve coeréncia entre a politica fiscal
implementada e esses objetivos. Alias, idealmente, todas as regras fiscais aplicaveis
no pais deveriam constar de uma Unica legislacdo, no caso a LRF, lei complementar
bem-conceituada internacionalmente e que trata justamente da responsabilidade

fiscal.

N&o ha uma ancora para a divida bruta, como recém-implementado na

Suécia, que estabeleca um nivel 6timo para a relagédo entre a divida bruta e o PIB,
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de preferéncia acompanhada de san¢gbes que assegurem O retorno, com a
brevidade possivel, pelo menos a um nivel prudencial de endividamento. Vimos que
na Suécia se a relacao divida/PIB superar o percentual de 35%, o Poder Executivo
se vé obrigado a dar explicacbes e propor ao Parlamento um plano de gestdo da
divida que reestabeleca, em determinado periodo de tempo, a relacdo ao referido

percentual.

Esse percentual talvez seja inexequivel no Brasil a curto e médio prazos,
mas temos na literatura internacional que trata do assunto, além da mencionada
andlise de Fall et al. (2015), diversos estudos que apontam percentuais da relacéo
divida/PIB como sendo os niveis 6timo, prudencial e maximo para paises em
desenvolvimento?®. Talvez, no caso do Brasil, pudéssemos definir algum percentual
como sendo o limite prudencial da divida bruta, servindo esse patamar como
primeiro gatilho a partir do qual seriam implementadas algumas puni¢cdes a gestao,
de forma a forcar uma trajetoria gradual de reducédo dessa relagédo. E outro patamar
do PIB seria definido como o limite maximo para a divida, funcionando como um
segundo gatilho a partir do qual sancdes mais drasticas restringiriam as acdes do

governo.

Em relatorio de avaliagdo sobre a transparéncia fiscal no governo federal
brasileiro, Clements et al. (2017, pp. 40 e 46) perceberam a auséncia de uma
estratégia fiscal que se coadunasse com os objetivos de longo prazo, e fizeram as

seguintes observacdes:

O sistema or¢camentdrio brasileiro ndo contém um quadro orgamentéario de
médio prazo movel [...] os documentos do orcamento no Brasil ndo
oferecem um retrato claro da estratégia fiscal nem de como as medidas de
politica ajudardo a alcancar os objetivos do governo para a politica fiscal.

De fato, a LRF instituiu que um Anexo de Metas Fiscais deve constar
anualmente tanto ao projeto de LDO quanto a LDO aprovada. Entretanto, os
cenarios fiscais que constam desses Anexos nunca foram elaborados de forma
pertinente pelos diversos governos federais que se sucederam desde 2000. Além do

horizonte temporal curto, de apenas dois exercicios financeiros subsequentes ao

2 Com outra perspectiva, o Fundo Monetario Internacional e o Banco Mundial (2018) propdem patamares e
padrbes de referéncia para o peso do valor presente do total da divida em relagdo ao PIB (e outros agregados)
para paises de baixa renda. Nesse arcabouco conjunto sugerem que desse grupo de paises aqueles com
politica fiscal e institui¢cBes fortes podem sustentar uma divida de até 70% do PIB, os medianos 55% e os que
tem politicas ou instituigdes fracas somente 35%.

http://www?2.camara.leg.br/a-camara/estruturaadm/conof - conof@camara.leg.br



Estudo
Técnico
N° 24/2018

Consultoria de Orcamento e Fiscalizacdo Financeira

exercicio a que a lei se refere, a tabela fiscal costuma ser apresentada de forma
extremamente agregada, impossibilitando a analise da evolu¢cdo dos principais

agregados de receitas e despesas.

Na verdade, em apenas cinco linhas a tabela fiscal apresenta o total das
receitas e o total das despesas, 0s juros e 0s resultados primario e nominal. Para
piorar, os valores que constam para os dois exercicios financeiros subsequentes
sdo, grosso modo, simplesmente uma repeticdo dos valores constantes para o
exercicio de referéncia, com ajustes pontuais. Ndo ha uma estimativa real para
esses dois exercicios subsequentes, construida a partir de projecées dos fluxos de
receitas e despesas. Ou seja, ndao ha uma preocupacdo com a transparéncia na
gestao da politica fiscal no médio prazo, pois da forma como esse Anexo tem sido
elaborado nenhuma informacdo relevante (para o meédio prazo) é de fato

apresentada.

Como bem colocam Fortis e Gasparini (2017, pp. 187-188):

Dessa forma, a LDO [..] ndo é capaz de fornecer um cenario fiscal
plurianual que tenha o condé@o de efetivamente influenciar orcamentos para
além do primeiro dos trés anos a que se refere, ndo se constituindo,
portanto, em um chamado “envelope” de gastos plurianuais, elemento
essencial em qualquer desenho de MTFF.

Dispondo apenas de um cenario fiscal precério, ndo ha uma discusséo do
impacto no médio prazo das politicas publicas existentes e de como elas consomem
o espaco fiscal disponivel para os anos subsequentes. Talvez tenha faltado o
necessario conhecimento sobre a importancia de se preparar um QDMP e como 0s
paises desenvolvidos (e alguns da América Latina) passaram a utilizar esse
instrumento para implementar uma mudancga fundamental na forma como eles

alocam os seus recursos publicos.

A implementacdo de um QDMP no Brasil precisaria iniciar pela
transformacdo do Anexo de Metas Fiscais da LDO num CFMP efetivo. Para tanto,
seria preciso alongar o horizonte temporal da tabela fiscal, com a inclusdo de mais
dois exercicios financeiros, e que ela apresentasse a fundamentacao subjacente ao
cenario fiscal e pelo menos os principais agregados das receitas e das despesas
primarias. Para assegurar a consisténcia macroecondmica das projecfes de médio

prazo, seria preciso utilizar pelo menos um modelo de quatro setores da economia
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(real, monetério, publico e externo), que considere as intera¢cdes que ocorrem no

médio prazo entre os diversos componentes desses setores.

Adicionalmente, seria necessario separar o impacto futuro das atuais
politicas publicas (baseline), identificando o espacgo fiscal disponivel para novas
iniciativas de gastos. Mais importante, as estimativas constantes para 0s exercicios
subsequentes ao que se refere o orcamento precisariam ser elaboradas em
conformidade com o principio da fidedignidade, ou seja, elas deveriam representar a

melhor estimativa possivel de ser obtida com as informacgdes até entdo disponiveis.

Se construido dessa forma, nesse Anexo ja constariam as metas fiscais
para cada um dos exercicios financeiros contemplados na tabela fiscal. Idealmente,
essas metas deveriam ser coerentes e compativeis com o objetivo da politica fiscal
no longo prazo (que, por sua vez, deveria ser explicitado na LRF), perseguindo a
trajetoria desejada da relacédo entre a divida bruta e o PIB (ou outro parametro, se
assim estabelecido). Com as metas anuais dadas, e com estimativas fidedignas das
receitas anuais, saberiamos qual o montante méximo previsto para o total da
despesa primaria em cada exercicio financeiro, e como ele se distribui entre os

grandes agregados da despesa.

Ao preparar um CFMP bem construido como instrumento predecessor de
um QDMP, precisariamos definir que o teto global de gastos, para cada exercicio
financeiro, seria aquele apurado conforme a regra fiscal mais restritiva em cada
exercicio. Em outras palavras, o CFMP permite a incorporacdo em sua estrutura da
mais restritiva dentre as regras fiscais vigentes, qualquer que seja o tipo dessa
regra. Portanto, percebe-se a compatibilidade e a complementariedade existente

entre um CFMP e a existéncia de uma ou mais regras fiscais?>.

Adaptado com base na experiéncia sueca, o teto global de gastos de
carater impositivo deveria ser fixado com trés anos de antecedéncia (para o
exercicio “t+2"), com os tetos dos exercicios subsequentes sendo apenas de carater
indicativo. Importante ressaltar que o CFMP contendo o teto global impositivo, e 0os

indicativos para os exercicios financeiros subsequentes, deve constar anualmente

% para evitar guestionamentos sobre a legitimidade juridica de a LDO estabelecer teto de gastos para exercicios
financeiros subsequentes ao que ela se refere, seria necessario que houvesse um comando constitucional
instituindo tal atribuig&o.
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do projeto de LDO e ser aprovado pelo Congresso Nacional. Portanto, o teto de
gastos seria fixado anualmente para o médio prazo, em base mével, por proposta do
Poder Executivo, mas permanecendo o Congresso com a “dltima palavra” no que

concerne aos valores envolvidos.

Exemplificando, o projeto de LDO 2020, elaborado em 2019, traria em seu
Anexo de Metas Fiscais o teto global da despesa para 2020, que seria o exercicio de
referéncia do orcamento, e tetos globais para cada um dos exercicios de 2021 a
2024. O teto global definido para 2022 passaria a ser de carater impositivo, ou seja,
ja saberiamos em 2019 (assim que a LDO fosse sancionada) o montante maximo
gue poderia ser gasto em 2022. Os tetos para 2023 e 2024 seriam de carater
indicativo, servindo apenas como orientadores das expectativas dos agentes

envolvidos.

Uma vez aprovada a LDO com o teto global de gastos, o valor daqueles
de carater impositivo ndo poderia mais ser alterado, nem nas LDO subsequentes,
muito menos nas proprias leis orcamentarias. Ainda no exemplo anterior, no ano
seguinte a LDO 2021 deixaria inalterados os valores dos tetos globais para o seu
exercicio de referéncia e para 2022 (ja definidos no ano anterior), fixaria o teto global
com carater impositivo para 2023 (que na LDO 2020 era indicativo), poderia alterar o
teto global de carater indicativo para 2024, e incorporaria 2025 como um novo

exercicio, com teto de carater indicativo.

Cabe citar aqui Molander e Holmquist (2013, p. 26, traducdo nossa),
respectivamente principal arquiteto e diretor de orgcamento na época das reformas

orgamentarias introduzidas pela Suécia:

Em primeiro lugar, o processo de decisao “de cima para baixo” deriva sua
legitimidade do fato de que é o parlamento quem decide sobre os limites
impostos, embora eles sejam, é claro, propostos pelo governo. [...] Em
segundo lugar, e igualmente importante, nenhuma politica fiscal esta
implicitamente incorporada no processo “de cima para baixo”.

A limitacdo da despesa pela regra que for mais restritiva aplica-se
evidentemente ao Brasil. Se o limite global da despesa apurado na tabela fiscal,
seguindo a l6gica da regra do resultado fiscal, for superior ao que estabelece a regra
do teto global de gastos, o primeiro limite teria que ser reduzido em cada exercicio
ao valor estabelecido pela regra do teto global. Em relacdo a regra do teto de gastos
instituida pelo Novo Regime Fiscal (EC n°® 95/16), se o valor do teto global de gastos
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definido antecipadamente no CFMP for superior ao teto de gastos definido
posteriormente pela regra constitucional, teria que haver um ajuste para baixo em
seu montante para assegurar a eficacia da regra constitucional. Na situacao inversa

prevaleceria o teto global mais restritivo definido no CFMP.

Uma questao relevante refere-se a como agir durante a fase de execugéo
caso o teto global de gastos, fixado com trés anos de antecedéncia, se mostre
elevado demais em relacdo a meta fiscal fixada, ou inferior ao que poderia ser gasto
sem comprometer o cumprimento da meta fiscal e a trajetoria da divida bruta. No
primeiro caso, a solucdo poderia ser a adocao de alguma medida que impacte
positivamente as receitas (como praticado na Suécia), ou 0 contingenciamento de
dotacBes, como se faz hoje no Brasil (menos desejado, pois afeta a previsibilidade
de recursos, beneficio aos gestores que o QDMP busca incorporar)®®. No segundo
caso, um resultado fiscal superior a meta fixada poderia ser compensado no
momento de se fixar metas fiscais para os exercicios futuros; excepcionalmente,
poderia ser utilizado para suprir alguma demanda reprimida, desde que a trajetoria

da divida bruta em relacdo ao PIB permaneca dentro do esperado.

6. APRIMORAMENTO DO PROCESSO ALOCATIVO NO MEDIO PRAZO

Outra etapa do avango em nosso processo orcamentario, mais complexa,
seria a complementacdo do CFMP com a indicagdo da programacgao de despesas
gue seriam executadas no médio prazo. O CFMP se encerra na questao fiscal, ao
fixar um teto global de gastos compativel com a sustentabilidade da divida publica.
Ja o QDMP aprofunda a analise do médio prazo ao introduzir outra dimenséao, a que
trata da questdo alocativa dos recursos publicos. O QDMP precisa ser adotado
formalmente, com previsdo em dispositivo de lei complementar e, assim como o
CFMP poderia ser implementado sem a necessidade da introducdo de novos
instrumentos orcamentarios. Em similaridade a forma como se fazia até o ano 2000
na Suécia, poderia ser construido a partir do projeto de LDO, permitindo a

manuten¢ao de um horizonte temporal fixo, com base anual rolante.

2 Privilegiar eventuais ajustes pelo lado das receitas néo significa que passemos a ter um incentivo ao aumento
do tamanho do Estado, dado que a despesa global do exercicio ja estara fixada e, por ser um QDMP de base
movel, ajustes compensatoérios poderiam ser introduzidos nos exercicios subsequentes.
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Em diversos paises, como mencionado na secdo que tratou do QDMP, a
alocacdo dos recursos pode se dar pela introducdo de subtetos especificos por
ministério, por area, por setor, por funcdo ou por programa (a soma dos subtetos
sendo igual ou inferior ao teto global de gastos). A opcdo por programas teria a
vantagem de aproximar a analise de alocagéo da politica publica a ser desenvolvida,
mas no caso do Brasil a maior quantidade de programas do que em outros paises
dificultaria sua adocao. A opcao por ministério, se por um lado facilitaria a analise de
alocacdo por se aproximar da estrutura institucional de gestdo, enfrentaria a
desvantagem da volatilidade, pois essa estrutura costuma variar bastante de um

governo para o seguinte.

A alocacdo por funcdo ou por setor nunca foi praticada em nosso
processo orcamentario. No caso do classificador funcional, estrutura bastante
estavel ao longo dos anos, teriamos a desvantagem adicional de ter que lidar com
um numero (28) talvez elevado de fung¢des (assim como parecem elevadas as 27
areas tematicas utilizadas na Suécia). Introduzir subtetos por setor (como
infraestrutura, econémico, social, etc.) facilitaria a priorizacdo de setores especificos
da administracéo publica, mas representaria um grande desafio, tanto em termos de
definicAo dos setores quanto ao fato de que eles seriam transversais a estrutura

institucional de gestéao.

Portanto, restaria a alocacdo por area tematica, como se faz na Suécia,
mas preferencialmente por no maximo umas 20 areas. Uma vantagem de se
estabelecer subtetos por area tematica seria a sua relativa estabilidade, ja que pode
permanecer inalterada diante de modificagcbes na estrutura organizacional do
governo. Outra vantagem reside no fato de que, desde a implementacdo em 1989 da
Comissdo Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizacdo (CMO), o
Congresso Nacional se organiza por setor ou area temética quando da apreciacao
do projeto de LOA. A partir de 2006 a CMO passou a dividir o projeto de LOA, para
fins de apreciacdo, em dez areas tematicas, niumero esse elevado para dezesseis

pela Resolucédo n° 03, de 2015, do Congresso Nacional:

“Art. 26. O projeto sera dividido nas seguintes areas tematicas, cujos
relatorios ficardo a cargo dos respectivos Relatores Setoriais:

| - Transporte;

Il - Salde;

[l - Educacéo e Cultura;
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IV - Integracdo Nacional;

V - Agricultura, Pesca e Desenvolvimento Agrario;

VI - Desenvolvimento Urbano;

VII - Turismo;

VIII - Ciéncia e Tecnologia e Comunicacdes;

IX - Minas e Energia;

X - Esporte;

XI - Meio Ambiente;

XII - Fazenda e Planejamento;

XIII - Industria, Comércio e Micro e Pequenas Empresas;
XIV - Trabalho, Previdéncia e Assisténcia Social;

XV - Defesa e Justica; e

XVI - Presidéncia, Poder Legislativo, Poder Judiciario, MPU, DPU e
Relacdes Exteriores."

Com a implementacdo de um QDMP, essa divisdo em dezesseis areas
tematicas precisaria ser revista, pois além do grau de interesse parlamentar para fins
de apresentacdao de emendas, outros aspectos como a afinidade e a independéncia
das areas, deveriam também ser considerados para juncdo sob um mesmo subteto.
Por exemplo, a Area XVI teria que ser dividida, tendo em vista que os poderes
Legislativo e Judiciario, bem como o MPU, deveriam cada um constituir um subteto
especifico. Ademais, a tematica Seguranca Publica precisaria ser explicitada. Para
compensar esses e outros acréscimos de areas, e evitar que elas sejam excessivas
(0 que engessaria por demais o0 QDMP), outras areas poderiam ser aglutinadas

conforme sua afinidade.

De posse da restricao fiscal, do teto de gastos e da estimativa de custos
futuros das politicas publicas (advindas tanto do baseline quanto das novas
iniciativas), os subtetos por area tematica poderiam ser definidos com um ano de
antecedéncia, sendo 0s subtetos dos anos subsequentes apenas de carater
indicativo. Exemplificando, o projeto de LDO 2020 traria em seu Anexo de Metas
Fiscais 0s subtetos de gastos para 2020, seu exercicio de referéncia, e 0s subtetos
para cada um dos exercicios de 2021 a 2024. Os subtetos definidos para 2020
seriam de carater impositivo, ou seja, ja saberiamos em 2019 (assim que a LDO
fosse sancionada) o montante maximo que cada area tematica poderia gastar em
2020. Os subtetos para 2021 a 2024 seriam apenas de carater indicativo, servindo

para orientar as expectativas dos agentes setoriais.

Para fins comparativos, vimos que na Suécia 0s subtetos sdo sempre
apenas de carater indicativo; ou seja, podem ou nao ser seguidos pelo Poder
Executivo. Mas a proposta que apresentamos para o Brasil segue a pratica da
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Franca, onde os subtetos s&do impositivos e aprovados pelo parlamento. Assim,
propomos que 0s subtetos sejam impositivos apenas entre a LDO aprovada e o
respectivo projeto de LOA a ser submetido ao Congresso meses depois. Como
consequéncia, o Poder Executivo ndo poderia descumprir no projeto de lei

orcamentéria anual (LOA) os subtetos fixados pelo Congresso Nacional.

A importancia da obrigatoriedade nessa etapa da elaboracéo
orcamentaria advém da percepcéo de que as decisGes de alocacdo de gasto, sejam
para acrescer ou para cortar despesas, embora baseadas em andlise técnica,
devem ser de carater politico. A LDO, ao definir subtetos impositivos, estaria
cumprindo a sua funcdo macrofiscal alocativa. Por exemplo, imaginando que o0s
poderes Legislativo e Judiciario, bem como o Ministério Publico, constituam cada um
deles uma area tematica especifica, o subteto definido na LDO disciplinaria os
processos internos de elaboracdo de seus orgcamentos e dispensaria uma relacao
muitas vezes conflituosa entre esses poderes/6rgdos e responsaveis pela
elaboracdo orcamentaria dentro do Poder Executivo. Apenas o proprio Poder
Legislativo poderia alterar os subtetos assim fixados, por proposta da Comissao

Mista de Orcamento, quando da apreciacéo do projeto de LOAZ.

No governo federal, a alocacdo do gasto publico no médio prazo, pelo
menos oficialmente, deveria ser feita por intermédio do Plano Plurianual (PPA),
previsto na Constituicdo Federal. Entretanto, mesmo tendo assumido diversos
formatos diferentes desde o primeiro projeto apresentado em 1989, o PPA nunca
conseguiu ser uma referéncia real para a alocacéo dos recursos publicos?®. Alguns
paises que adotam um QDMP utilizam instrumentos similares aos planos de
desenvolvimento (nem sempre tdo abrangentes e submetidos ao Parlamento como o

PPA) para ajudar a nortear a alocacéao dos recursos publicos.

Ademais, o PPA tem limitacdes sérias para desempenhar essa funcao,
pois considera em sua alocacédo recursos oriundos do setor privado e, mais grave,
por ter base fixa o seu horizonte temporal diminui com o passar dos anos. Ou seja,

somente no primeiro ano de vigéncia o PPA teria um horizonte temporal aceitavel

% Apesar de necessérias, ndo cabe propor neste espago modificagdes nas fungdes da CMO e das comissdes
setoriais das duas Casas do Congresso Nacional durante a apreciacdo do projeto de LOA.

%6 N&o cabe analisar aqui as diversas razdes pelas quais 0 PPA nunca conseguiu ser um instrumento indutor do
gasto publico no médio prazo.
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para um bom QDMP. Em resumo, até o limite de seu horizonte temporal o PPA pode
auxiliar os érgaos setoriais a definirem a proposta de programacéo que constard dos
subtetos indicativos, mas ndo pode substituir integralmente um instrumento como o
QDMP.

Cabe frisar que ha mecanismos para evitar uma rigidez absoluta, ja que o
teto global seria definido com trés anos de antecedéncia e 0s subtetos por area
tematica com um ano de antecedéncia. Uma solucédo seria a introducdo de alguma
forma de flexibilidade na alocacdo de recursos por areas tematicas. A Suécia e
outros paises resolvem isso ao nao distribuir a totalidade do teto global fixado para
cada exercicio financeiro entre as diversas areas tematicas. Para tanto, uma parte
do teto global é destinada para a constituicdo de reservas, que usualmente séo
calculadas como percentuais do teto, crescentes quanto mais distantes forem do
exercicio de referéncia. Em alguns desses paises as reservas sao distinguidas em
duas partes, para atender mudancas: i) ha conjuntura econémica, que pode impactar
de forma distinta diferentes areas tematicas e ii) decorrentes de nova orientacéo

politica, seja por um mesmo governo ou por um governo novo.

Por fim, algumas consideracdes a respeito de um aspecto relevante, e
que afeta demasiadamente a priorizacdo da despesa, 0 seu grau de rigidez. Ja é
bastante conhecido de todos que militam com as financas publicas do governo
federal o elevado nivel de receitas vinculadas e despesas obrigatorias, que diversos
estudos apontam ser superior a 90%. N&o existe uma solucdo plausivel para
resolver o problema em curto prazo, mas um QDMP pode ajudar ao expor de forma
clara a evolucao dos gastos com as politicas publicas ao longo do tempo.

Havendo vontade politica, ndo existe despesa que seja obrigatéria no

meédio ou longo prazos. Rezende (2016, pp. 95-97) enxerga assim a questao:

... demanda apreciar a proposta orcamentaria de um angulo diverso daquele
que focaliza a distingao entre o obrigatorio e o discricionario. [...] rompe-se a
linha que divide o que pode e o que ndo pode ser cortado. [...] E preciso dar
informacdes claras sobre a finalidade do gasto, e ndo se limitar a dizer que
ele ndo pode ser cortado porque esta protegido por uma norma
constitucional ou uma determinada lei.

J& mencionamos a utilizacdo do Spending Review para enfrentar a
questdo da priorizacdo dos gastos, inclusive das despesas obrigatérias (ou

legisladas). No caso do Brasil, esse instrumento poderia ser introduzido no
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ordenamento juridico que regula o ciclo de gestdo das financas publicas da Unido. O
primordial € que suas concluses e recomendagfes sejam encaminhadas ao
Congresso Nacional, foro responsavel para a apreciacdo e aprovacado de eventuais

propostas de alteracédo na legislacéo.

Um Spending Review abrangente poderia constar do projeto de LDO
elaborado no ultimo ano de mandato do chefe do Poder Executivo (facultado o
encaminhamento de revisdes seletivas nos demais exercicios®’), em que seriam
apresentadas as conclusdes, recomendacdes e, quando pertinente, propostas de
alteracdo na legislacdo a serem apreciadas pelo Congresso Nacional. Essa
periodicidade é conveniente, pois coincidiria com o inicio de um novo ciclo eleitoral,
permitindo que as proposi¢coes sejam debatidas publicamente pelos candidatos a

Presidente.

7. CONCLUSAO

Apesar de os QDMP dos diversos paises que o adotam compartilharem
uma mesma metodologia, na pratica o modelo deles varia bastante, com diversos
niveis de sofisticacdo. Dai a importancia de, ao se considerar a possibilidade de
introduzir no Brasil instrumento que transformara o nosso atual processo

orcamentério, desenhar um QDMP gue se molde as necessidades de nosso pais.

Nesse sentido, apresentamos e propusemos aqui um caminho para o
governo federal brasileiro quanto aos aspectos mais importantes de um QDMP,
como o horizonte temporal, o carater impositivo ou indicativo dos tetos e subtetos, a
forma como o teto se divide em subtetos e o papel do Congresso. Mas nao
discutimos em profundidade outros aspectos do modelo que precisariam ser
decididos antes da adocdo do QDMP, como a cobertura e o grau de detalhes da
programacao das despesas, a questdo de como lidar com a inflagdo e a constituicao
de reservas. Achamos que esses detalhes poderiam ser testados e definidos
durante a implementacdo do QDMP. Alguns paises (Austrdlia e Franca) se
beneficiaram de alguns anos de pratica interna ao Poder Executivo antes que o

instrumento fosse plenamente efetivado.

2 Um Spending Review seletivo poderia ser realizado sempre que se julgar conveniente analisar

especificamente programas, processos, 6rgédos e entidades, ou topico transversal a atuagdo governamental,
devendo os seus objetivos ser especificados.
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Se um QDMP j4 estivesse em vigor no Brasil h4 alguns anos, a situacéo
das contas publicas do governo federal estaria tdo deteriorada atualmente? Nunca
saberemos a resposta exata a essa indagacdo, mas podemos imaginar que em
2011 um QDMP bem elaborado ja demonstraria publicamente, por exemplo, o
crescimento acelerado dos beneficios previdenciarios nos anos seguintes. Restaria
evidente que essa despesa ocuparia boa parte do espaco fiscal a partir de 2014 e
2015, expulsando outras despesas (principalmente discricionarias). Se o necessario
debate publico seria ou ndo suscitado pela exposicdo dos numeros que
demonstravam uma degradacdo das contas, e se 0 governo e/ou o Congresso
agiriam de forma responsavel em resposta a esse debate (ou mesmo

antecipadamente), sdo outras consideracoes.

Como vimos, a existéncia de um QDMP seria compativel com as nossas
atuais regras fiscais de teto de gastos, resultado primario e regra de ouro. Em
relacdo a regra do teto de gastos, a compatibilidade teria que ser buscada, pois ndo
seria possivel estabelecer tetos globais irretrataveis antecipadamente. O teto
estabelecido pelo QDMP poderia ter que ser ajustado posteriormente se superior ao
valor definido constitucionalmente. De qualquer forma, ter um QDMP em vigor
significa dispor de uma alternativa para nortear a politica fiscal se a atual regra

constitucional vier eventualmente a ser suprimida.

Se um QDMP vier a substituir a atual regra do teto de gastos, seria
mantida uma rigidez fiscal relativa no meédio prazo, mas ao mesmo tempo haveria a
vantagem de permitir maior flexibilidade no longo prazo, pois possibilita a introdugéao
de ajustes por adotar base movel e ter horizonte temporal mais curto. Os beneficios
de ter um QDMP na conducédo das contas publicas seriam sentidos tanto pela area

técnica do governo quanto pelos parlamentares no Congresso.

Em julho de 2016, o Senado aprovou o projeto de nova Lei Complementar
de Finangas Publicas (LCFP), que desde entdo se encontra em discussdo na
Camara dos Deputados, sob o cédigo PLP 295/16. A versédo aprovada pelo Senado
introduz alguns elementos de plurianualidade em seus dispositivos, mas nao
contempla formalmente um QDMP. Espera-se que essa lacuna possa vir a ser
suprida pelo relator da matéria na comissao especial da Camara constituida para

examinar a proposta.
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Quem sabe os parlamentares brasileiros ndo se inspiram nos seus pares
suecos quando discutiram décadas atras a reforma de seu processo orgamentario.
Passados mais de 20 anos de sua introducédo em 1997, o modelo de orcamentacao
no meédio prazo continua a dispor de ampla aprovacao entre eles, conforme relata

Molander e Holmquist (2013, p. 38, traduc&o nossa):

O objetivo da reforma do processo orcamentario era dar aos politicos no
parlamento e ao governo melhores possibilidades de, primeiramente, decidir
tanto o nivel quanto a alocacdo de gastos publicos e, em segundo lugar,
evitar crises financeiras do tipo experimentado durante as duas décadas
gue precederam a reforma. Politicos de diferentes partidos e de diferentes
orientacdes ideoldgicas parecem concordar que as possibilidades de
exercer o controle politico sobre as financas publicas foram muito
melhoradas e que esse é um beneficio crucial da reforma.
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ANEXO A — PROPRIEDADES DOS DIFERENTES TIPOS DE REGRAS FISCAIS

Promocéao da disciplina
fiscal

Impacto nas politicas de
estabilizacao

Riscos e efeitos
colaterais

Regra de divida

Nenhuma orientagao
operacional clara no curto
prazo, pois o impacto na
divida é limitado e sem
efeito imediato. Mas a
meédio e longo prazos
possui ligagao direta com a
sustentabilidade da divida.

N&o impacta a
estabilizacdo econdémica,
pois pode ser pro-ciclica.

Regra pode ser burlada
através de medidas
temporarias (p.e,
transacdes “abaixo da
linha”). Divida pode ser
afetada por
acontecimentos fora do
controle do governo.

Regra de resultado fiscal

As regras numéricas de
resultado fiscal parecem ter
um impacto positivo nos
resultados orcamentarios.
Elas ddo uma referéncia
concreta para julgar a
situacgao fiscal.

Regras estritas de
resultado fiscal ndo
fornecem flexibilidade
suficiente para perseguir
uma politica fiscal
anticiclica. Elas tendem a
induzir pro-ciclicidade, que
pode ser reforcada por
uma coordenacao fraca
entre diferentes niveis de
governo.

Elas podem induzir os
governos gue estejam
promovendo
consolidacgéo fiscal a
cortar excessivamente
despesas que beneficiam
0 crescimento, mas sao
politicamente menos
sensiveis, como o
investimento publico.
Para contornar esses
efeitos adversos,
frequentemente se exclui
os investimentos e foca
no resultado corrente
(regra de ouro).

Regra de resultado estrutural

Em principio, as regras de
resultado estrutural
sustentam a disciplina
fiscal. Como elas definem
uma meta para a evolugéo
de uma variavel central,
que € expurgada de efeitos
ciclicos, elas definem o
espaco para a politica
discricionaria.

Regras de resultado
estrutural ou ciclicamente
ajustadas fornecem
alguma flexibilidade pois
permitem que 0s
estabilizadores
automaticos atuem na
integra. Elas sdo menos
restritivas do que as
regras de resultado
orcamentario ja que
contabilizam os efeitos do
ciclo econémico.

Essas regras sao
vulneraveis a incertezas
guanto a medicéo do
hiato do produto, o que
torna dificil o seu
monitoramento em tempo
real. Uma regra estrutural
pode induzir a erro se 0
hiato do produto e as
estimativas do
crescimento potencial
forem muito otimistas ou
pessimistas.
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Regra de despesa

As regras sobre despesas
melhoram o desempenho
fiscal disciplina gracas a
uma melhor
responsabilizacao

e maior transparéncia no
processo orcamentario.
Elas permitem um melhor
controle dos gastos
primérios do governo. Elas
desempenharam um papel
importante em quadros
orcamentarios efetivos na
Holanda, Dinamarca,
Suécia e Finlandia.

Uma regra de gastos bem
concebida ndo deve
impedir o funcionamento
dos estabilizadores
automaticos. Além disso,
regras de gastos podem
limitar o gasto pro-ciclico
na presenca das receitas
adicionais nos momentos
de crescimento
econdmico.

As regras de gastos tém
as mesmas
desvantagens que as
regras de resultado
orgamentario em relacéo
a qualidade dos gastos
ou cortes, especialmente
em tempos dificeis. Elas
também podem induzir o
recurso aos gastos
tributarios para atingir
objetivos de politicas
publicas para as quais 0
gasto direto seria mais
adequado.

Regras de receita

As regras de receita podem
ser Uteis para limitar a
carga tributéria. O impacto
no deficit € um subproduto,
pois limitagdes sobre as
receitas devem restringir 0s
governos de gastarem
excessivamente. Também
serve para evitar politicas
pro-ciclicas, em particular
guando receitas acima das
esperadas sdo incluidas ex
ante na lei orcamentaria.

As regras de receita ndo
conseguem acomodar a
estabilizacao
macroecondmica. No
entanto, eles podem
ajudar a limitar o gasto de
receitas adicionais nos
momentos de crescimento
econdmico.

As regras de receita
podem levar a gastos
adicionais, pois é dificil
estabelecer o
componente ciclico das
receitas. Por exemplo,
prolongados booms nos
precos de propriedade e
ativos podem levar a
despesas publicas
adicionais, e portanto
aumentar o risco de pro-
ciclicidade e de politicas
fiscais insustentaveis.

Fonte: Adaptado, com acréscimos, de Fall et al. (2015, p. 32, traducdo nossa).
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