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Novos Pilares de Responsabilidade Fiscal

Cesar van der Laan'

A flexibilizacdo da austeridade e a concomitante deterioracdo das contas
publicas demonstram que a manutencdo do equilibrio fiscal ainda depende de novos
avancos orientados ao fortalecimento do ambiente institucional pablico. Trata-se ndo de
medidas conjunturais de contingenciamento de gastos, mas do estabelecimento de
marcos complementares aos inicialmente introduzidos pela Lei de Responsabilidade
Fiscal (LRF).

Na nossa histdria econémica recente, a LRF constitui um dos mais relevantes
marcos para o equilibrio das contas publicas. A partir dos anos 2000, a busca pelo
equilibrio das contas publicas deixou de ser apenas um discurso e passou a estar
efetivamente institucionalizada como um préprio cédigo de conduta fiscal de
observacao cogente pelos gestores publicos em todos niveis federativos, com destaque
para os limites de despesas de pessoal e de endividamento que passaram a ser regra
rigida.Contudo, pilares institucionais como o conselho de gestdo fiscal ndo foram
aindaconstituidos. Da mesma forma, a indefinicdo quanto ao limite do montante da
divida consolidada da Unido, exigido pelo art. 48, XIV, da Constituicdo, coloca em
relevo a atuagdo do Legislativo nesse assunto.

Conselho de Gestao Fiscal e Instituicdo Fiscal Independente

A LRF estatuiu que o acompanhamento e a avaliacdo, permanente, da politica e
da operacionalidade da gestéo fiscal devem ser realizados por um conselho de gestéo
fiscal (CGF). Esse seria constituido por representantes de todos os Poderes e esferas de
Governo, do Ministério Publico e de entidades técnicas representativas da sociedade,
nos termos de lei ordinaria (8 2° do art. 67 da LRF). Referida lei, contudo, néo foi
editada e 0 CGF ndo foi instituido, passados mais de 15 anos ap0s a edi¢do da LRF.

Isso se explica pela composi¢éo do Conselho. Nos termos definidos pelo Projeto
de Lei (PL) n°3.744, de 2000, de iniciativa do Poder Executivo", em tramitacdo na
Camara dos Deputados desde sua apresentacdo, os potenciais conflitos de interesse entre
partes interessadas na expansdo e controle do gasto acabariam afastando uma
formatacgdo técnica, como esperado para esse tipo de instituicdo de controle. Tamanha
abrangéncia e diversidade de participantes poderia ser problematica do ponto de vista da
convergéncia de interesses, tendo em vista, ainda, que a responsabilidade precipua pelo
desempenho fiscal € do governo federal. De fato, no lado do governo, a composi¢édo
deveria estar restrita a quadros do Executivo, que é o responsavel por consolidar e
apresentar as pecas orcamentarias" - lembrando que essa é a logica observada na
politica monetéaria, desde a edicdo do Plano Real em 1994, para a composi¢do do
Conselho Monetario Nacional, cujos membros sdo agentes do Executivo Federal.

Recentemente, entretanto, a concepcdo de conselho de gestdo fiscal acabou
perdendo forca,diante dos debates em torno da Instituicdo Fiscal Independente (IFI).
Essa alternativa passou a ser discutida pelo Senado Federal, em 2015, e foi
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recentemente aprovada em 2016, nos termos do Projeto de Resolucédo do Senado n° 61,
de 2015. Esta terd carater técnico e auxiliard o Senado em sua competéncia de
fiscalizacdo do Executivo, reforcando o acompanhamento legislativo das contas
publicas, que hoje carece de uma institucionalidade mais efetiva, como demonstra 0 ndo
funcionamento, ainda que regimentalmente previsto, dos subcomités permanentes de
Fiscalizacdo da Execugdo Orcamentaria e da Avaliagdo da Receita no &mbito da
Comissdo Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizagdo (CMO), vis-a-vis a
existéncia de constrangimento politico e de conflito de interesse na relacdo entre
parlamentares e Governo.

No sistema presidencialista, essa autonomia da IFlI em relacdo ao Executivo
pode ser considerada mais adequada do que a instituicdo de um conselho de gestdo
fiscal composto por quadros do préprio Executivo, composi¢do que conflitaria com o
principio basico de gestdo de recursos financeiros, que impde a execucdo das funcdes de
execucdo e controle em pessoas distintas. A IFI pode efetuar controle just in time sobre
as contas publicas, em complementacdo as prerrogativas do Tribunal de Contas da
Unido (TCU), cuja atuacdo possui Otica essencialmente ex post, ou de julgamento de
contas efetivamente realizadas pela Unido, e a propria CMO.Além disso, a IFI pode
ocupar papel central ndo apenas no controle das contas pelo Legislativo, como também
na propria etapa de aprovagdo das pecas orcamentarias anuais, seguindo o exemplo do
veterano Congressional Budget Office dos EUA.

De fato, no ambito global, o estabelecimento de instituicdes fiscais
independentes tem representado uma das principais tendéncias, tendo sido criadas para
controlar a expansdao ampla do setor publico, como resposta anticiclica que caracterizou
0 pos-crise 2008 nas economias centrais. Visam robustecer o arcabouco institucional
para garantir o equilibrio duradouro das contas publicas, bem como sinalizar um
compromisso tempestivo em prol da sustentabilidade fiscal — finalidades que s&o
aplicaveis e apropriadas também para o setor publico brasileiro. No atual momento
fiscal doméstico, a constituicdo de uma instituicdo técnica como a IFI representa uma
possibilidade de elevar a qualidade do debate publico sobre a politica fiscal, a partir da
promo¢do de maior grau de adequacdo orcamentaria, prestacdo de contas e
accountability.

Isso decorre de sua competéncia, dentre outras, em estimar parametros e
variaveis relevantes para a construcdo de cenarios fiscais e orcamentarios, com base
técnica e ndo politica — por defini¢do, mais crivel —, reduzindo a politizacdo em torno
das projecBGes orcamentarias de receitas e despesas. No limite, pode até contrapor a
reiterada superestimativa de receitas orcamentarias, que ocorre tanto no ambito do
Executivo quanto no proprio Legislativo, até como meio para dar margem a introdugao
das emendas impositivas. Com carater técnico e apartidario, a IFI pode impor maior
custo politico & eventual indisciplina fiscal,ja a partir do processo legislativo
orcamentario, estimulando a adocao de politicas fiscais mais sélidas com base em pecas
orcamentarias mais criveis. 1sso pode ateé evitar casos de revisdo de meta fiscal como a
que estamos vendo, decorridos apenas poucos meses de execugdo or¢camentaria — ndo
gue a revisdo ao final de um exercicio proporcione alguma credibilidade a gestdo
publica.
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Quando falamos em responsabilidade fiscal, o foco sempre esteve voltado a
execucao financeira da programacdo orcamentaria, mas o ciclo fiscal é mais amplo e
comeca ja a partir das definicdes e estimativas das pecas orcamentarias. Na verdade, a
falta de sinceridadena fixagdo da despesa e na previsao da receita € um grande desafio
do orcamento publico — por isso 0 processo legislativo orcamentario deve ser tutelado
por um sistema adequado de freios e contrapesos. A integridade e a qualidade das
projecdes orcamentarias, do planejamento fiscal e, posteriormente, da execucgdo
orcamentaria devem ser promovidas mediante rigorosa aderéncia ao conceito de
qualidade do gasto publico, partindo da reestimativa seria de receitas anuais no
Congresso. No presidencialismo de coalizao, a IFI pode mitigar o descompromisso dos
parlamentares com o ciclo fiscal, muito mais afetos a ganhos politicos de curto prazo do
que com o efetivo controle fiscal-orgamentario.

Limite Constitucional para a Divida Consolidada da Uniao

Aresponsabilidade fiscal em muito se sustenta em “regras de teto”, que
estabelecem limites ou metas quantitativas claras para agregados relevantes como
despesas de pessoal, resultados primario ou nominal e divida pablica. Sdo mecanismos
de gestdo que visam atender a preocupacdo classica que diz respeito ao controle de
divida e déficits excessivos.

Ao lado do que ja ocorre para os outros entes federados, a regra de
“convergéncia” dadivida da Unido constitui limitacdo prudencial e ao mesmo tempo
terminativa para o endividamento pablico federal, nos termos do projeto de Resolucéo
do Senado Federal (PRS) n° 84, de 2007, ainda em tramitacdo, que propde a fixagédo
delimite para a dividafederal. A proposicdo, gestada logo apos a introducdo da LRF,
nada mais constata que ha limites para o financiamento do Estado, que precisa estar
dentro de uma trajetoria crivel. Naturalmente, o efeito esperado do indicador proposto €
a limitacdo dos gastos publicos, caminho que o proprio mercado ja apontou pelo
rebaixamento do grau de risco da divida soberana brasileira — custo com externalidade
negativa para a economia brasileira como um todo, que teria sido evitado diante de um
limite ja posto legalmente.

Uma preocupacdo refere-se a factibilidade e ao impacto do nivel de
endividamento definido — de 4,4 RCL para a divida bruta —, ainda que seja bem mais
amplo do que o estabelecido para os Estados e Municipios (de 2 e 1,2 RCL,
respectivamente), para comportar suas atribuicbes de gestdo macroecondmica.Ainda
que a definicdo do indicador envolva incerteza, trata-se de um nimero crivel, que é bem
superior ao valor inicialmente apresentado na proposta inicial do Executivo, de 3,5 RCL
quando o endividamento estava na ordem de 2 RCL e a preocupacdo era de ser muito
elevado e estimular ainda mais o endividamento da Unido. O cenario, hoje, € outro, com
a deterioracdo do estoque da divida para o patamar de 6 vezes aRCL, mostrando a
conveniéncia e a necessidade do novo limite legal.

Asistematica para alcangd-lo mitiga eventual descompasso maior ao setor
publico, pois, de acordo com a proposta em tramitacao, a convergéncia da divida com a
implementacdo da regra seré gradual em horizonte temporal amplo de 15 anos, com o
limite proposto sendo atingido apenas apds 2030.Essa sistemaética € consistente ao



=~=Brasi

Economia e Governo

www.brasil-economia-governo.org.br

indicar um caminho longo de convergéncia fiscal, com a proporcdo de reducéo de 1/15
por ano,que equivale a menos de 1,5% do PIB — o proprio historico de esforgo fiscal e
geracdo de superavit primario (com valores chegando a 3% do PIB) mostra capacidade
de adequacdo e convergéncia do setor publico.Além disso, traz ressalvas e condi¢des de
flexibilizacdo fiscal em situacfes adversas, uma sistematica que ja encontra respaldo na
prépria LRF.

De fato, ha uma tendéncia global de estabelecimento de regras fiscais maltiplas,
controlando mais de um agregado de politica fiscal ndo apenas no curto prazo, como se
observa nas economias centrais. O mais comum sao regras que controlam o resultado
fiscal e a divida publica simultaneamente, mas, no caso da Europa, mergulhada em
grave situacdo fiscal a partir da crise de 2008, o descontrole orcamentario e da trajetdria
de endividamento forcou a imposicdo de um novo conjunto de regras para a
convergéncia e disciplina fiscal, especialmente nos paises do Sul, voltadas para a
propria estabilizacdo e manutencdo do regime monetario da zona do Euro. O Pacto
Fiscal Europeu,complementou, em 2012, as regras do Tratado de Maastricht (1992) —
que estabeleceu limite de endividamento bruto de 60% do PIB e restringiu o déficit
nominal nos paises-membros a 3% do PIB. Assim, estipulou limite de 1% do PIB para o
chamado déficit nominal estrutural (um indicador de balanco fiscal de médio prazo,
ajustado a variagdes do ciclo econdmico), se o estoque da divida é inferior a 60% do
PIB, ou 0,5% do PIB, caso maior. Também faz parte desse pacto fiscal um mecanismo
automatico de correcdo, caso seja detectado desvio significativo da meta ou da
respectiva trajetoria de ajustamento — o que reforca 0 comprometimento, ex ante, dos
governos em cumpri-las, na mesma linha do que esta sendo proposto no PRS n° 84, de
2007.

Endividamento publico é salutar tanto para o Estado quanto para o agente
superavitario e a propria economia, mas encontra limite no tamanho e na trajetdria da
divida.Dai que o limite de endividamento proposto pode ser benéfico para corrigir a
trajetdria de gastos, especialmente se indicadores de esforco primario e, mais ainda,
resultado nominal, estabelecidos anualmente, estdo sendo reiteradamente
desconsiderados ou revisados. Por estar na competéncia privativa de controle do
Senado, esse indicador ter4 maior estabilidade institucional para equacionar a divida em
uma trajetdria sustentavel nomédio e longo prazo.

O projeto original dessa regulamentagéo, de 2000, do Executivo, foi desdobrado,
no Senado, em duas proposicdes", uma que cuida da Unido e outra, dos demais entes
federados. Esta segunda parte se transformou na Resolucdo n° 40, de 2001. Assim como
o PL n° 3.744, de 2000, que tramita na Camara, esta também se encontra praticamente
no estagio em que foi apresentado — 0 que sugere uma simetria entre Senado e Camara
evidenciando que os impedimentos a tramitacdo desses temas nao tém cores partidarias.

Novalei de Financas Publicas

Também tramita no Senado Federal o Projeto de Lei Complementar (PLS) n°
229, de 2009, que visa introduzir nova lei geral de financas publicas. O texto estabelece
normas sobre orgamento, controle e contabilidade publica, além de contemplar temas
como planejamento e orgamento; execugdo orgamentaria; contabilidade e classificagio
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da receita e da despesa. Também abrange aspectos relativos ao reconhecimento e
pagamento de obrigacfes de exercicio anterior, e diretrizes contabeis aplicaveis a
fundos publicos.

Sua introducdo deverd beneficiar o proprio processo legislativo orgcamentério
nacional, & medida que incorporara varias regras de cunho normativo geral, isto e,
aplicaveis também para as demais esferas federadas, além de normas ja aplicadas na
esfera federal,que sdo, a cada ano, inseridas nas leis de diretrizes orcamentarias e que ja
deveriam estar consolidadas como regramento perene.

E relevante a nova regra de que a estimativa de receita orcamentaria que o Poder
Legislativo aprovar na Lei de Diretrizes Or¢camentarias (LDO) devera ser mantida tanto
nesse projeto quanto no texto da Lei Orcamentaria Anual (LOA) enviado para san¢ao
presidencial — mecanismo que visa tornar mais crivel o processo de previsdo
orcamentaria das receitas, contrapondo-se ao viés altista ndo s6 do Executivo como do
Legislativo para abarcar as emendas impositivas. O projeto também reformula o Plano
Plurianual (PPA) para simplificd-lo com base no programa de governo eleito com o
novo Presidente da Republica, acabando com o descasamento entre mandato
presidencial e PPA.

Na esfera do planejamento, o Sistema Nacional de Projetos de Investimento
agregard os dados dos sistemas dos municipios com mais de 200 mil habitantes,
constituindo banco de dados unico de projetos, cuja inclusdo sera pré-requisito para
insercdo no orcamento de cada ente federado. Esse mecanismo reforgard o papel da
LDO, com a finalidade de os governos de todas as esferas federadas passarem a fazer
um planejamento fiscal de médio prazo consistente, deixando de assumir obrigagdes
futuras sem fontes de financiamentodefinidas. Para isso, prevé a projecdo de todas
obrigagdes ja contratadas ou esperadas para 0s anos seguintes e, a partir da meta fiscal
definida, a determinacdo do espaco disponivel para novos projetos, contemplando que
0S projetos anteriormente aprovados sejam adequadamente observados. Esse
detalhamento maior permitiraaprovar somente o que seja efetivamente viavel em ser
iniciado na prética.

Medidas Legislativas Complementares

A responsabilidadefiscaltem na apreciacdo das contas do Presidente da
Republica pelo Congresso importante pilar institucional, mas a prerrogativa parlamentar
acaba esvaziada se for intempestiva — como mostra as contas do governo Collor (1990-
1992) que ainda aguardam parecer. A falta de prazos para apreciacdo de contas destoa
do prazo fixo de 60 dias para apresentacdo das contas pelo Presidente da Republica e do
prazo de 60 dias para emissdo de parecer pelo TCU. Oestabelecimento de prazo
especifico € uma necessidade para o exercicio tempestivo da funcao fiscalizadora do
Congresso Nacional, uma de suas prerrogativas basicas. Isso porque eventual
reprovacao de contas, por exemplo no primeiro semestre do ano seguinte ao ano de
prestacdo das contas, pode constituir fato politico relevante, além de subsidiar a
sociedade sobre a qualidade do gestor publico, permitindo-lhe formar melhorjulgamento
acerca da conveniéncia da reeleicdo de um politico ou ndo. Trata-se de importante
omissdo de controle fiscal.
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Também decorre dai a necessidade desancdo mais efetiva a politicos com contas
reprovadas. San¢Ges de baixo custo ao agente politicosao ineficazes para coibir crime de
responsabilidade, ou o desvio da conduta esperada do gestor publico. No caso,a san¢ao
de inelegibilidade politica do mandatario com contas reprovadas ndo afeta o curso do
proprio mandato, 0 que ndo gera uma preocupacao tempestiva de curto prazo para o
politico, nema concomitante aderéncia as normas de finangas publicas. Talvez seja a
hora de aprimorar as regras de gestdo com foco nesse horizonte temporal.

O equacionamento da pratica de contingenciamento e do uso da rubrica de
Restos a Pagar (diante da falta de limite quantitativo especifico) também merece
avaliacdo, para valorizar a fungdo de planejamento dos gastos. Se, por uma via, 0
contingenciamento é medida preventiva que favorece o equilibrio das contas, sua
utilizagdo excessiva compromete a qualidade do gasto, distorcendo o planejamento das
acOes publicas, em especial por congelar, prioritariamente, despesas de investimentos, o
que emperra o desenvolvimento. Sua pratica reiterada mostra um enfraquecimento do
PPA, que é o instrumento estratégico de investimentos. Hoje, o abuso do
contingenciamento desarticula a execucdo orcamentaria ao longo do exercicio, que
acaba, muitas vezes, concentrada no final do ano, quando sobra pouco tempo para se
realizarem as despesas de forma eficiente e racional. Na préatica, o Executivo costuma
reter 0s recursos durante o exercicio para, apos a certeza do cumprimento das metas,
pela realizacdo da receita estimada, ja proximo ao fim do ano, libera-los em grandes
quantidades para que sejam realizados. Este procedimento leva a sérias dlvidas quanto
a qualidade do gasto e a observancia do planejamento orcamentario, ensejando
licitagces aceleradas e precos oportunamente elevados pelos fornecedores.

Um aspecto importante do contingenciamento e da acumulacdo de contas a
pagar no exercicio fiscal seguintes é que acaba constituindo um segundo or¢camento para
competir com 0 novo orcamento aprovado. A existéncia de valores expressivos em
Restos a Pagar indica, por definicdo, que sera feitonovo contingenciamento no ano
fiscal seguinte, o que é ruim ndo apenas para o setor publico como para a organizacéo
do proprio setor produtivo privado que é contratado. Nesse caso, a pratica reiterada e
abusiva do poder de contingenciamento e a ndo execucdo das despesas or¢camentarias
previstas acaba transformando o or¢camento em uma pecga de ficcdo, pois muitas das
despesas previstas simplesmente deixam de ser executadas, ou apenas pagas. Ainda que
0 contingenciamento seja uma resposta do Executivo ao excesso de autorizagdes
orcamentarias do Legislativo com base em superestimacao da arrecadacéo, o fato € que
Congresso Nacional e sociedade acabam ndo contando com o planejamento
orcamentario para direcionar as agdes publicas que serdo efetivamente realizadas.O
processo de planejamentoprecisa trazer previsibilidade dos gastos e resgatar a
credibilidade e a importancia do orcamento como mecanismo central da acdo publica,
que acaba sendo chamado, de forma pejorativa, como mera “carta de inten¢des”.

O ciclo fiscal é mais complexo do que apenas a etapa de execu¢do dos gastos,
pois parte do planejamento orcamentario, de receitas e despesas em equilibrio, quando
da elaboracéo das pecas orcamentarias (com observacgédo das regras de teto), e vai até a
fiscalizacdo e aprovagdo posterior das contas pelo Legislativo. Dai a capacidade de
pilares como instituicdo fiscal independente,limite de endividamento federal e a
introdugdo de novas normas de controle de finangas publicas,como citado, constituirem
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mecanismos institucionais criveis, que complementardo o arcabougo normativo atinente
a gestdo fiscal e conduzirdo a gestdo publica a uma trajetéria de maior qualidade e
sustentabilidade.

' PhD em Economia, € consultor legislativo do Senado Federal e pds-graduando em Direito Legislativo.
"http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=20145

"Nesse sentido, o projeto de lei do Senado n° 141, de 2014, tramita para corrigir a fixacdo de uma
composicdo geral excessivamente extensa ao CGF, com vistas a definir a composi¢do do conselho de
forma mais simples.

“http://wwwz25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/44833
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