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RESUMO

Nos ultimos anos o Brasil tem se deparado com uma crise fiscal decorrente de diversos fatores,
entre eles a queda na arrecadagdo, sem os devidos ajustes nas despesas. Isso levou o pais a
recorrentes déficits fiscais e contribuiu para um caminho de insustentabilidade da divida
publica. Nesse sentido, pretende-se neste trabalho analisar as caracteristicas do atual desenho
institucional da gestao fiscal no Brasil e quais as suas consequéncias para o processo. Para tanto,
utilizou-se como principal referencial tedrico as diretrizes e instrumentos trazidos pela Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF), tendo em vista sua importancia para o tema. A partir de
pesquisa documental em diversos relatdrios fiscais, foram comparadas as projecdes oficiais de
receitas e parametros macroecondmicos com as do mercado, a fim de verificar se o governo
tem sido otimista no seu estabelecimento e quais 0s eventuais mecanismos de corre¢do ou
controle. Constatou-se vulnerabilidades no atual desenho institucional interno ao governo,
notadamente no que se refere a caréncia de definicao do papel de atores envolvidos, em especial
no processo decisorio, a exemplo da Junta de Execu¢do Orcamentéria (JEO). Foram analisados
também os recentes trabalhos desenvolvidos pela Institui¢do Fiscal Independente, do Senado
Federal, pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU) e pelo Ministério da Transparéncia,
Fiscalizag¢do e Controladoria-Geral da Unido (CGU), além do potencial advindo de avancos no
controle social. Foi possivel concluir que, apesar da necessidade de avangos, algumas
fragilidades podem ser contrabalancadas, em certa medida, pela atuacdo de atores externos ao
processo, que fortalecem o desenho institucional da gestao fiscal do pais.

Palavras-chave: Desenho institucional. Gestao fiscal. Responsabilidade fiscal. Projecoes.
Parametros macroecondmicos.



ABSTRACT

In recent years, Brazil has been facing a fiscal crisis due to several factors, among them the fall
in collection, without the necessary adjustments in expenses. This led the country to fiscal
deficits and contributed to a path of unsustainability of public debt. In this sense, this paper
intends to analyze the characteristics of the current institutional design of fiscal management in
Brazil and its consequences for the process. For that, the guidelines and instruments brought by
the Fiscal Responsibility Law (LRF) were used as the main theoretical reference, considering
its importance to the theme. Based on documentary research in several fiscal reports, the official
projections of revenues and macroeconomic parameters were compared with those from
market, in order to verify if government has been optimistic in its establishment and possible
mechanisms of correction or control. Vulnerabilities were identified in the current internal
institutional design of government, especially regarding the lack of definition of the role of
actors involved, especially in the decision-making process, such as the Budget Execution Board
(JEO). Also analyzed were the recent work developed by the Independent Fiscal Institution, the
Federal Senate, at the Federal Audit Court (TCU) and the Ministry of Transparency, Inspection
and Controllership of the Federal Government (CGU), as well as the potential arising from
advances in social control. It was possible to conclude that, despite the need for advances, some
fragilities can be counterbalanced, to a certain extent, by the performance of actors external to
the process, which strengthen the institutional design of the country's fiscal management.

Key works: Institutional design. Fiscal management. Fiscal responsibility. Projections.
Macroeconomic parameters.
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1. INTRODUCAO

1.1. CONSIDERACOES INICIAIS

A Lei Complementar n° 101, de 04 de maio de 2000, conhecida como Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF), estabelece normas de finangas publicas voltadas para a
responsabilidade fiscal no Brasil. Tal normativo, ao regular a gestdo fiscal, almeja que essa
responsabilidade seja baseada em mecanismos de planejamento e transparéncia que buscam
mitigar ocorréncias que possam, de algum modo, comprometer o equilibrio das contas publicas.

A Lei determina que devem ser fixadas metas fiscais para cada exercicio, bem como
procedimentos a serem observados para garantir seu cumprimento. Como instrumental, a LRF
acrescentou novas competéncias a Lei de Diretrizes Or¢amentdrias (LDO), cabendo citar,
conforme dispde o art. 4° § 1°, a necessidade de que seu projeto de lei contenha o “Anexo de
Metas Fiscais, em que serdo estabelecidas metas anuais, em valores correntes € constantes,
relativas a receitas, despesas, resultados nominal e primério e montante da divida publica, para
o exercicio a que se referirem e para os dois seguintes’.

Vale citar que por forca do referido artigo o Anexo deve conter, ainda, uma avaliacdo
do cumprimento das metas relativas ao ano anterior € uma comparacdo das metas anuais
estabelecidas com as fixadas nos 3 exercicios anteriores, demonstrando, assim, uma
preocupacdo do legislador com a gestdo fiscal brasileira, a qual deve sempre contribuir para
uma trajetéria sustentavel da divida publica.

Cabe destacar que para se alcancar essa trajetéria, as metas fiscais devem ser
condizentes com o cendrio macroecondmico projetado, o qual, em que pese depender de fatores
diversos, deve buscar o maior realismo e fidedignidade possivel, sendo factivel, inclusive, que
apresente comportamento similar as projecoes do mercado.

Apesar de todo esse contexto, reflexo das diretrizes estabelecidas pela LRF, passado
recente tem revelado que a busca por uma gestao fiscal responsdvel tem encontrado barreiras,
de modo que atualmente a divida publica tem trilhado um caminho de insustentabilidade no
longo prazo. Nesse sentido, destaca-se como contribuicao para essa realidade, por exemplo, as
recorrentes frustracdes de receitas, as quais muitas vezes sdo resultantes de projecdes otimistas
pelo governo, face ao cendrio observado.

Como consequéncia, e em busca do cumprimento da meta de resultado primério, tem-
se observado a necessidade reiterada de utilizacdo do artificio do contingenciamento de

despesas, os quais comprometem a qualidade do planejamento e, consequentemente da



execug¢do de politicas publicas. Mais ainda, em alguns anos as frustragdes atingiram um nivel
em que o espaco disponivel para o contingenciamento de despesas ndo era suficiente para
corrigir o desvio, resultando assim na necessidade de mudanca de meta inicialmente definida.

Destaca-se que todo o ciclo de gestdo fiscal, que engloba questdes como defini¢do de
parametros macroecondmicos, fixacdo de meta fiscal e projecdes de receitas e despesas,
envolve a participacdo de diversos atores e instancias, tanto técnicas quanto politicas. Contudo,
importante destacar que atualmente niao se observa um detalhamento claro e publicizado a
respeito do papel desempenhado por cada ator, dentro de cada instancia, dificultando a facil
identificacdo dos responsaveis por fragilidades encontradas no processo de gestdo fiscal.

A titulo de exemplo, o processo de definicdo da meta de superdvit primdrio envolve
tanto um corpo técnico quanto a Junta de Execucdo Or¢camentdria (JEO), composta pelos
Ministros da Casa Civil da Presidéncia, da Fazenda e do Planejamento, juntamente ao
Presidente da Republica. Entretanto, ndo fica evidente qual o grau de participacao, influéncia e
decisdo dessas instancias, dificultando uma comparagdo entre a atuagdo técnica e politica e,

consequentemente, comprometendo a transparéncia e o controle.

1.2. PROBLEMA DE PESQUISA

O presente trabalho pretende explorar o seguinte problema de pesquisa: Quais as
fragilidades identificadas no atual desenho institucional da gestdo fiscal, e quais suas

consequéncias para o processo?

1.3. HIPOTESE

O atual desenho institucional da gestao fiscal no Brasil ndo tem garantido a defini¢do
de projecdes realistas a respeito das varidveis fiscais, resultando em recorrentes frustracoes de

receitas, contingenciamentos excessivos e alteracdes das metas inicialmente fixadas nas LDOs.

1.4. OBJETIVOS GERAIS E ESPECIFICOS

A partir de uma explanacdo geral sobre o tema no pais, o trabalho avangard na
consecu¢do dos objetivos principais, quais sejam, evidenciar as fragilidades identificadas no

atual desenho institucional da gestao fiscal brasileira e os mecanismos disponiveis ou potenciais



que podem ser utilizados para mitigar tais fraquezas, ou seja, que podem induzir os gestores a
adotarem proje¢des mais realistas.
Para tanto, serdo abordados os seguintes objetivos especificos:
1) Demonstrar a auséncia de defini¢do e publicizagdo da atuacdo de atores,
comprometendo a transparéncia e a promog¢ao do controle do processo;
i1) Demonstrar como a atuag@o de atores externos ao processo, como a Institui¢ao
Fiscal Independente, do Senado Federal, o Tribunal de Contas da Unido (TCU),
0 Ministério da Transparéncia, Fiscalizacao e Controladoria-Geral da Unido
(CGU), e a sociedade, tém contribuido ou podem vir a contribuir para o alcance

de uma gestao fiscal responsavel.

1.5. METODOLOGIA

No que se refere a metodologia de pesquisa, destaca-se que o trabalho terd um viés
predominantemente qualitativo, buscando compreender e descrever detalhes do atual desenho
institucional da gestao fiscal no pais.

Quanto as técnicas, serdo utilizadas prioritariamente a pesquisa documental e,
subsidiariamente, a pesquisa bibliografica. Inicialmente serdo buscados os principais aspectos
legais da gestao fiscal brasileira, abrangendo a Constitui¢cao Federal, a LRF, a LDOs e sitios na
internet de 6rgdos publicos federais afetos ao tema. Em seguida, serdo analisados os dados
constantes de instrumentos diversos (Mensagem Presidencial, Notas Técnicas e relatorios
oficiais) como forma de demonstrar o otimismo das projecdes do governo nos tltimos anos.

Dando continuidade, serd avaliado o desenho institucional da gestdo fiscal brasileira a
partir da andlise de instrumentos (leis, decretos, portarias, relatérios e sitios oficiais na internet)
que definem a participacdo dos atores no processo, bem como a transparéncia dos resultados
dessa atuacdo, identificando assim as fragilidades e as potenciais melhorias. Serdao buscados,
ainda, apontamentos bibliograficos a respeito das fragilidades no desenho institucional.

Adiante, serd realizada pesquisa bibliografica a respeito da criacdo das Institui¢des
Fiscais Independentes e pesquisa documental sobre os resultados ja alcangados a partir da
criagdo de tal instituicdo no ambito do Senado Federal. Também sera explorado o resultado do
trabalho realizado pelo TCU, expresso em acérdaos, e pela CGU, constante de relatério de
auditoria. Por fim, serd realizada pesquisa em documentos oficiais, buscando informacdes sobre

o atual estdgio de desenvolvimento do controle social no que se refere a gestao fiscal no pais.



2. A GESTAO FISCAL NO BRASIL

2.1. REFERENCIAL TEORICO

A Constituicdo Federal de 1988 definiu um conjunto de normas e instrumentos que
devem ser empregados de forma integrada de modo a permitir que os planos governamentais
sejam criados e transformados em acdo efetiva do poder publico. Nesse sentido, o art. 165
define que leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerdo o plano plurianual, as diretrizes
or¢amentarias e 0os orcamentos anuais.

De forma geral, o Plano Plurianual (PPA) representa um instrumento legal de
planejamento para um horizonte temporal de médio prazo no que diz respeito as prioridades e
no direcionamento das acdes do governo. Na lei que instituir o plano sdo estabelecidas, para
um periodo de 4 anos, de forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas de governo que
orientardo a aplicacdo dos recursos publicos para as despesas de capital e outras delas
decorrentes bem como aquelas relativas aos programas de duragdo continuada.

Ja a Lei de Diretrizes Or¢camentérias (LDO) tem como caracteristica ser um elo entre o
PPA e a Lei Or¢camentaria Anual (LOA), ao passo que estabelece aqueles programas que terdao
prioridade no orcamento do ano seguinte. Mais ainda, conforme preceitua a Constituicdo da
Republica, a lei deve estabelecer metas e prioridades para a administracdo publica federal,
disciplinar a elaboragdo e execugdo do orcamento anual, dispor sobre as alteragdes na legislagao
e sua adequagdo orcamentdria e estabelecer a politica de aplicacdo das agéncias financeiras
oficiais de fomento.

Por fim, de acordo com as defini¢des do planejamento fiscal constantes do portal do
Tesouro Nacional na internet, por meio da LOA “‘sdo estimadas as receitas e fixadas as despesas
que a administragdo publica federal estd autorizada a realizar num determinado exercicio
financeiro”. O texto acrescenta, ainda, que tal instrumento deve ser compativel com a LDO e
com o PPA aprovado para o periodo, e que nele estdo compreendidos os or¢camentos Fiscal e
da Seguridade Social, bem como o orcamento de investimento das empresas em que a Unido,
direta ou indiretamente, detenha a maioria do capital social com direito a voto.

Quanto ao aspecto fiscal, a LRF exerce um papel fundamental no que diz respeito a
responsabilidade fiscal no contexto brasileiro, a qual de acordo com o art. 1° §1° “pressupde a
acdo planejada e transparente, em que se previnem riscos e corrigem desvios capazes de afetar
o equilibrio das contas publicas, mediante o cumprimento de metas de resultados entre receitas

e despesas (...)".
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Ao estabelecer normas de finangas publicas voltadas para a responsabilidade na gestio
fiscal', a LRF acrescentou ainda, no corpo do Capitulo II — “Do Planejamento”, novas
competéncias a LDO, em complemento aquelas dispostas no texto constitucional. De acordo
com o art. 4° § 1°, “integrard o projeto de lei de diretrizes orcamentarias Anexo de Metas Fiscais,
em que serdo estabelecidas metas anuais, em valores correntes e constantes, relativas a receitas,
despesas, resultados nominal e primério e montante da divida publica, para o exercicio a que se
referirem e para os dois seguintes”. Complementarmente, ¢ de modo a dar maior
disciplinamento ao Anexo, o texto normativo assim dispde:

§ 20 O Anexo conterd, ainda:

I - avaliagdo do cumprimento das metas relativas ao ano anterior;

IT - demonstrativo das metas anuais, instruido com memoria e metodologia de
célculo que justifiquem os resultados pretendidos, comparando-as com as
fixadas nos trés exercicios anteriores, € evidenciando a consisténcia delas com
as premissas e os objetivos da politica econdmica nacional;

(.0

Corroborando a ideia de se estabelecer mecanismos para fomentar uma gestao fiscal
responsavel e, consequentemente, contribuindo para a busca de uma trajetéria sustentavel da
divida publica, o legislador optou por acrescentar a LDO o Anexo de Riscos Fiscais, no qual
devem ser avaliados os passivos contingentes e outros riscos capazes de afetar as contas
publicas, informando as providéncias a serem tomadas, caso se concretizem.

Na mesma linha, a LRF acrescenta ainda dispositivo que espelha a preocupagao com a
saude das financas publicas ao dispor que o projeto da LOA deverd conter reserva de
contingéncia, cuja forma de utilizacio e montante, definido com base na receita corrente
liquidaz, serdo estabelecidos na LDO. De acordo com o inc. III do art. 5° tal reserva deve ser
destinada ao ‘“atendimento de passivos contingentes e outros riscos e eventos fiscais
imprevistos”.

Ainda no Capitulo II, a LRF traz a “Secdo IV - Da Execucao Orcamentéria e do
Cumprimento das Metas”. Sobre esse aspecto, a lei aborda a necessidade de o Poder Executivo
estabelecer em até 30 dias apds a publicacdo dos orcamentos, e com base nas metas de
resultados fiscais constantes da LDO, a programacao financeira e o cronograma de execugao

mensal de desembolso?.

! A LRF foi editada em um cendrio de valorizagio do equilibrio das contas piblicas, colocando a LDO em destaque
como instrumento chave em busca da consolidagdo da gestdo fiscal responsavel no pais.

2 A Receita Corrente Liquida é o somatério das receitas tributdrias, de contribui¢des, patrimoniais, industriais,
agropecudrias, de servicos, transferéncias correntes e outras receitas também correntes, deduzidos, principalmente,
os valores transferidos, por determinag@o constitucional ou legal, aos Estados e Municipios, no caso da Unido, e
aos Municipios, no caso dos Estados, consideradas ainda as demais dedugdes previstas na Lei.

3 Mecanismos efetivados por meio dos Decretos de Programacdo Financeira.
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Conforme conceituagdo constante do portal do Tesouro Nacional na internet, “a
Programac¢do Financeira compreende um conjunto de atividades com o objetivo de ajustar o
ritmo de execucdo do or¢camento ao fluxo provavel de recursos financeiros, assegurando a
execu¢do dos programas anuais de trabalho (...)”". Cabe salientar que esta fase inicial da
execucdo orcamentdria engloba um processo de atualizacdo das estimativas de receitas e
despesas e, caso necessdrio, a indicacdo de necessidade de limitacio de empenho e
movimentacao financeira das despesas discriciondrias, no ambito do Poder Executivo, de modo
a garantir o atingimento da meta de superavit primdrio inicialmente proposta.

Esse processo, conhecido como contingenciamento, € definido no portal do Ministério
do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo como retardamento ou, ainda, a inexecucdo de
parte da programacao de despesa prevista na LOA em fun¢do da insuficiéncia de receitas.

Gontijo (2013) reforga tal ideia ao definir que “o contingenciamento é, portanto, um
mecanismo legitimo e tecnicamente necessdrio para o cumprimento da politica fiscal do
governo. E uma “permissio” legal e motivada para a postergacio ou para a nio execucio do
programa de trabalho aprovado na lei orcamentaria”.

Cabe destacar que ha a possibilidade de, em consonancia com a LDO, o Poder Executivo
proceder a revisdo dos montantes para empenho e movimentacao financeira a qualquer tempo,
no seu ambito. Além disso, o instituto do contingenciamento também pode ser utilizado no
decorrer do exercicio nos seguintes termos dispostos no art. 9° da LRF:

Art. 9°. Se verificado, ao final de um bimestre, que a realiza¢do da receita
poderd ndo comportar o cumprimento das metas de resultado primério ou
nominal estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais, os Poderes e o Ministério
Publico promoverao, por ato préprio e nos montantes necessarios, nos trinta
dias subsequentes, limitacio de empenho e movimentacio financeira,
segundo os critérios fixados pela lei de diretrizes orcamentdrias. (grifos
nossos)

Ressalva deve ser feita, entretanto, a respeito da indicacdo do art. 9°, o qual cita apenas
a frustracao de receita como motivo para a limita¢cdo de empenho. Nos termos do Acérdao n°
940/2011 — TCU, “todas as hipéteses que influenciem negativamente o resultado primério
poderdo levar a limitacdo de empenho e movimentacdo financeira, respeitando-se os
dispositivos constantes da LRF”.

A verificacdo realizada no marco temporal estabelecido no art. 9°, qual seja, ao final de

um bimestre, ¢ materializada por meio dos Relatérios de Avaliacdo das Receitas e Despesas
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Primdrias, disponibilizados de acordo com os anos no portal* “Orcamento Federal” do
Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo na internet.

Resumidamente, os relatérios indicam, por exemplo, a necessidade de
alteracdo/atualizacdo do Decreto de Programacdo Orcamentdria e Financeira — DPOF,
estabelecendo novas estimativas de receita e considerando os valores realizados até o referido
bimestre, bem como os limites de empenho, dentre outros. Importa ressaltar que as alteracdes
ndo incluem apenas aspectos relativos a limites or¢amentarios, mas também limites financeiros,
no intuito de disciplinar impedir o pagamento de despesas empenhadas e inscritas em restos a
pagar.

Desse modo, nota-se que os relatérios de avaliagdo elaborados bimestralmente mostram-
se como relevantes mecanismos de acompanhamento da politica fiscal, permitindo corre¢des
tempestivas ao longo do exercicio, de modo a buscar o cumprimento da meta fiscal para o
periodo. Ademais, como instrumento de revisdo da estratégia fiscal, ao avaliar o
comportamento da arrecadagdo e das despesas frente ao planejado, o relatério pode indicar ndo
apenas a necessidade de restricdo fiscal por meio de limitagcdo de empenho e movimentagao
financeira, mas também espaco para flexibilizacdo. Sobre este ultimo, vale citar a seguinte
disposi¢do da LRF:

§ 1°. No caso de restabelecimento da receita prevista, ainda que parcial, a
recomposicao das dotagdes cujos empenhos foram limitados dar-se-4 de forma
proporcional as reducdes efetivadas.

O art. 9° § 4° disciplina ainda outro mecanismo de controle da gestdo fiscal ao dispor
que “até o final dos meses de maio, setembro e fevereiro, o Poder Executivo demonstrara e
avaliard o cumprimento das metas fiscais de cada quadrimestre, em audiéncia publica” na
Comissado Mista de Planos, Or¢camentos Publicos e Fiscalizacao do Congresso Nacional.

Corroborando esse entendimento, o portal do Tesouro Nacional dispde que ““a avaliacao
do cumprimento das metas fiscais legitima os processos de planejamento e orcamento do
governo, uma vez que permite aos agentes econOmicos aferirem sobre o desempenho da
administracio publica face a sua responsabilidade com a sustentabilidade fiscal intertemporal”.

A elaboracdo e publicacdo desses relatérios (bimestrais e quadrimestrais) refletem o
desejo do legislador no que tange a promocgao da transparéncia fiscal, esbocada ja no inicio do
texto normativo, no qual € definido que a responsabilidade na gestdo fiscal pressupde a agao
planejada e transparente. Reforca e amplia tal diretriz a Sec¢do I — Da Transparéncia da Gestao

Fiscal, inserida no Capitulo IX da LRF, por meio da qual € expressa a necessidade de divulgagao

4 A partir de 2017 a disponibilizacdo dos relatérios passou a ocorrer no portal do Ministério do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestio.
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de expedientes diversos, em complemento aos ja citados, e de promocgdo da participagdo social.
Nesse sentido assim dispoe a lei:

Art. 48. S@o instrumentos de transparéncia da gestio fiscal, aos quais serd
dada ampla divulgacio, inclusive em meios eletronicos de acesso publico:
os planos, orcamentos e leis de diretrizes orcamentdrias; as prestacdes de
contas e o respectivo parecer prévio; o Relatério Resumido da Execugdo
Orcamentdria e o Relatério de Gestdo Fiscal; e as versoes simplificadas desses
documentos. (grifos nossos)

A busca pela transparéncia insculpida na LRF guarda coeréncia com o que ja dispunha
a Constituicao Federal de 1988 a qual, por meio do art. 37, determina que a administragdao
publica direta e indireta de qualquer dos Poderes de todos os entes deve obedecer, dentre outros,
ao principio da publicidade.

Em decorréncia dos avangos tecnoldgicos e da popularidade da internet, a ampla
divulgacdo dos instrumentos de cunho fiscal determinados pela LRF, inclusive em meio
eletrOnico, simplifica a interagdo governo — cidaddo, promovendo o exercicio da democracia e
permitindo maior transparéncia administrativa, tanto no que diz respeito a prestacao de contas,
quanto a accountability dos governos, uma das premissas fundamentais da democracia
representativa.

Nesse momento, vale citar a manifestacao de Mileski (2202, p.27) sobre o tema:

Assim, a transparéncia fiscal se revela como um mecanismo democratico que
busca o fortalecimento da cidadania, servindo de pressuposto ao controle
social e forma de valorar e tornar mais eficiente o sistema de controle das
contas publicas, na medida em que enfatiza a obrigatoriedade de informagdo
ao cidaddo sobre a estrutura e funcdes de governo, os fins da politica fiscal
adotada, qual a orientacdo para elaboracdo e execucdo dos planos de governo,
a situag@o das contas publicas e as respectivas contas.

Todo esse entendimento fica mais claro ao se internalizar os argumentos apresentados
na Exposicdo de Motivos Interministerial n® 106/MPOG/MF/MPAS relativa a LRF:

Tdo importante quanto as normas que regulam a aplicacdo dos recursos
publicos é a permanente fiscalizacdo da sociedade sobre os atos daqueles a
quem foi confiada a responsabilidade de geri-los. (...) O tratamento dispensado
a essa matéria visa consagrar, no plano legal, os principios da divulgacio e
acesso amplos a informacoes confiaveis, abrangentes, atualizadas e
comparaveis sobre as contas publicas dos trés niveis de governo, incluindo
0s objetivos e metas da politica fiscal, as projecdes que balizam os orcamentos
publicos, entre outros aspectos relevantes. Cabe notar que a experiéncia
internacional sobre cddigos de finangas publicas, bem como a literatura a esse
respeito, indica ser a transparéncia um dos instrumentos mais eficazes
para a disciplina fiscal. (grifos nossos)

Desse modo, resta concluir que toda a transparéncia buscada pela LRF deve ser vista,

portanto, como um mecanismo capaz de proporcionar a disciplina e o controle social dos atos



14

dos governantes no que tange ndo somente a legalidade, mas também a moralidade, em termos

de responsabilidade na gestdo fiscal.

2.2. A GESTAO FISCAL BRASILEIRA NOS ULTIMOS ANOS

Em que pese toda a disciplina legal insculpida na LRF a respeito da responsabilidade na
gestdo fiscal, nos tultimos anos a sociedade brasileira tem se deparado com recorrentes
problemas ligados ao tema.

De forma ilustrativa, podemos citar, inicialmente, as constantes frustracdes de receitas
observadas ao longo dos anos no pais. Tendo em vista 0 orcamento apresentar um equilibrio
entre receitas e despesas e estas serem fixadas a partir da expectativa de arrecadag¢do, hd uma
tendéncia, no governo, de apresentar um excesso de otimismo quanto as estimativas de receitas,
de modo a comportar despesas relacionadas aos anseios politicos. Neste caso, cita-se, por
exemplo, o especial interesse de membros do legislativo no sentido de as receitas suportarem
as despesas de emendas parlamentares, que podem ser voltadas ao atendimento de interesses
especificos das bases eleitorais.

A tabela a seguir demonstra as receitas totais estimadas nos Orcamentos Fiscal e da
Seguridade Social, relativas aos exercicios de 2010 a 2015, comparando-as com as realizadas.

Tabela 1 — Receita Orcamentaria — PLOA, LOA e realizado (em milhares de R$)

Ano PLOA LOA Realizado R";{g‘:" 4 R"?}‘(z)id" 4
2010 1.738.432.994 1.766.021.794 1.504.951.166 87% 85%
2011 1.940.556.108 1.966.015.896 1.700.996.880 88% 87%
2012 2.118.273.683 2.150.458.868 1.949.296.989 92% 91%
2013 2.140.255.749 2.165.910.806 1.930.402.899 90% 89%
2014 2.361.984.348 2.383.177.997 2.308.335.491 98% 97%
2015 2.863.379.702 2.876.676.947 2.662.347.409 93% 93%

Fonte: PLOAs, LOAs e Relatérios Resumidos de Execugdo Orcamentaria (2010 a 2015). Elaboracéo propria.

Conforme se observa, a receita executada nao foi superior aos valores inicialmente
estimados (PLOA e LOA) em nenhum dos exercicios analisados, demonstrando, assim, que as
projecdes de receitas trazem consigo um elevado risco de ndo realizacdo e sinalizando que a
execug¢do das despesas pode restar comprometida.

Destaca-se ainda, conforme pode ser observado na tabela, que essas proje¢cdes alcancam
valores expressivos, € que as diferencas observadas entre os montantes previstos € o0s
arrecadados podem representar, por exemplo, o orcamento de muitos 6rgaos da Administragdao

Puablica Federal.
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De forma mais especifica, e de modo a ilustrar a ideia até aqui defendida, a seguir é
apresentada tabela referente ao comportamento das projecdes de Receitas Administradas pela
Receita Federal do Brasil (RFB), relativas a 2013, constantes do PLOA e da LOA, incluindo

seus valores efetivamente realizados:

Tabela 2 — Receitas Administradas pela RFB — 2013 (em milhdes de R$)

q . Realizado / | Realizado

Receitas PLOA LOA Realizado PLOA d LOA d
Imposto sobre a Importacdo 33.719 33.719 37.139 110% 110%
IPI 61.859 61.859 44.077 71% 71%
Imposto sobre a Renda 282.139| 282.139 272.592 97% 97%
IOF 34.343 37.076 29.643 86% 80%
Cofins 201.276 | 189.202 202.813 101% 107%
Contribuicao para o PIS/PASEP 53.349 50.452 52.038 98% 103%
CSLL 68.770 72.920 64.251 93% 88%
CPMF 0 0 0 - -
Cide - Combustiveis 0 0 749 - -
Outras administradas pela RFB 27.558 27.558 15.946 58% 58%
Subtotal 763.011 | 754.924 719.248 94 % 95%
Receita Previdencidria 314.075 315.966 307.147 98% 97%
Total 1.077.087 | 1.070.890 1.026.395 95% 96 %

Fonte: Lei n° 13.080, de 02 de janeiro de 2015 — LDO 2015, Anexo V. Elaboracio prépria.

Conforme se observa, apenas 04 receitas (Imposto sobre a Importagdo, Cofins,
Contribui¢do para o PIS/PASEP e Cide — Combustiveis), ou seja, 36% daquelas que compdem
a tabela, superaram os valores inicialmente projetados na LOA. O efeito positivo dessas
receitas, entretanto, nao foi suficiente para compensar o efeito negativo das frustracdes das
demais, resultando em um déficit de R$ 44.496 milhdes na arrecadacdo das receitas
administradas pela RFB em relagdo ao previsto na Lei.

Importa frisar que o processo de estimativas de receitas € impactado, dentre outros,
diretamente pelas projecdes dos parametros macroecondmicos, as quais constam da chamada
grade de parametros. Tais projecdes sdo importantes ndo apenas porque balizam grande parte
das previsoes de receitas e despesas do Projeto de Lei Or¢camentéria Anual (PLOA), o qual deve
ser enviado anualmente ao Parlamento até o més de agosto, mas também por sinalizarem tanto
ao Congresso Nacional quantos aos agentes econdmicos a atmosfera fiscal esperada para os
proximos exercicios.

Conforme explanado no Relatério CGU n° 201317455, “qualquer projecdo ¢é
influenciada, em maior ou menor grau, pelos parametros macroecondmicos que compdem 0s

cendrios de referéncia para os quais foi elaborada”. Particularmente, no caso do Governo
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Federal esses parametros compdem a Grade de Parametros elaborada pela Secretaria de
Politicas Econdmicas do Ministério da Fazenda (SPE).

De acordo com o portal da Secretaria na internet, a grade de parametros subsidia a
elaboracdo do orcamento federal ao prover, aos seus formuladores, o cendrio base
macroecondmico relativo ao ano em que o orcamento serd executado. Mais ainda, esses
parametros sdo utilizados também nas avaliacOes bimestrais realizadas em atendimento ao
disposto no art. 9° da LRF, conforme se observa no seguinte trecho do Relatério de Avaliacdo
de Receitas e Despesas Primarias — 2° Bimestre de 2016:

Em obediéncia aos normativos supracitados, neste relatério sdo apresentados
os pardmetros macroecondémicos que serviram de base para as projecoes e as
memoérias de cdlculo das novas estimativas de receitas e das despesas
primdrias de execug¢do obrigatoria.

Informacgdo constante dos Anexos de Riscos Fiscais também deixa clara tal utilizacao
ao dispor que, quanto as receitas, a projecdo para a elaboragdao do PLOA ¢ efetuada com base
no modelo adotado pela Secretaria da Receita Federal do Brasil, “considerando-se as

estimativas de varidveis macroecondmicas que afetam a arrecadacao da Unido, como a variagao

do PIB, taxa de inflacdo, taxa de cambio, taxa de juros e massa salarial, entre outras”. (grifos
NOoSS0S)

Nesse sentido, resta evidente a necessidade de os parametros macroecondmicos serem
projetados com a maior acuidade e precisdo possivel, de modo a contribuir para a qualidade da
gestdo fiscal brasileira. Entretanto, em que pese tais anseios, constata-se que 0s parametros
utilizados nas projecOes e calculos das metas fiscais dos ultimos exercicios foram, de modo
geral, estabelecidos de forma otimista nos PLDOs, PLOAs e LOAs, resultando na necessidade,
quando da execucdo, de sucessivas revisdes para baixo no caso do crescimento do Produto, e
para cima, na hip6tese dos indices de evolugao dos pregos.

Tal otimismo pode ser observado a partir de uma comparagao dos parametros utilizados
nos marcos legais citados no pardgrafo anterior (PLDOs, PLOAs e LOAs) com aqueles
previstos pelo mercado’, bem como os efetivamente realizados. As tabelas a seguir demonstram
as diferencas identificadas no periodo de 2010 a 2016, cujos valores assinalados com *“*”
indicam quais projecdes (PLOA ou Mercado) foram mais aderentes aos valores efetivamente

observados nos anos:

5 Utilizou-se como base de comparagdo o Boletim Focus (relativo 2 tltima semana do més de agosto de cada ano,
tendo em vista a proximidade da data limite para envio do PLOA) de elaboracdo do Banco Central do Brasil —
Bacen, que resume as expectativas de mercado a respeito de alguns indicadores da economia brasileira.



Tabela 3 — Parametros Macroeconomicos — 2010

Parametros PLOA | Mercado | Efetivo
PIB: Variagcdo % anual 4,5% 4,0 7,5
IPCA: Variag@o % acumulada no ano 4,33* 4,3 5,92
Taxa de Cambio R$/US$: média anual 2,01 1,85% 1,76
Taxa Selic (% ao ano): média anual 8,71 8,9* 9,78

Fonte: Mensagem Presidencial PLOA 2010, IBGE, Relatério Focus e Portal

de Financas.

Tabela 4 — Parametros Macroeconomicos — 2011

Parametros PLOA | Mercado | Efetivo
PIB: Variagcdo % anual 5,5 4,5% 2,7
IPCA: Variag@o % acumulada no ano 4,5 4,87* 6,5
Taxa de Cambio R$/US$: média anual 1,84 1,82% 1,68
Taxa Selic (% ao ano): média anual 10,71 11,63* 11,62

Fonte: Mensagem Presidencial PLOA 2011, IBGE, Relatério Focus e Portal

de Financas.

Tabela 5 — Parametros Macroeconomicos — 2012

Parametros PLOA | Mercado | Efetivo
PIB: Variagcdo % anual 5,0 3,9% 1,0
IPCA: Variag@o % acumulada no ano 4,8 5,2% 5,84
Taxa de Cambio R$/US$: média anual 1,64% 1,63 1,96
Taxa Selic (% ao ano): média anual 12,4% 12,44 8,49

Fonte: Mensagem Presidencial PLOA 2012, IBGE, Relatério Focus e Portal

de Financas.

Tabela 6 — Parametros Macroeconomicos — 2013

Parametros PLOA | Mercado | Efetivo
PIB: Variag@o % anual 4,5 4,0% 2,3
IPCA: Variag@o % acumulada no ano 4,5 5,51%* 5,91
Taxa de Cambio R$/US$: média anual 2,03% 2.0 2,16
Taxa Selic (% ao ano): média anual 8,0* 7,63 8,22

Fonte: Mensagem Presidencial PLOA 2013, IBGE, Relatério Focus e Portal

de Financas.

Tabela 7 — Parametros Macroeconomicos — 2014

Parametros PLOA | Mercado | Efetivo
PIB: Variag@o % anual 4,0 2,3% 0,1
IPCA: Variagc@o % acumulada no ano 5,0 5,84%* 6,41
Taxa de Cambio R$/US$: média anual 2,2 2,38% 2,45
Taxa Selic (% ao ano): média anual 9,3 9,5% 10,9

Fonte: Mensagem Presidencial PLOA 2014, IBGE, Relatério Focus e Portal

de Finangas.
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Tabela 8 — Parametros Macroeconomicos — 2015

Parametros PLOA | Mercado | Efetivo
PIB: Variagcdo % anual 3,0 1,1%* -3,8
IPCA: Variag@o % acumulada no ano 5,0 6,29%* 10,67
Taxa de Cambio R$/US$: média anual 2,5% 2,44 3,33
Taxa Selic (% ao ano): média anual 10,9 11,63* 13,27

Fonte: Mensagem Presidencial PLOA 2015, IBGE, Relatério Focus e Portal
de Financas.

A partir das tabelas nota-se que, no que se refere aos periodos analisados, as projecoes
definidas pelo “Mercado” tém se mostrado mais aderentes ao efetivamente observado, se
comparadas com as estimativas constantes dos “PLOAs”. Dito em outras palavras, apesar dos
erros também apresentados, observa-se que o mercado tem mostrado maior acurdcia na
defini¢do das estimativas dos parametros macroecondmicos analisados, quais sejam: PIB, IPCA
e Taxas de Cambio e Selic.

Vale citar que a utilizacdo, por exemplo, de um PIB otimista quando da elaboragdo do
or¢camento pode trazer efeitos como a superestimativa de receitas e, consequentemente, uma
elevada fixacdo de despesas. Por outro lado, caso aquele parametro utilizado nao se confirme
quando da execu¢do do orcamento, e ndo haja uma compensacao por algum outro fator, a baixa
execugdo da receita em relagdo ao previsto compromete também a despesa, dificultando a
gestdo fiscal e o cumprimento da meta estabelecida na LDO. Além disso, acrescenta-se que a
subestimativa de inflacdo resultaria em uma menor estimativa de despesas, dando espago para
a acomodac¢do de outras que ndo seriam incluidas no or¢amento caso a varidvel fosse melhor
estimada.

Como discorrido por Segundo (2003), o orcamento nao ¢ uma férmula garantidora das
previsdes que contém, ou seja, ele ndo pode garantir que as previsdes or¢amentdrias sejam
realizadas concretamente, ji que estas dependem de fatores externos como o desempenho
econOmico e decisdes politicas que a confirmem.

A respeito da possibilidade de ocorréncia de tais eventos, faz-se necessario ressaltar
novamente o art. 4° §3° da LRF, o qual dispde que a LDO “conterd Anexo de Riscos Fiscais,
onde serdo avaliados os passivos contingentes e outros riscos capazes de afetar as contas
publicas, informando as providéncias a serem tomadas, caso se concretizem”.

Os Anexos de Riscos Fiscais® tém classificado os riscos em duas categorias: riscos
or¢amentdrios e de divida. A respeito do primeiro, ligado diretamente ao tema desse trabalho,

o documento assim dispoe:

6 Como exemplos, citam-se os relativos as LDOs de 2015 e 2016.
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Os riscos orcamentdrios dizem respeito a possibilidade das receitas e despesas
projetadas na elaboracdo do projeto de lei orcamentdria anual ndo se
confirmarem durante o exercicio financeiro. Tanto do lado da receita quanto

N

da despesa, os riscos decorrem de fatos novos e imprevisiveis a época da
elaboragdo do projeto de lei orcamentaria, como a ndo concretizacdo das
hipdteses e parametros utilizados nas projecdes e/ou a ocorréncia de decisdes
de alocagdo de recursos ou mudancas na legislacao.

No que se refere aos riscos relativos as variacdes da receita, o documento dispde sobre
aqueles relacionados aos parametros macroecondmicos. De acordo com o Anexo, as variacdes
ocorrem em funcdo de mudancas ocorridas apds a elaboracio do PLOA na conjuntura
econOmica interna e externa e que alteram os parametros macroecondmicos observados em
relacdo aqueles estimados para projetar as receitas orcamentarias. Desse modo, a avaliacdo do
“risco or¢amentdario das projecdes de impostos e contribuicdes administradas pela RFB ¢é feita
por meio de andlise de sensibilidade de cada tributo aos parametros utilizados para sua
projecao”, a partir de uma simulag¢do do impacto da variagao (positiva ou negativa) de um ponto
percentual em cada parametro na arrecadacdo dos tributos.

De forma ilustrativa, citam-se trechos do Anexo de Metas Fiscais constante da LDO
2015:

O maior efeito € de uma variagdo no nivel de atividade econémica, medida
pela taxa de crescimento real do Produto Interno Bruto — PIB, pois afeta
diversos tributos (...).

A inflacdo também possui impacto relevante na maioria dos itens de receitas

(o).

A taxa de cambio possuiu um impacto menor, pois a sua variacéo influencia
diretamente apenas o Imposto de Importagado - II, o Imposto Sobre Produtos
Industrializados - IPI, vinculado a Importag@o e o Imposto de Renda incidente
sobre as remessas ao exterior. Da mesma forma, a taxa de juros também tem
impacto reduzido, pois afeta diretamente a arrecadacdo do Imposto de Renda
sobre aplicagdes financeiras e os impostos arrecadados com atraso, sobre os
quais incide juros. (grifos nossos)

Vale citar, entretanto, que o “risco”” abordado no Anexo, o qual decorre da esséncia da
propria LRF, deve ser visto como a possibilidade de ocorrerem eventos que tenham impacto
sobre a realiza¢do dos objetivos de uma entidade. Entretanto, a realidade tem mostrado que as
projecdes dos parametros macroecondmicos que balizam as estimativas de receitas t€m contado
com um excesso de otimismo, ou seja, ndo se trata de uma possibilidade, mas sim de algo ja
sabido.

Esse otimismo tem trazido como consequéncia, dentre outras, a necessidade constante
de alteragdes dos parametros ao longo dos exercicios. De forma a ilustrar tal realidade, cabe

destacar o seguinte excerto extraido da Nota Técnica Conjunta Congresso Nacional n° 5, de
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2014, elaborada como subsidio a anélise e aos trabalhos legislativos de apreciacdo do Projeto
de Lei de Diretrizes Or¢camentérias — PLDO para 2015:

Para 2014, por exemplo, a previsdo de crescimento real do PIB foi
estabelecida no PLDO 2014 em 4,5%, reduzida para 4,0% no Projeto da LOA
2014, diminuida para 3,8% na LOA 2014 e, no Relatério de Avaliacdo da
Receita e Despesa do 1° bimestre de 2014, novamente reduzida para 2,5%.

Apesar da influéncia de outros fatores, as revisdes dos pardmetros ao longo dos
exercicios, bem como as novas estimativas de receitas, de modo geral inferiores a inicialmente
prevista, impactam diretamente na necessidade de ajustes por meio da limitagcdo de empenho e
movimentac¢do financeira, conforme j4 apontado. O gréfico a seguir demonstra a diferenca entre
o autorizado na LOA e os limites impostos nos decretos de programacdo no periodo de 2007 a
2015.

Grafico 1 — Contingenciamento: autorizado na LOA x limites dos decretos (2007-2015)

Bilhes de reals a pregos médios de 2015 (IPCA].
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Fonte: Or¢amento da Unido — Em Foco.
*Primeiro decreto de contingenciamento de cada exercicio financeiro.

Conforme se observa, ja nos primeiros decretos de programagao de cada exercicio os
limites de empenho sao inferiores as previsdes constantes das LOAs, chegando a uma reducado
de R$ 69,9 bilhdes, ou seja, aproximadamente 22%, em 2015. De forma detalhada, a tabela a
seguir mostra os valores contingenciados, acompanhados do sinal “-”, bem como as eventuais
ampliacdes de limites de movimentacdo e empenho, acompanhadas do sinal “+”, ao longo dos

exercicios de 2011 a 2015:
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Tabela 9 — Contingenciamento / Ampliaciao de limites de empenho e movimentacao
financeira — 2011 a 2015 (em bilhées de R$)

Marco Contingenciamento (-) / Amplia¢ao (+)
2011 2012 2013 2014 2015
Dec. de Programacao -36,2 -35 0 -30,5 0
1° Bimestre -0,6 -0,4 - -0,3 -
2° Bimestre 0 +1,3 -22.,5 0 -70,9
3° Bimestre 0 0 -10 0 -8,6
4° Bimestre +0,2%* 0 0 0 0
5° Bimestre +12,2 +8,5 +2,2 +10,1 -12,9%*
Total -24.4 -25,6 -30,3 -20,7 -105,3

Fonte: Relatérios Quadrimestrais de Cumprimento das Metas de 2011 a 2015.

*Nao considera a parcela de R$ 10 bilhdes utilizada pelo Poder Executivo para elevagido da meta de superavit
primario.

**Nao considera o Decreto n° 8.581, que restaura o limite total de movimentagdo e empenho das despesas
discriciondrias constantes no Decreto n° 8.496/2015.

Ressalta-se que na conducao recente da politica fiscal, em complemento a utilizacao dos
contingenciamentos, o governo ainda precisou se valer do emprego de outros mecanismos para
o atingimento da meta de superdvit primdrio inicialmente proposta, a exemplo do exercicio de
2014. Conforme evidenciado no Relatério de Avaliacio do Cumprimento das Metas Fiscais
daquele exercicio, o Poder Executivo enviou ao Congresso Nacional, “Projeto de Lei que
alterava a LDO 2014 (PLN n° 36/2014) no sentido de ampliar a possibilidade de reducao da
meta de resultado primédrio no montante dos gastos relativos ao PAC e as desoneracdes de
tributos”.

Ja em relacdo ao exercicio de 2015, além do contingenciamento o governo novamente
teve que recorrer a medidas adicionais. Dessa vez, além do artificio de abatimento da meta de
resultado primdrio, adicionalmente foi utilizado o mecanismo de alteracdo da meta por duas
vezes, a qual passou de um superdvit primario de R$ 55,3 bilhdes para um déficit de R$ 51,8
bilhdes do Governo Central. As alteracdes foram chanceladas por meio da Lei n°® 13.199, de 03

de dezembro de 2015, que alterou a LDO daquele ano. A figura a seguir demonstra, de forma

esquematizada, as alteragdes em 2015:
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Figura 1 — Reavaliacoes bimestrais, contingenciamentos e alteracoes de meta — 2015
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Fonte: Relatério de Avaliacdo do Cumprimento das Metas Fiscais — Exercicio de 2015.

O item “Evolucdo das Metas Fiscais Consolidadas — 2012-2017”, constante da Nota

Técnica Conjunta Congresso Nacional n° 4, de 2016 — Subsidios a apreciacdo do Projeto de Lei

de Diretrizes Or¢amentdrias para 2017, reforca o entendimento explanado:

Desde 2011, observa-se que a LDO tem apresentado abatimentos crescentes
sobre a meta, evidenciando a dificuldade de obten¢@o do resultado primério
pretendido, assim como altera¢des na meta ao longo do exercicio. Para 2016,
por exemplo, a meta de resultado primério da Unido foi definida em R$ 24
bilhdes na LDO. Porém, esse nimero ndo perdurou, em vista do envio do PLN
1/2016, que em sua primeira redacdo permitia abatimento de até R$ 99,4
bilhdes, e na segunda definiu como meta de resultado primério um déficit de
R$ 170,5 bilhoes.

A relevancia do tema em termos de sustentabilidade da divida pode ser observada nas

disposi¢des do Tesouro Nacional acerca da Necessidade de Financiamento do Governo Central

— NFGC, e mais especificamente sobre a metodologia de calculo do superavit primério:

O resultado primdrio, que exclui das receitas totais os ganhos de aplica¢des
financeiras e, dos gastos totais, os juros nominais devidos, mede como as
acoes correntes do setor publico afetam a trajetéria de seu endividamento
liquido. O principal objetivo desse célculo € avaliar a sustentabilidade da
politica fiscal em um dado exercicio financeiro, tendo em vista o patamar atual
da divida consolidada e a capacidade de pagamento da mesma pelo setor
ptblico no longo prazo.
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Os superdvits primdrios sdo direcionados ao servico da divida, o que contribui
para reduzir o estoque total da divida liquida. Por sua vez, os déficits primdrios
indicam a parcela do crescimento da divida decorrente de financiamentos de
gastos ndo-financeiros que excedem as receitas nao-financeiras.

De acordo com o Tesouro Nacional, a partir da andlise do resultado primdrio “abaixo da
linha™’, percebe-se que, até 2011, o Setor Publico vinha atingindo superdvits primdrios de
aproximadamente 3% do PIB, com excecdo de 2009, em que houve desaceleracdo econdmica
devido a crise financeira mundial. Entretanto, apos 2011, o superdvit primario reduziu-se,
atingindo em 2015 déficit de 2,0% do PIB para o Governo Central, conforme ilustrado a seguir:

Grifico 2 — Resultado Primario (% PIB)
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Fonte: Relatério Anual do Tesouro Nacional — 2015.

As constantes revisdes para baixo nas estimativas de arrecadagdo de receitas primdrias,
diretamente relacionadas a deterioracdo das perspectivas de crescimento econdmico,
combinadas com a baixa flexibilidade de ajustes nas despesas primdrias, fortemente
concentradas em gastos obrigatérios, t€ém revelado resultados fiscais aquém dos niveis
necessarios para a obtencdo da trajetoria da divida publica desejada, ainda que medidas de
contencdo de gastos e de elevacdo da arrecadacao tenham sido implementadas recentemente.

Por fim, destaca-se que o alcance da meta de resultado primdrio representa uma das
linhas de esfor¢os do governo no sentido de economizar recursos para diminuir o percentual da
divida publica em relagdo ao PIB. Em outras palavras, quanto maior a meta alcangada, maior a

contribuicao em termos fiscais para a redugdo dessa proporcao. Por outro lado, diminuir a meta

7O resultado priméario "abaixo da linha" leva em consideragio as mudangas no estoque da divida liquida, incluindo
fontes de financiamento domésticas e externas.
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significa economizar menos recursos para pagamento da divida e, consequentemente, reduzir o

esforgo fiscal para a melhora da relacdo divida/PIB.

2.3. O DESENHO INSTITUCIONAL DA GESTAO FISCAL BRASILEIRA

Lisboa (2011. p. 78), fazendo alusdo ao periodo até sua escrita, destaca que “os
importantes avancos institucionais e a condugdo da politica econdmica nas dltimas duas décadas
permitiram a retomada recente de melhores taxas de crescimento econdmico e a reducdo da
desigualdade de renda”. Naquele momento, o autor destacou que o avango s6lido do pais nas
duas décadas anteriores, mostrava-se mais s6lido pois nao refletia escolhas pontuais de algum
governo, mas sim decorrentes de grandes aliangas e no exercicio democratico.

Entretanto, conforme ilustrado no item anterior, nos ultimos anos o Brasil tem
enfrentado dificuldades para alcancar as metas de resultado primdrio fixadas inicialmente nas
LDOs, recorrendo constantemente a utilizacdo de mecanismos como abatimentos no célculo da
meta ou até mesmo a alteracdes desta. Os nimeros apresentados revelaram a adocdo de
projecdes otimistas por parte dos responsaveis no processo tanto no que se refere a parametros
macroecondmicos, quanto relativos a receitas, cujas estimativas sofrem influéncia daqueles.

Esse cendrio mostra-se critico a gestao fiscal brasileira, a qual deve ser pautada por
medidas de responsabilidade, conforme preceitua a LRF. Assim, tendo em vista a sensibilidade
do tema e as caracteristicas inerentes ao processo, que pode sofrer influéncias externas, por
exemplo politicas, bem como as incertezas impostas pela crise econdmica vivenciada
recentemente, buscou-se aqui reunir informacoes relativas ao desenho institucional da gestdao
fiscal brasileira e analisar se este tem propiciado a adocdo de projecOes otimistas pelos
tomadores de decisao.

Douglas North (1995, p. 13) define que “‘as instituicdes s@o as regras do jogo em uma
sociedade, ou, mais formalmente, sdo as limitacdes idealizadas pelo homem que dao forma a
interacdo humana. Elas estruturam incentivos na interacdo humana, seja politico, social ou
econdmico”. Contudo, de acordo com o autor, ndo ha uma garantia de que a estrutura
institucional se mantenha ao longo do tempo ou seja eficiente e, mais ainda, algumas
instituicdes sdo criadas para estimular o crescimento da economia, ao passo que outras para o
seu estancamento.

Para North, um arranjo institucional de sucesso deve estar fundamentado em um sistema

de direitos de propriedade bem definido. O autor preconiza que quanto mais bem definidos e
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mais garantidos forem os direitos de propriedade, mais eficientes serdo as instituicdes como
sistemas de incentivos ao desenvolvimento econdmico.

Lisboa (2011) preceitua que boas intengdes nio siao garantias de bons resultados, assim
como cuidado com a construg¢do das institui¢des, ou seu descuido, ndo gera necessariamente
resultados significativos no curto prazo, mas sdo fundamentais no longo prazo. Conforme
dispde o autor:

Nao se deve medir um governo ou uma gestao pelos resultados obtidos durante
sua ocorréncia e sim por seus impactos no longo prazo, pelos resultados que
sao verificados nos anos que se seguem ao seu término. Institui¢gdes importam
e os impactos decorrentes da forma como sdo geridas ou alteradas se
manifestam progressivamente, porém sdo inexoréveis. (LISBOA, 2011, p. 74)

No que se refere a gestdo fiscal no Brasil, o processo se inicia na elabora¢do da LDO, a
qual deve ser acompanhada, dentre outros, de anexo especifico contendo a meta de superavit
primdrio compativel com a trajetéria® sustentavel de reduciio da divida como propor¢io do PIB.

Aprovada a LDO, na etapa seguinte ocorre, entdo, a elaboracdo da LOA. Para tanto, e
com base na Grade de Parametros macroecondmicos elaborada pela Secretaria de Politica
Econdmica do Ministério da Fazenda (SPE), os diversos atores — Receita Federal do Brasil
(RFB), Secretaria do Tesouro Nacional (STN), Secretaria de Or¢amento Federal (SOF), 6rgaos
setoriais, etc — realizam as projecoes das receitas e das despesas obrigatorias. A partir destes
valores, e juntamente com a meta de resultado primdrio, define-se 0 montante a ser destinado
as demais despesas, ou seja, as discriciondrias.

Todo esse processo pode ser visualizado na figura a seguir:

8 Elaborada, via de regra, pelo Banco Central do Brasil — Bacen.
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Figura 2 — Aspectos institucionais da gestao fiscal
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Fonte: Apresentacdo do Semindrio Ciclo do Planejamento Governamental e Gestdo Orcamentdria.
Escola Nacional de Administracdo Publica — ENAP. Bruno César Grossi de Souza.

Cabe citar que ao disporem sobre a elaboracdes dos orcamentos anuais, as LDOs tém
trazido anexo especifico relacionando informagdes que o Poder Executivo deve encaminhar ao
Congresso Nacional até quinze dias apds o envio dos PLOAs. Na LDO 2017 item XXI do anexo
II, dispde sobre o encaminhamento dos seguintes dados:

Conjunto de parametros estimados pela Secretaria de Politica Econdomica
do Ministério da Fazenda, utilizados na elaboragdo do Projeto de Lei
Orcamentéria de 2017, contendo ao menos, para os exercicios de 2016 e 2017,
as variacdes real e nominal do PIB, da massa salarial dos empregados com
carteira assinada, do preco médio do barril de petréleo tipo Brent, e das taxas
mensais, nesses 2 (dois) exercicios, média da taxa de cambio do ddlar
americano, da Taxa de Juros de Longo Prazo - TIJLP, em dodlar das
importagdes, exceto combustiveis, das aplicagdes financeiras, do volume
comercializado de gasolina e de diesel, da taxa de juros Selic, do IGP-DI, do
IPCA e do INPC, cujas atualizacoes serao encaminhadas pelo Ministério
de Planejamento, Orcamento e Gestao ao Presidente da Comissdo Mista de
que trata o art. 166, § 1o, da Constituicdo, em 21 de outubro de 2016. (grifos
Nnossos)

A Grade de Parametros € utilizada, ainda, ao longo de toda a execucdo orcamentdria
como subsidio as atualizacdes das estimativas de receitas e despesas. A tabela a seguir,
constante do Relatério de Avaliacdo de Receitas e Despesas Primarias do 1° Bimestre 2016,

aponta os parametros adotados na ocasido, indicando como fonte dos dados a SPE:
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Tabela 10 — Parametros macroeconomicos — 1° Avaliacdo Bimestral 2016

A Exlt&e‘:ll[izﬁgﬁea Avali.agﬁo do 1% .~
Parametros Fevereiro Bimestre Variacio %
o (b)
PIB real (%) -2,94 -3,05 3,67
PIB Nominal (R$ bilhdes) 6.194,0 6.247,1 0,86
IPCA acum (%) 7,10 7,44 4,82
IGP-DI acum (%) 6,14 7,84 27,78
Taxa Over - SELIC Média (%) 15,18 14,17 -6,61
Taxa de Cambio Média (R$ / U$S$) 4,11 4,18 1,76
Pre¢o Médio do Petréleo (U$$/barril) 49,99 40,78 -18,42
Valor do Saldrio Minimo (R$ 1,00) 880,00 880,00 0,00
Massa Salarial Nominal (%) 4,07 2,97 -27,07

Fonte: Relatério de Avaliacdo de Receitas e Despesas Primdrias — 1° Bimestre 2016, citando como fonte
SPE/MF e elaboracdo SOF/MP.

No intuito de refor¢ar todo esse arcabouco legal e normativo citado, acrescenta-se o
disposto no art. 28 inc. V do Decreto 7.482, de 16 de maio de 2011, o qual informa que a
SPE/MF ¢€ responsével por “definir anualmente o conjunto de parametros macroecondmicos
utilizados na elabora¢do do Orcamento Geral da Unido”.

Na distribui¢do das responsabilidades internas relativas ao processo, de acordo com a
Portaria n° 54, de 26 de fevereiro de 2014, que aprova o Regimento Interno da SPE/MF:

Art. 19. A Coordenacio-Geral de Modelagem Econémica compete:
I - elaborar as projecdes da grade de parimetros utilizada na elaboracdo do
Orcamento Geral da Unido;

(..r)

Art. 20. A Coordenacio de Modelagem Econdmica compete:

I - participar da elaboracdo das projecdes da grade de parametros utilizada na
elaboracdo do Orcamento Geral da Unido.

Adicionalmente, o regimento interno da Secretaria dispde sobre a participagdo de
diversas outras dreas responsdveis por subsidiar a elaboragdo da Grade de Parimetros.
Entretanto, ao se buscar informagdes sobre o processo de producdo dos dados néo se verifica,
na pratica, a divulgacdo dos dados produzidos por cada ator interno a Secretaria, bem como as
metodologias utilizadas, revelando baixo grau de transparéncia e publicizagao.

Tal observacao fica reforcada ao se observar o exposto no Relatério de Auditoria Anual
de Contas realizada pela CGU em 2014, relativo a SPE, o qual concluiu pela “necessidade de
registro em documento formalizado das metodologias que embasem as projecdes apresentadas
em cada grade de parametros com vistas a garantir maior robustez e transparéncia ao processo”.

De acordo com o citado relatério, como insumos para as projecdes siao utilizados

também, além de modelos macroecondmicos elaborados pela propria Secretaria, projecdes de
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analistas e dados de entidades empresariais. A titulo de exemplo, recentemente pode-se
observar a utilizagdo de outras fontes de dados pela SPE, como o relatério Focus do Banco
Central do Brasil, conforme verifica-se no Anexo de Metas Fiscais da LDO 2015:

O mercado também projeta um baixo crescimento para 2015, com uma
variagdo anual de 0,8% para o PIB.

As estimativas para 2015 utilizadas na preparagao deste anexo baseiam-se nas
projecdes de mercado, como apurado pelo relatéorio Focus do Banco
Central. (grifos nossos)

Entretanto, neste caso ndo € explicitada a motivagdo para a ado¢do dessas estimativas
ou até mesmo se o relatério Focus foi utilizado parcial ou integralmente.

Nao parece razodvel, todavia, que os documentos que se utilizam da Grade, como os
Relatérios Bimestrais, demonstrem exaustivamente a construcao das projecdes utilizadas pela
SPE, tendo em vista o volume e complexidade que isso poderia causar a tais instrumentos.
Contudo, parece factivel que a transparéncia do processo pode ser aprimorada com uma
publicacdo ativa e apartada, pela Secretaria, de todo o processo de elaboragdo dos parametros,
demonstrando a metodologia e identificando os responséveis.

Esse procedimento poderia se dar, por exemplo, por meio do sitio da Secretaria na
internet, onde atualmente constam apenas a defini¢ao conceitual e a aplicabilidade da Grade de
Parametros. Entende-se, assim, que a divulgagao rotineira de todo o processo (metodologias e
atores) de construcdo da Grade pela SPE, bem como os nimeros finais produzidos, inclusive
de forma consolidada em relatdrios, refor¢aria a transparéncia e a visibilidade das projecdes.

Vale frisar, nesse momento, que nao se pretende aqui levantar hipéteses de divulgacao
desses dados antes mesmo de se tornarem publicos. O que se almeja € que apds a divulgacdo
dos parametros adotados, quer seja inicialmente no PLDO, quer seja posteriormente quando
das avaliacdes bimestrais, aquelas informacdes sejam tornadas publicas.

Adicionalmente, entende-se que a divulgacdo detalhada de todo o percurso para se
chegar aos parametros macroecondmicos definidos, incluindo a participagdo de cada ator
interno e, nesse caso, eventuais externos, também pode ser util para resguardar a prépria
Secretaria de eventuais ingeréncias politicas que desvirtuem a gestao fiscal responsdvel.

Ademais, maior transparéncia dos parametros também tem o condio de permitir que
interessados diversos, e até mesmo os menos conhecedores do assunto, acompanhem e
comparem esses indices projetados com, por exemplo, aqueles divulgados pelo mercado,
refor¢ando assim os controles sobre possiveis atuagdes otimistas.

Vale destacar que utilizar-se da comparagdo é um procedimento util inclusive

internamente a Secretaria como analise critica aos ndmeros elaborados, de modo a buscar maior
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fidedignidade possivel das informagdes. Tal confrontacdo poderia mitigar, por exemplo,
divergéncias apontadas no citado relatério da CGU, que destacou, dentre outros, o seguinte
resultado:

(...) foi observado um desempenho geral melhor das projecdes divulgadas pelo
BACEN, sendo que nos anos de 2011, 2012 e 2013 o modelo utilizado pela
SPE estimou PIB maior e IPCA menor em relagdo aos estimados pela FOCUS,
tendo ainda sido evidenciada demora por parte da Secretaria em realizar os
ajustes em comparacio com a mediana da FOCUS em dire¢do aos dados reais.

Nao parece razodvel, contudo, que a adocdo de parametros decorrentes de fontes
diversas seja utilizada integralmente, sem uma andlise critica, principalmente tendo em vista a
potencial expertise da Secretaria sobre o tema e, mais ainda, por ser um 6rgao inserido na
estrutura de governo, ou seja, que pode deter informacgdes a respeito da politica a ser seguida.

Outro ponto passivel de andlise, ainda associado ao desenho institucional atual, estd
relacionado a participacao a Junta de Execucdo Or¢camentaria (JEO), composta pelos Ministros
da Casa Civil da Presidéncia, da Fazenda e do Planejamento, juntamente ao Presidente da
Republica.

Conforme pode ser observado na apresentacdo’ sobre o processo or¢amentdrio,
realizada pela SOF, em 2008, “a posi¢do final da distribui¢do dos referenciais monetarios €
discutida na reunido da Junta de Execu¢do Orcamentdria e Financeira — JEO, presidida pela
Ministra-Chefe da Casa Civil, com a participacdo dos ministérios da drea econdmica do
Governo”.

J4 0 Manual de Elaboracio dos Relatérios Bimestrais da SOF'? informa que as revisdes
do cendrio macroecondmico sdo apresentadas as autoridades para a tomada de decisdo, quais
sejam: “Ministros participantes da Junta de Execu¢do Orcamentaria — JEO (Chefe da Casa
Civil e Ministros da Fazenda e do Planejamento), além dos Secretarios do Tesouro Nacional,
da Receita Federal do Brasil e de Politica Econdmica, que sdo do Ministério da Fazenda; e do
Secretdrio de Orcamento Federal, do Ministério do Planejamento”.

Ao analisar as projecdes de receitas de compensacdes financeiras constantes das
avaliacdes bimestrais de 2014, o relatério CGU n° 201317455 evidenciou a adoc¢do de
mecanismo de postergacdo de ajustes na receita projetada, mesmo com recorrentes frustracoes.
Na ocasido, a SOF informou que apesar de atuar junto aos 6rgdos e de levar as revisdes ao
conhecimento da JEO, esta as analisou e optou por postergar a incorporacdo das medidas

necessdrias aos Relatorios de Avaliacdo de Receita e Despesas Primarias.

° Disponivel em: http://www.ipea.gov.br/agencia/images/stories/forum SOF.ppt. Acesso em 25/02/2017.
19 Disponivel em: http://www.orcamentofederal.gov.br/clientes/portalsof/portalsof/orcamentos-anuais/orcamento-
2016/relatorio-de-avaliacao-fiscal/manual-de-elaboracao-dos-relatorios-bimestrais. Acesso em 25/02/2017.
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Nesse mesmo sentido, o Acérdao TCU n° 803/2017 — Plendrio, citando o processo TC
014.650/2016-9, apontou que a inclusdo, no Relatério de Avaliacdo de Receitas e Despesas
Primdrias do 1° bimestre de 2016, de despesas com precatdrios federais, no valor negativo de
R$ 12 bilhdes. Instada a se manifestar, a STN informou que a decisdo quanto a inclusdao dos
efeitos da medida de precatdrios no relatério de avaliagdo de receitas e despesas primarios nao
ocorreu no ambito da Secretaria, mas sim de decisdo da JEO.

Esse conjunto de informagdes e exemplos ressalta, portanto, o alto poder decisério da
JEO no processo fiscal brasileiro. Entretanto, critica deve ser feita ao fato de até o momento
sua cria¢ao ndo ter sido formalizada em normativo que discrimine sua composi¢do, momentos
e formas de atuacdo, etc.

Todo o processo mostra-se ainda mais critico pelo fato de nao haver uma clareza quanto
as decisoes da JEO nos Relatérios Bimestrais, que sdo elaborados, atualmente, pelas Secretarias
de Or¢camento Federal e de Coordenacio e Governanga das Empresas Estatais, ambas inseridas
na estrutura do Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestao, e pelas Secretarias do
Tesouro Nacional, de Receita Federal do Brasil e de Politica Econdmica, que fazem parte da
estrutura do Ministério da Fazenda.

Outro ponto fragil nesse desenho € fato de que apesar de sua efetiva atuacdo na gestao
fiscal, as reunides e decisdes da JEO ndo sdo registradas em atas, fato que compromete o
acompanhamento e controle principalmente sobre as eventuais alteragdes realizadas por essa
instancia em relacdo ao apresentado pelas demais. Essa precariedade da transparéncia
relacionada aos responsdveis por cada linha de atuacdo fragiliza, de certo modo, a
accountability do processo, ao passo que deixa clara a necessidade de formalizar e
institucionalizar a existéncia da Junta.

Esses pontos, relativos a institucionalizacdo e registro formal das decisdes da JEO,
foram recentemente objeto do ja citado Acérdao TCU n°® 803/2017, de 26/04/2017, o qual
determinou a Casa Civil da Presidéncia da Reptblica a formalizacdo da Junta, bem como de
suas deliberacdes relativas aos Relatérios de Avaliacdo de Receitas e Despesas Primarias.

Vale citar que a Nota Técnica Conjunta Congresso Nacional n° 2, de 2015, elaborada
como subsidios a apreciacdo do PLDO 2016, informava que este “parece ter rompido com a
pratica recente de projecdes descoladas da realidade e que minaram a credibilidade da politica
econOmica”. A Nota acrescentou, ainda, que “as principais projecdes estdo, em boa medida,
aderentes as elaboradas por outras fontes, como as institui¢des do mercado financeiro (Relatério

Focus) e o Fundo Monetario Internacional — FMI (World Economic Outlook)”.
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Entretanto, de acordo com o observado durante essa pesquisa, enquanto essas
fragilidades relacionadas ao desenho institucional da gestao fiscal brasileira ndo forem sanadas
por meio de regras claras relacionadas principalmente a publicidade da Grade de Parametros e
a atuacdo da JEO, nada garante que essa evolucdo perdurard, ou seja, ndo ha uma garantia de
que o pais ndo retornard ao cendrio de projecdes demasiadamente otimistas que marcou o
passado recente.

A respeito do carater de mutacao das institui¢des, Lisboa (2011, p. 71) assim dispoe:

O desenho das institui¢des, e dos incentivos, € um processo dindmico que, em
cada momento, reflete e € condicionado pela distribui¢do prévia de recursos,
assim como pelas instituicdes previamente existentes, sobretudo politicas, e
sua credibilidade e capacidade de garantir resultados no futuro. Acordos e
reformas entre grupos de interesse sdo condicionados pelas regras existentes,
ponderadas pelos poderes relativos de cada grupo.

Almeida e Rangel (2011, p. 19), ao analisarem alguns problemas institucionais,
destacam o fendmeno do “personalismo”, definido como 0s momentos em que as “motivacdes
da atividade institucional se confundem com as razdes de particulares, o auto-interesse, que
nela atuam”. Prosseguem, ainda, ressaltando que o fendmeno estd vinculado ao valor da
imparcialidade, impactando a esfera deliberativa.

Lisboa (2011, p.79), ressalta que “existem importantes desafios a serem superados para
a manutengdo do processo de crescimento econdmico e a melhoria das condi¢cdes de vida da
maioria da populacdo”. Um dos desafios citados pelo autor é o fato de que as responsabilidades
de atores publicos sao mal definidas, além de frequentemente sujeitas a questionamentos.

Por outro lado, cabe citar que independentemente da implementacdo de novas regras,
ou até mesmo apds sua adogdo, verifica-se que o trabalho desempenhado por alguns atores
contribui ou pode vir a contribuir para o fortalecimento de uma gestao fiscal responsavel, na
medida em que elaboram projecdes independentes de pardmetros macroecondmicos e de
receitas e despesas ou, simplesmente, acompanham'! e fiscalizam o processo. Sdo exemplos,
dentre outros, o Relatério Focus, ja citado anteriormente, as institui¢des fiscais independentes,

os 6rgaos de controle e a sociedade, sendo esses trés tltimos objetos de anélise a seguir.

! Nesse contexto cabe citar a Contas Abertas como entidade da sociedade civil que tem, dentre outros, os seguintes
objetivos: fomentar a transparéncia, o acesso a informacio e o controle social; estimular a participagdo do cidadio
na elaborag¢do e no acompanhamento dos orcamentos publicos; estimular a fiscalizacdo das contas publicas; e
estimular a cidadania participativa, especialmente a relacéio entre o governo e a sociedade.
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3. AATUACAO DE ATORES EXTERNOS AO PROCESSO

O item anterior abordou o desenho institucional atual da gestdo fiscal brasileira,
destacando a atuacao dos principais atores internos ao processo, como a SPE, SOF, STN, RFB
e a JEO. Esse ponto, por sua vez, tem o objetivo de explicitar como as institui¢des fiscais
independentes, os 6rgdos de controle, especificamente o TCU e a CGU, e a sociedade vém
contribuindo ou podem vir a contribuir para mitigar os problemas decorrentes de um desenho
institucional brasileiro fragilizado.

Mais objetivamente, pretende-se demonstrar aqui como instrumentos efetivos ou
potenciais podem induzir os gestores a adotarem projecdes mais realistas, tanto em termos de
parametros macroecondmicos quanto de receitas e despesas, de modo a fomentar uma gestao

fiscal mais responsavel no pais.

3.1. AS INSTITUICOES FISCAIS INDEPENDENTES - IFIs

A criacdo de Institui¢des Fiscais Independentes — IFIs tem sido uma tendéncia global
no que se refere a reformulagdo do desenho institucional da gestdo fiscal de vérios paises desde
a crise econdmica mundial de 2008. Bijus (2015) informa que em 1960 somente a Holanda
tinha uma IFI atuante. Até a década de 90 mais quatro paises — Alemanha, Bélgica, Dinamarca
e Estados Unidos — haviam estabelecido essas institui¢cdes. Esse nimero aumentou
consideravelmente apds 2005, chegando a 29 ao final de janeiro 2013.

De acordo com o autor, as IFIs “sdo 6rgaos publicos apartiddrios, independentes do
Executivo e/ou do Legislativo, estabelecidos com a finalidade precipua de supervisionar,
avaliar e influenciar a politica fiscal e seu desempenho, em prol da transparéncia, credibilidade
e sustentabilidade fiscal”.

Com base nas classificacdes da Organizacdo para Cooperacdo e Desenvolvimento
Econémico (OCDE) e do Fundo Monetdrio Internacional (FMI), as IFIs podem ser criadas e
assumir formas diferentes. De acordo com a primeira, as IFIs podem ser Conselhos Fiscais
(Fiscal Councils) ou, se vinculadas ao legislativo, Escritérios Parlamentares de Or¢camento
(Parliamentary Budget Offices).

Ja para o FMI, existem trés grandes modelos de IFIs, quais sejam: institui¢des
autdbnomas, instituicdes formalmente vinculadas ao Poder Executivo ou Legislativo e
institui¢des vinculadas a outras institui¢des independentes. As primeiras em geral derivam de

leis de responsabilidade fiscal que preveem garantias explicitas para a sua independéncia. As
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segundas, em que pese a vinculagdo aos Poderes Executivo ou Legislativo, também contam
com uma rigorosa independéncia operacional e garantias de apartidarismo em relacdo a estes.
Por fim, as dultimas, ou seja, aquelas vinculadas a outras instituicdes independentes
caracterizam-se por fazerem parte de estruturas de bancos centrais, 6érgios de auditoria ou
ageéncias de estatisticas.

A partir da anédlise de documentos da OCDE e do FMI, Bijus (2015) destacou as
seguintes funcdes relativas a atuacao das IFIs:

(i) producgdo, andlise ou revisdo/refutacdo de projecdes de pardmetros
macroecondmicos que fundamentam a etapa de elaboragdo orcamentaria; (ii)
andlise da proposta orcamentédria elaborada pelo Poder Executivo; (iii)
monitoramento do cumprimento de regras fiscais; (iv) avaliagdo da politica
fiscal e seu desempenho, também em termos de sustentabilidade fiscal de
longo prazo, com a possibilidade de andlise de alternativas e formulacdo de
recomendacdes (“policy advice™); (v) avaliacdo do custo e impacto fiscal de
proposigdes legislativas para instituicdo de novas politicas publicas (“policy
costing”); e (vi) elaboracio de estudos analiticos sobre questdes especificas.

No que se refere especificamente as proje¢des macroecondmicas, objeto de estudo em
tépico anterior, vale mencionar que enquanto algumas IFIs, como as da Holanda e do Reino
Unido, sao responsdveis por elaborar as previsdes oficiais, outras, como as dos EUA e do
Canadd, desempenham o papel de produzir projecdes alternativas as do governo. Mais ainda,
algumas, como as da Franga, Irlanda e Suécia, tém a competéncia de emitir parecer opinativo
sobre as projecdes oficiais (OCDE, 2013).

Kopits (2011, apud Bijus, 2015), ressalta que um aspecto relevante para a independéncia
e sustentabilidade das IFIs ao longo do tempo consiste na sua politica de financiamento, tendo
em vista que o governo pode reagir negativamente a avaliacdes mais criticas elaboradas por
essas institui¢des, reduzindo ou ameagando seu or¢camento, a exemplo do que ja ocorreu em
paises como Canadd e Suécia.

Ainda de acordo com o autor, importante mencionar que as IFIs também se distinguem
dos 6rgdos de controle pois estes, em regra, realizam suas auditorias voltadas para o passado,
enquanto as IFIs se caracterizam pela realizacdo de diagndsticos sobre o futuro.

No que se refere ao Brasil, primeiramente cabe resgatar o disposto no art. 67 da LRF, o
qual disp0s que:

O acompanhamento e a avaliacio, de forma permanente, da politica e da
operacionalidade da gestao fiscal serao realizados por conselho de gestao
fiscal, constituido por representantes de todos os Poderes e esferas de
Governo, do Ministério Publico e de entidades técnicas representativas da
sociedade, visando a:

I - harmonizagdo e coordenacdo entre os entes da Federacgao;
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IT - disseminacgdo de préticas que resultem em maior eficiéncia na alocacio e
execucdo do gasto publico, na arrecadagdo de receitas, no controle do
endividamento e na transparéncia da gestao fiscal;

III - ado¢do de normas de consolidacdo das contas publicas, padronizagdo das
prestacdes de contas e dos relatdrios e demonstrativos de gestao fiscal de
que trata esta Lei Complementar, normas e padrdes mais simples para os
pequenos Municipios, bem como outros, necessdrios ao controle social;

IV - divulgacao de anilises, estudos e diagnésticos. (grifos nossos)

Sem adentrar nos motivos, fato é que o conselho de gestdo fiscal citado no dispositivo
legal em comento ainda nao foi criado. Entretanto, a recente Resolucao n° 42/2016 do Senado
Federal criou, no ambito do 6rgdo, a Instituicdo Fiscal Independente — IFI, com o objetivo de
ampliar a transparéncia nas contas publicas e com atribuicdes que de modo geral estdo
relacionadas aquelas constantes do inc. IV do art. 67 da LRF. De acordo com o art. 1° da
Resoluc¢do, a Institui¢do possui quatro funcdes, quais sejam:

I - divulgar suas estimativas de parametros e varidveis relevantes para a
construgdo de cendrios fiscais e orcamentarios;

I - analisar a aderéncia do desempenho de indicadores fiscais e or¢amentarios
as metas definidas na legislacdo pertinente;

IIT - mensurar o impacto de eventos fiscais relevantes, especialmente os
decorrentes de decisdes dos Poderes da Republica, incluindo os custos das
politicas monetéria, crediticia e cambial; e

IV - projetar a evolugdo de varidveis fiscais determinantes para o equilibrio de
longo prazo do setor publico.

Acrescenta-se que a citada IFI é dirigida por Conselho Diretor, composto de 3 (trés)
membros indicados, cada um, pelo Presidente do Senado Federal, pela Comissdo de Assuntos
Econdmicos e Comissdo de Transparéncia, Governanca, Fiscalizagdo e Controle e Defesa do
Consumidor. De acordo com a Resolucdo, os indicados ao Conselho Diretor devem ser
brasileiros de reputagao ilibada e detentores de notério saber nos temas de competéncia da IFI
e submetidos a argui¢do publica e aprovagao pelo Senado Federal.

Os mandatos dos membros do Conselho Diretor sdao de 4 (quatro) anos, ndo podendo
ser coincidentes e ndo admitida a recondugdo. Esses membros s6 poderdo ser exonerados em
caso de rentncia, condena¢do judicial transitada em julgado ou processo administrativo
disciplinar, bem como por voto de censura aprovado pela maioria absoluta dos membros do
Senado Federal.

Ainda conforme a Resolucdo, os relatérios elaborados pela IFI devem informar a
eventual ocorréncia de voto divergente e ser tornados publicos apds aprovagdo pela maioria do
Conselho Diretor.

De acordo com o diretor-executivo da Institui¢do, “o foco de uma instituicdo dessa
natureza € combater os maiores males dos orcamentos: a falta de realismo nas projecoes

macroecondmicas e fiscais e o baixo grau de transparéncia” (SALTO, 2017). Nesse sentido, e
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como forma de exemplificar os resultados iniciais da atuacdo da IFI, a tabela a seguir apresenta
os dados relativos as projecoes do PIB, constantes do primeiro relatério:

Tabela 11 — Crescimento projetado do PIB real

Ano IFI FOCUS! LDO/LOA?
2017 0,46 0,50 1,60
2018 1,93 2,20 2,50
2019 2,38 2,50 2,50

Fonte: RAF - Relatério de Acompanhamento Fiscal, fevereiro de 2017.
1. Mediana do ranking top 5 para a taxa de fim de ano. Apuracao em 20/01/2017.
2. Considerou-se o valor da LOA para 2017 e da LDO para os anos seguintes.

Conforme se observa, a projecao da IFI para o crescimento do PIB em 2017 € de 0,46%,
divergindo consideravelmente do percentual de 1,6% apresentado na LOA. Mais ainda,
observa-se que a projecdo utilizada pelo governo também se distancia daquela elaborada pelo
Boletim Focus, que se mostra de certo modo alinhada a da IFL.

Na anélise da IFI, “as projecdes da LDO sdo invariavelmente mais otimistas que as
demais, com excecdo da de 2019, quando se iguala a projecdo de mercado. Como as receitas
dependem do crescimento do PIB, € crucial que se avalie o realismo das estimativas contidas
na LDO”.

Desse modo, resta evidenciado que a elaboracdo de projecdes de parametros
macroecondmicos por institui¢des independentes, como as IFIs, pode contribuir para um debate
e uma andlise critica em torno dos nimeros adotados pelo governo, for¢cando este a buscar maior
integridade no processo de gestdo fiscal. Essa contribui¢do € comprovada quando se observa as
inimeras reportagens na midia em decorréncia ja dos primeiros resultados apresentados pela
IFL

Cabe destacar que o modelo de criacdo da IFI, qual seja, no ambito do Senado, nédo foi
objeto de andlise. Entretanto, registra-se que esse tema € relevante e, por isso, deve ser objeto

de estudos futuros.

3.2. ORGAOS DE CONTROLE

3.2.1. O Tribunal de Contas da Uniao - TCU

O inciso I do art. 59 da LRF dispde sobre a atuacio do controle externo e interno no

tocando a fiscaliza¢do de seu cumprimento nos seguintes termos:

Art. 59. O Poder Legislativo, diretamente ou com o auxilio dos Tribunais de
Contas, e o sistema de controle interno de cada Poder e do Ministério Publico,
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fiscalizardo o cumprimento das normas desta Lei Complementar, com &nfase
no que se refere a:
I - atingimento das metas estabelecidas na lei de diretrizes or¢amentérias.

Por sua vez, a Resolucdo TCU n® 142/2001, que dispde sobre as competéncias atribuidas
ao Tribunal de Contas da Unido pela LRF, disciplina, por meio do art. 3°, que caberd ao
Tribunal:

IV — acompanhar, bimestralmente:

a) a execucao orcamentaria e financeira da Unido, por meio do Relatério
Resumido da Execugdo Orcamentdria, do Relatério de Avaliacdo de Receitas
e Despesas Primdrias, do Relatério de Avaliacdo do Cumprimento das Metas
Fiscais, do Relatério do Resultado do Tesouro Nacional, da Nota para a
Imprensa de Politica Fiscal do Banco Central e de outros demonstrativos e
documentos, com vistas a avaliar a compatibilidade dos resultados fiscais
alcancados com as respectivas metas estabelecidas na Lei de Diretrizes
Orgamentdrias e o desempenho de outros indicadores orcamentarios e
financeiros frente as respectivas projecoes, bem como a necessidade e a
conformidade da efetivacdo da limitacado de empenho e movimentacao
financeira prevista no art. 9° da Lei de Responsabilidade Fiscal. (grifos
Nnossos)

Em que pesem outros trabalhos realizados pelo Tribunal, em cumprimento as
disposi¢des normativas, o TCU vem realizando acompanhamento destinado a avaliar as receitas
primadrias, despesas primdrias impactantes, resultado primdrio e o contingenciamento,
especialmente com relagdo ao risco de ndo atingimento das metas de resultado primaério.

No exercicio de 2016, a atuagdo do 6rgao, por meio da Secretaria de Macroavaliacao
Governamental — Semag, apontou como resultados relativos ao 1° e 2° bimestres a identificagao
de superestimativa de receitas e de subestimativa de despesas, medidas estas que resultaram na
subestimativa dos montantes necessarios de limitacdo de empenho.

Vale citar que essa atuagdo da Semag resultou no Acérdao TCU n°® 746/2017 — Plenério,
o qual recomendou a STN e a SOF a realizagdo de estudos abrangentes e aprofundados visando
o estabelecimento de metodologia para publica¢do dos Relatérios de Avaliacdo de Receitas e
Despesas Primdrias, incluindo requisitos como: a) premissas que caracterizem o nivel de
probabilidade da efetivacdo das receitas e despesas primdrias; b) critérios e motivacdes
utilizados para afericdo dessa probabilidade e dos valores considerados; c) cronograma de
realizacdo dos diversos eventos que resultardo no aumento de receita ou na reducdo de despesa.

Em relacdo ao acompanhamento relativo ao 3° bimestre, dentre outros apontamentos
feitos pela Semag, ressalta-se a indica¢do de insuficiéncia de dados no Relatério de Avaliacdo
de Receitas e Despesas Primdrias, comprometendo a transparéncia do relatério. Como
consequéncia, o Acorddao TCU n°® 747/2017 — Plendrio recomendou a STN e a SOF que nos

proximos relatérios constassem as memorias de célculo relativas as frustacdes e novas
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estimativas de receitas, bem como fossem apresentadas justificativas das variagdes e dos
desvios nas estimativas das despesas primadrias.

Por fim, no que se refere ao 5° bimestre de 2016, dentre os objetivos do trabalho
realizado pela Semag destaca-se, como de maior relevancia para o contexto aqui abordado, a
participacdo da JEO na elaboragdo dos relatdrios bimestrais.

A Secretaria apontou, entdo, a falta de institucionalizacdo da Junta e seus supostos
poderes para definir ou alterar os valores inseridos nos relatérios bimestrais, sem o devido
registro formal dessa atuagdo, contrariando os principios da publicidade, da transparéncia, do
acesso a informacdo e da governanga. De acordo com a Semag, a necessidade de formalizagdo
das instituicdes esta relacionada ao conceito de accountability, citada na Instru¢cdo Normativa
Conjunta n°® 1/2016, do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestio e Controladoria-Geral
da Unido como:

Conjunto de procedimentos adotados pelas organizagdes publicas e pelos
individuos que as integram que evidenciam sua responsabilidade por decisodes
tomadas e acdes implementadas, incluindo a salvaguarda de recursos publicos,
a imparcialidade e o desempenho das organizacdes.

Conforme ja citado, a atuacdo da Semag resultou na expedi¢do do Acérdao TCU n°
803/2017 — Plenério, no qual foi determinado a Casa Civil da Presidéncia da Republica que seja
realizada “a constituicdo da Junta de Execucdo Orcamentdria, com o estabelecimento, no
minimo, dos membros que a integrarao, das competéncias, das atribuicdes e das regras de
decisao”. Mais ainda, o Acérdao indica a necessidade de que as deliberacdes da JEO relativas
aos Relatorio de Avaliacdo de Receitas e Despesas Primdrias sejam formalizadas em ata ou
decisdo conjunta motivada, como forma de permitir a identificacio de estimativas inseridas nos
relatérios bimestrais cujos montantes foram definidos ou alterados pela Junta ou baseados em
estudos técnicos e decisdes da Secretaria do Tesouro Nacional e/ou da Secretaria de Orgamento
Federal.

Conforme observado, a atuagdo do TCU tem buscado aprimorar aspectos relativos a
transparéncia do processo de gestdo fiscal, estimulando o cumprimento das disposi¢cdes
insculpidas na LRF. Mais ainda, os citados trabalhos do Tribunal demonstram como sua
atuacdo, como 6rgao de controle externo, tem refor¢ado o atual desenho institucional da gestao

fiscal brasileira, que ainda possui desafios a serem superados.



38

3.2.2. O Ministério da Transparéncia, Fiscalizacao e Controladoria-Geral da Unido —
CGU

No intuito de contribuir para o processo de gestdo fiscal brasileira, a CGU iniciou, no
exercicio de 2016, trabalho de andlise dos riscos envolvidos nas proje¢des constantes dos
Relatorios de Receitas e Despesas Primarias do Governo Federal. Tal iniciativa tem como base
legal o disposto no ja citado inciso I do art. 59 da LRF, o qual incumbe aos 6rgdos de controle
interno a fiscalizagdo do cumprimento da lei no que se refere ao atingimento das metas
estabelecidas na LDO.

O trabalho realizado pela CGU tem como finalidade o acompanhamento da gestao fiscal
realizada pela SOF na consecuc¢@o das metas fiscais pré-estabelecidas, e traz a tona a questio
do apetite ao risco'? assumido no processo or¢amentdrio de cada exercicio.

De acordo com o Relatério de Auditoria n® 201601621, para o exercicio de 2016, em
cada marco avaliativo, ou seja, bimestralmente, foram analisadas as rubricas listadas no quadro
a seguir:

Quadro 1 - Rubricas analisadas — 2016

Receitas Previdenciarias

Despesas Previdencidrias

Contribuicdo para o Plano de Seguridade Social do servidor piblico

Cota-parte de Compensagdes Financeiras

Salario Educacdo

Receitas Préprias

Demais Receitas

Despesas de Pessoal
LOAS & RMV

Abono Salarial & Seguro Desemprego

Receitas Tributarias

Receitas decorrentes de concessoes, dividendos e receitas
extraordindrias previstas pela RFB*
Fonte: Relatorio de Auditoria n°® 201601621 — CGU.
*Analisadas de forma qualitativa devida a baixa sazonalidade.

De forma resumida, o procedimento proposto pela CGU possui trés etapas:
e Avaliacdo das projecdes oficiais frente as projecdes da CGU;

e Estimagdo do risco orcamentario; e

12 Ressalta-se que o procedimento se restringe ao risco or¢amentario latu sensu — o risco de frustragdo de receitas
ou de execucdo de despesas obrigatérias em montante superior ao estimado — ndo abordando o risco
orcamentdrio propriamente dito, qual seja, o decorrente de erros nas estimativas dos parametros
macroecondmicos divulgados pela SPE/MF.
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¢ Comparagao do montante de risco apurado com a principal ferramenta de ajuste,
a despesa discriciondria disponivel.

Para fins de andlise, o trabalho divide o risco da programacdo orcamentdria em “riscos
inerentes”, “riscos de integridade” e “riscos decorrentes de fatores legislativos e/ou
extraordindrios”. O primeiro se refere ao risco envolvido em qualquer processo de definicao de
estimativas, ou seja, aquele que sempre existird, e € aferido em fun¢ao do desempenho histérico
das projecdes oficiais. O segundo decorre da identificacdo de eventuais erros ou falhas
metodoldgicas que possam ocorrer no cdlculo de tais proje¢des. Os ultimos decorrem da
incerteza relacionada aos fatores legislativos e/ou extraordindrios, seja pela necessidade de
ainda serem ratificados pelo Congresso Nacional, seja por serem oriundos de operacdes de
dificil orcamentagao.

Em linhas gerais, a metodologia busca comparar, a cada marco avaliativo bimestral, a
projecao oficial frente a projecdo prépria elaborada pela CGU, de modo a verificar o
enquadramento daquela dentro de uma margem de tolerancia, estabelecida com base em um
desvio médio histérico da projecao da CGU.

Para os casos em que o desvio apurado encontra-se dentro da margem de tolerancia, a
projecao oficial € considerada vélida, o risco inerente € calculado e o risco de integridade é
considerado nulo. Caso contrério, ou seja, caso o desvio entre a projecao oficial e a da CGU
ultrapasse a margem de tolerancia, ambos os riscos, inerente e de integridade, sao calculados.

Por fim, € calculado o risco decorrente de fatores legislativos e/ou extraordindrios, onde
sdo incluidos os valores referentes as projecdes de receitas a arrecadar como concessoes,
dividendos e operacdo com ativos, devido as incertezas e dificuldades de estimativa. Esse risco,
somado ao inerente e ao de integridade, compde o risco total apurado a cada bimestre, o qual é
comparado 4 margem contingencidvel'? constante do respectivo Relatério Bimestral.

De modo a apresentar os resultados do primeiro ano de execucao da metodologia, o ja
citado relatério da CGU demonstra graficamente o comportamento das projecdes proprias e
oficiais ao longo de 2016 para algumas rubricas especificas, ao passo que discorre sobre 0s
alertas de risco enviados a SOF sobre os riscos embutidos nas projecdes. A titulo ilustrativo, o
grafico a seguir demonstra o comportamento das projecdes de receita de Cota-Parte de
Compensacdes Financeiras, a qual ultrapassou a margem de tolerancia em 3 marcos avaliativos

em 2016:

3 A margem contingencidvel consiste no limite de empenho abatido das despesas obrigatérias com controle de
fluxo, das emendas impositivas e do montante das despesas discriciondrias necessario ao cumprimento das
aplicacdes minimas de recursos em saude e educacdo determinadas pela Constituicdo, além das despesas ja
empenhadas.
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Grafico 3 — Projecao Oficial vs Projecio CGU vs Realizado
Cota-Parte de Compensacoes Financeiras — 2016

Proje¢do Oficial Projecdo CGU e e e e e Realizado
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Fonte: Relatério de Auditoria n° 201601621 — CGU.
Conforme se observa, apesar de ao longo do exercicio as projecdes oficiais da rubrica
terem sido ajustadas, chegando a atingir no 5° bimestre um montante inferior ao efetivamente
arrecadado, o valor da projecdo no 1° bimestre se apresentava demasiadamente superior (9%) a
projecao da CGU. Nesse caso, bem como naqueles relativos as demais receitas e despesas que
ultrapassam a margem de tolerincia, o trabalho desempenhado pela CGU mostra-se como
relevante ferramenta de controle na gestdo fiscal, ao passo que pode revelar eventuais
otimismos nas projecdes oficiais.

Complementarmente, as andlises das rubricas subsidiam o cédlculo do risco total a cada
bimestre, o qual é cotejado com a margem passivel de contingenciamento. O grafico a seguir
ilustra a dindmica dessas duas varidveis no exercicio de 2016:

Grafico 4 — Risco vs Margem Contingencidvel — 2016 (em bilhoes R$)

Risco Total Despesas Passiveis de Contingenciamento

32,4
18,6

10,1

2,8

12 Bimestre 22 Bimestre 32 Bimestre 49 Bimestre 52 Bimestre

Fonte: Relatério de Auditoria n°® 201601621 — CGU.
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A partir da andlise do grafico nota-se que no 1° bimestre de 2016 o risco total calculado
pela metodologia da CGU correspondeu a quase o dobro da margem passivel de
contingenciamento. Em outras palavras, em se materializando parte substancial dos riscos
mensurados no 1° bimestre, nio haveria margem contingencidvel suficiente para absorvé-los'?.

Para os bimestres seguintes, os montantes das despesas passiveis de contingenciamento
superaram o risco total apurado pela metodologia da CGU, em decorréncia da ado¢ao de um
cendrio mais conservador das projecoes oficiais, revelando assim maior responsabilidade em
termos de gestdo fiscal no pafs.

Cumpre destacar que o trabalho da Controladoria, executado ja no inicio do exercicio,
tem o conddo de contribuir para uma andlise tempestiva sobre eventuais necessidades de
contingenciamentos, os quais, se nao realizados oportunamente, podem comprometer o
atingimento da meta fiscal do exercicio. Mais ainda, a apresentac¢do dos resultados pela CGU
pode impulsionar a necessidade de justificativas pelos atores responsaveis pela gestdo fiscal,
caso estes ndo adotem as medidas cabiveis para mitigar os riscos do processo.

Vale frisar, entretanto, que todo esse efeito do trabalho do 6rgao, principalmente no que
tange ao potencial de mitigacdo da adog¢do de projecdes otimistas pelo governo, pode ser
potencializado por meio de uma maior publicidade e tempestividade na apresentacdo dos
resultados, principalmente no decorrer do exercicio. No decorrer do ano de 2016, ou seja, no
primeiro ano de aplicagdo da metodologia, os produtos das andlises realizadas foram expressos
em notas técnicas bimestrais direcionadas estritamente a SOF. A divulgagdo para o publico em
geral se deu apenas apds o término do exercicio, quando da elaboracdo do relatério que
consolidou todos aqueles resultados bimestrais.

De todo modo, conclui-se que a iniciativa do 6rgio, assim como aquelas do TCU e das
Instituicdes Fiscais Independentes, refor¢a o desenho institucional da gestao fiscal brasileira ao
passo que confrontam os niimeros apresentados pelo governo, tanto em termos de projecdes de
receitas e despesas, quanto de parametros macroecondmicos, estabelecendo assim um ambiente

de controle, formal e informal, na gestdo fiscal brasileira.

!4 Cabe destacar que a avaliagio da CGU relativa ao 1° bimestre de 2016 analisou as proje¢des constantes do
Relatério de Avaliacdo de Receitas e Despesas Primarias do 1° Bimestre, o qual foi elaborado sob a gestdo do
governo Dilma Roussef. J4 as demais avaliagdes foram realizadas a partir de relatérios elaborados sob a gestdo do
governo Michel Temer.
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3.3. O CONTROLE SOCIAL

A introdugdo da reforma gerencial no Brasil teve como caracteristica a busca por uma
ampliacdo da autonomia das entidades descentralizadas do governo e objetivou aumentar a
dindmica e a eficiéncia das organizacdes publicas. Em contrapartida, surgia a necessidade de
estabelecer e aperfeicoar mecanismos de controles sobre os gestores ptblicos.

Bresser Pereira (2001, p. 146) registra que “os controles sociais sdo essenciais na
administracao publica gerencial na medida em que compensam a reducao do controle legal de
procedimentos e complementam o controle de resultados”.

Bobbio, Mateucci e Pasquino (2004, pag. 283) definem controle social como:

O conjunto de meios de intervencao, quer positivos quer negativos, acionados
por cada sociedade ou grupo social a fim de induzir os préprios membros a se
conformarem as normas que a caracterizam, de impedir e desestimular os
comportamentos contrdrios as mencionadas normas, de restabelecer
condi¢des de conformagdo, também em relacio a uma mudanca do sistema
normativo.

Vale citar que diversos dispositivos constantes da Constituicao Federal de 1988 e de leis
visam proporcionar e buscar maior controle social, por exemplo, por meio da participagdo na
formulacdo de politicas publicas e da fiscalizacdo permanente da aplicacdo dos recursos
publicos. Sobre o tema, o art. 37 da Carta Magna disciplina que:

§ 3° A lei disciplinara as formas de participagdo do usudrio na administracio
publica direta e indireta, regulando especialmente:

I - as reclamacdes relativas a prestacdo dos servigos publicos em geral,
asseguradas a manutencao de servigos de atendimento ao usudrio e a avaliagdo
periddica, externa e interna, da qualidade dos servigos;

IT - o acesso dos usudrios a registros administrativos e a informagdes sobre
atos de governo, observado o disposto no art. 5°, X e XXXIII;

III - a disciplina da representacdo contra o exercicio negligente ou abusivo de
cargo, emprego ou funcio na administracdo publica.

Acrescenta-se, ainda, a conceituacgdo trazida pelo Portal da Transparéncia do Governo
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Federal , o qual destaca que:

Por meio da participagdo na gestdo publica, os cidaddos podem intervir na
tomada da decisdo administrativa, orientando a Administracao para que adote
medidas que realmente atendam ao interesse puiblico e, a0 mesmo tempo,
podem exercer controle sobre a agdo do Estado, exigindo que o gestor ptiblico
preste contas de sua atuacao.

15 Disponivel em: http://www.portaldatransparencia.gov.br/controleSocial/. Acesso em 08/04/2017.




43

Especificamente no campo or¢amentdrio, nos dltimos anos o estimulo a participacdo e
ao controle social vem ganhando for¢a, com a disseminagdo de diversas iniciativas como o
orcamento participativo'® e a transparéncia ativa relacionada ao processo orcamentario.

Entretanto, apesar dos avancos ja percorridos nesse campo, frisa-se que no campo da
gestdo fiscal brasileira pouco se avancou em termos de controle social. Assuntos como
responsabilidade fiscal, metas fiscais, contingenciamento de despesas, dentre outros, nao sdao
de ficil entendimento e, consequentemente, sdo pouco conhecidos pelos cidadaos, além de
muitas vezes dridos até aos olhos de especialistas.

Assim, observa-se que o primeiro passo para o avango do controle social sobre a gestao
fiscal deve ser focado na disseminacdo de conhecimento do assunto, bem como da sua
importancia, para sociedade. Nesse sentido, destaca-se, inicialmente, o Orcamento Cidadao,
elaborado anualmente pela SOF, que apesar do foco em questdes orcamentdrias, ja apresenta
conceitos relativos a gestdo fiscal em linguagem simples, ou seja, sem a densidade técnica que
geralmente permeia o tema. A titulo de exemplo, vale citar a conceituagdo de resultado
primdrio, a qual faz um paralelo com o orcamento familiar, utilizada na Edicdo de 2016'7
documento:

E tudo aquilo que o Governo arrecada menos aquilo que ele gasta, sem
considerar as receitas e despesas relacionadas a divida que ele ja possui (juros
e amortizacdes). Comparando com um orcamento familiar, o resultado
primdrio de uma familia seria o que sobra da renda familiar depois de pagas
todas as despesas do dia a dia, mas antes do pagamento das prestagcdes de
financiamentos e empréstimos e os juros do cheque especial ou do cartdo de
crédito.

De acordo com o documento, a utilizacdo de ‘“uma comunica¢do mais efetiva é
fundamental porque contribui para viabilizar novos canais de participacdo, amplia as
possibilidades para que as pessoas acompanhem as acdes do Governo Federal e ainda ajuda a
ensejar o consenso em torno dos principais desafios do Brasil”. Entretanto, apesar de importante
iniciativa, vale citar que o Or¢amento Cidadao contempla pouco conteudo em termos fiscais,
ndo abarcando explicagdes a respeito dos mais variados conceitos e dos mecanismos que
permeiam o tema, como as avaliacdes de receitas e despesas primdrias realizadas

bimestralmente.

16 De acordo com o Portal da Transparéncia, no orcamento participativo “a populacdo decide as prioridades de
investimentos em obras e servigos a serem realizados a cada ano, com os recursos do orcamento da prefeitura.
Além disso, ele estimula o exercicio da cidadania, o compromisso da populagdo com o bem publico e a co-
responsabilizagdo entre governo e sociedade sobre a gestdio da cidade”. Disponivel em:
http://www.portaldatransparencia.gov.br/controleSocial/OrcamentoParticipativo.asp. Acesso em 08/04/2017.

17 Disponivel em: http://orcamentofederal.gov.br/clientes/portalsof/portalsof/orcamento-cidadao/mp_orcamento-
cidadao-2016_a4 31-08-15_d_12h29.pdf. Acesso em 08/04/2017.
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Assim, de modo a subsidiar o exercicio do controle social sobre a gestdo fiscal, um passo
inicial vislumbrado pode ser o aprimoramento do Or¢amento Cidaddo ou até mesmo a criagdao
de documento especifico sobre o tema por parte do governo. O conhecimento da sociedade
sobre o assunto tem o condao de subsidiar seu entendimento e a formagao de uma anélise critica
arespeito do que dispdem os diversos instrumentos responsaveis por dar transparéncia a gestao
fiscal no pais, como o relatério de avaliagdo do cumprimento das metas fiscais quadrimestrais,
publicado em atendimento ao disposto no §4° do art. 9° da LRF.

Em nivel mais técnico, vale citar a existéncia de instrumentos como as Notas Técnicas
Conjuntas do Congresso Nacional, elaboradas anualmente como subsidio a andlise e aos
trabalhos legislativos de apreciacdo do PLDO. Tal ferramenta, ndo obstante ser util na
demonstracdo do panorama fiscal em termos de LDO, ndo ¢é direcionada para a sociedade e,
portanto, ndo € revestida de linguagem voltada para o entendimento geral dos cidaddaos. Mais
ainda, tendo em vista seu cardter interno, apesar de publicas as Notas ndo sdo objeto de ampla
divulgacdo para o publico externo.

Ainda no ambito do Congresso Nacional, acrescenta-se o surgimento, em 2015, do
Monitor Fiscal, criado para auxiliar senadores, deputados e cidaddos a entenderem melhor a
situacdo fiscal da Unido. Essa ferramenta, de publicacdo mensal, segue um padrdo que permite
ao leitor comparar a evolucdo do cendrio fiscal ao longo do exercicio, comparando o superavit
ou déficit primério alcancado com a meta e com as projecdes de mercado.

Outra iniciativa passivel de destaque € a criacdo do Prisma Fiscal pela SPE, em 2015,
com a finalidade de coletar as expectativas de mercado para a evolucao das principais varidveis
fiscais brasileiras. De acordo com seu portal na internet, o sistema “oferece uma oportunidade
para o aprimoramento dos estudos fiscais no Pais, além de facilitar o controle social a partir de
uma ancoragem das expectativas quanto ao desempenho de importantes varidveis fiscais
brasileiras”.

A partir das estatisticas de expectativas divulgadas mensalmente pelo Prisma Fiscal, as
empresas e os cidaddos conhecem o que os agentes de mercado estdo projetando sobre os
resultados da politica fiscal, constituindo-se assim em importante instrumento para o
planejamento de suas agdes em diferentes horizontes de tempo e subsidiando a sociedade na
andlise critica das projecdes utilizadas pelo governo. Ressalta-se, ainda, que a partir das
divulgacdes oficiais dos valores efetivamente realizados € feita uma medi¢do do nivel de erro
das projecdes dos agentes, de modo que ha um constante estimulo ao aperfeicoamento de suas

metodologias.
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Toda essa explanacdo demonstra que, atualmente, hd uma quantidade considerdvel de
instrumentos capazes de subsidiar o controle social sobre a gestdo fiscal brasileira. No que se
refere exclusivamente aos demonstrativos oficiais de transparéncia fiscal, Saintive (2015), em
apresentacdo do Tesouro Nacional, relativa aos 15 anos de LRF, destacou que “segundo
avaliacdo do FMI, realizada em 2005, o Brasil atingiu um nivel alto de transparéncia fiscal”,
decorrente, dentre outras, da producdo e disseminacdo eletronica de dados satisfatoria,
comparativamente a paises de mesmo nivel de desenvolvimento. Mais ainda, registra-se a
constante evolugdo do contetido desses demonstrativos, inclusive em decorréncia de atuagdes
recorrentes dos 6rgdos de controle.

Entretanto, apesar do avango na transparéncia fiscal e da quantidade de instrumentos
atualmente existentes que podem subsidiar a andlise da sociedade, vale refor¢ar novamente, o
conhecimento geral da sociedade sobre o tema ainda € incipiente, revelando necessidade
emergente de suprir tal lacuna. Para tanto, medidas como a realizag@o de cursos por escolas de
governo e a criacdo ou aperfeicoamento de instrumentos que se utilizem de uma linguagem
simples e acessivel ao publico em geral podem se mostrar eficazes nesse processo de evolugao.
Mais ainda, a tais medidas deve ser dada ampla publicidade em meios como redes sociais e
midia, amplamente acessiveis a populacdo, além dos proprios sitios dos 6rgdos na internet.

A evolucao em termos de controle social no &mbito fiscal mostra-se como uma potencial
ferramenta para mitigar os problemas relativos ao desenho institucional brasileiro, apresentados
ao longo do trabalho. Maior conhecimento da sociedade sobre o tema, sua participagao e o
efetivo controle levam o governo a adotar medidas mais adequadas na busca da gestao fiscal

responsavel, tema preconizado na LRF.
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4. CONCLUSAO

A LRF estabelece normas de finangas publicas voltadas para a responsabilidade fiscal
no Brasil. Nesse sentido, e face aos recentes problemas econdmicos e fiscais enfrentados pelo
pais, o presente trabalho analisou o atual desenho institucional da gestdo fiscal brasileira e
apontou fragilidades que confirmam a hipé6tese de que tal desenho ndo tem garantido a definicao
de projec¢des realistas a respeito das varidveis fiscais. Esse cendrio tem resultado em recorrentes
frustragdes de receitas, contingenciamentos excessivos e alteracdes das metas inicialmente
fixadas nas LDOs, contribuindo para uma trajetdria insustentdvel para a divida piblica no longo
prazo.

Ao longo do trabalho foi observado que essas frustracdes de receitas sio resultantes de
excesso de otimismo do governo federal quando das proje¢des. Conforme demonstrado, de
2010 a 2015 a receita realizada esteve sempre abaixo do valor estimado, imprimindo
necessidade constante de revisdo das projecdes e revelando elevado risco de ndo execugdo das
despesas inseridas no orcamento.

Destacou-se, ainda, que as projecdes de receitas sdo impactadas diretamente pelos
parametros macroecondmicos constantes da grade de pardmetros elaborada pela SPE/MF. Em
decorréncia, comparou-se os parametros de PIB, [IPCA, Taxas de Cambio e Selic constantes
dos PLOAs e estimados pelo mercado, ainda nos anos de 2010 a 2015, aos numeros
efetivamente observados no periodo. Tal exame possibilitou concluir que as projecdes definidas
pelo mercado tém se mostrado mais aderentes ao realizado, confirmando o otimismo adotado
pelo governo.

Passou-se, entdo, a andlise do desenho institucional da gestdo fiscal, ressaltando a
participacdo de atores internos. Como resultado, concluiu-se pela necessidade de maior
transparéncia do processo de elaboragdo e defini¢cdo dos parametros constantes da Grade de
Parametros, demonstrando a metodologia e identificando os responsaveis.

Mais ainda, verificou-se que apesar de ter participacdo relevante no processo, a Junta de
Execuc¢do Orcamentdria ainda ndo foi institucionalizada. Nao ha defini¢do formal de sua
composi¢do, momentos e formas de atuagdo, e suas decisdes ndo registradas em atas que
permitam identificar o resultado da atuacao dessa instincia. Tal realidade fragiliza o desenho
institucional e a transparéncia da gestdo fiscal, ao passo que impossibilita a identificacdo da
instancia responsdvel pela definicdo das projecdes utilizadas no processo. Além disso, este
cendrio possibilita a imposi¢do de interesses particulares ou voltados para grupos especificos,

impedindo, muitas vezes o crescimento econdmico do pais e a melhoria de vida da populacao.
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A necessidade de sanar tais fragilidades foi reforcada pelo recente Acérdio TCU n°
803/2017 — Plenario, o qual determina a institucionalizagdo e o registro formal das decisdes da
JEO. Ressalta-se que apesar de atualmente, com a assun¢ao do novo governo, em 2016, ter se
observado a adocao de premissas mais realistas, a adequagao do desenho institucional mostra-
se imperativa para que essa realidade perdure, ou seja, para que aquele otimismo praticado nao
volte a ocorrer.

Por outro lado, em que pesem as fragilidades apontadas, o trabalho demonstrou que
independentemente das suas correcdes, alguns atores externos ao processo, porém inseridos no
desenho institucional, vém contribuindo ou podem vir a contribuir para a gestdo fiscal
responsavel no pais.

Nesse sentido, foi apresentado o trabalho que vem sendo realizado e os primeiros
resultados divulgados pela Institui¢ao Fiscal Independente, do Senado Federal, a qual tem como
foco combater a falta de realismo nas projecdes macroecondmicas e fiscais e o baixo grau de
transparéncia. Adicionalmente, foram apresentados os resultados recentes da atuacdo do TCU
e a metodologia utilizada pela CGU para anélise dos riscos envolvidos nas projecdes constantes
dos Relatérios de Receitas e Despesas Primarias do Governo Federal.

Foi destacado, ainda, que no campo da gestdo fiscal brasileira pouco se avangou em
termos de controle social. Mostrou-se que apesar do avanco na transparéncia fiscal e da
quantidade de instrumentos atualmente existentes, que podem subsidiar a andlise da sociedade,
esta, de modo geral, ndo tem conhecimento em niveis que permitam exercer controle social
satisfatorio. Desse modo, revelou-se necessdria a disseminacdo do tema, bem como da sua
importancia, por meio da criacdo ou aprimoramento de instrumentos ja existentes, os quais
devem ser dotados de linguagem simples e acessivel.

Conclui-se, portanto, que hd necessidade de correcdo das fragilidades apontadas ao
longo do trabalho, de modo a evitar que interesses de curto prazo, apoiados em projecdes
otimistas, impactem a situacdo do pais no longo prazo. Tal evolucdo, acompanhada do
fortalecimento da participagdao dos atores externos ao processo, tende a reforcar o desenho
institucional da gestao fiscal brasileira, estabelecendo um ambiente de controle a partir do qual
os tomadores de decisdo sdo conduzidos a pautarem suas decisdes de acordo com a principal
diretriz buscada pela LRF, qual seja, de uma gestdo fiscal responsdvel, abandonando assim o
recorrente otimismo das projecdes visto nos tltimos anos.

Nesse sentido, observa-se como potencial tema a ser tratado em trabalho futuros a
realizacdo de estudo visando analisar o fortalecimento do desenho institucional da gestao fiscal

no Brasil apds a implementacgado de tais mudancas. Registra-se que os eventuais trabalhos sobre
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o tema podem abordar aspectos como a verificagdo do nivel de aderéncia das projecdes
realizadas pelo governo tanto em relagdo aos valores efetivamente observados, quanto em face
daqueles definidos pelo mercado.

Além disso, o presente trabalho iniciou uma discussao a respeito da transparéncia fiscal
no pais, tema este que deve ser melhor explorado em trabalhos futuros. Nesse caso, salienta-se
que a transparéncia fiscal deve ir além de meras publicagdes ou disponibiliza¢des de dados
sobre o orcamento e os gastos do governo na internet, partindo entdo para uma evolugdo em
termos de educacdo fiscal. Desse modo, estudos futuros podem avaliar o quanto o pais tem
evoluido nesse quesito, buscando identificar o grau de entendimento e acompanhamento dos

cidadaos sobre o tema.
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